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PRESUPUESTO 2001: $ 3.228 millones
1. Descripcion del Programa
1.1 Fin

Contribuir a satisfacer necesidades basicas y/o de desarrollo social de poblacion preferentemente en
situacion de pobreza.

1.2 Propdsito

Se han financiado, en forma rapida y flexible, proyectos o programas presentados por organismos
publicos y privados con personeria juridica y sin fines de lucro, orientados a satisfacer la demanda
por infraestructura, equipamiento u otros servicios sociales preferentemente para poblacion en
situacion de pobreza en todo el pais.

1.3 Poblacion Objetivo

Sectores de exirema pobreza y marginalidad social y sectores en situacién de pobreza fransitoria”. De
acuerdo a la encuesta CASEN el total de personas en condicién de pobreza alcanzé a 3.173.183 en
1998, en tanto que el nimero de personas en condicién de indigencia fue de 824.187.

1.4 Poblacién Beneficiaria

El programa no maneja estadisticas sobre el nimero efectivo de personas que se benefician de sus
acciones.

1.5 Descripcion General del Diseiio del Programa

El Fondo Social es un mecanismo de financiamiento de proyectos de infraestructura y equipamiento
social, para las organizaciones publicas y privadas sin fines de lucro que cuenten con personeria
juridica, administrado por la Subsecretaria del Interior.

Su funcionamiento se basa en el Decreto 3860 del 16 de noviembre de 1995. En él se definen las
areas en las que se pueden invertir los recursos, a la vez que se prohibe la destinacion a gastos de
personal, aportes a instituciones de educacion y otorgamiento de créditos.

Las areas en las que se pueden financiar proyectos son las siguientes:

- Programas de viviendas sociales de emergencia y progresivas

- Alcantarillado, agua potable y electrificacion en poblaciones de escasos recursos

- Infraestructura basica y equipamiento de salud y educacién para sectores de extrema pobreza
- Infraestructura y atencién integral para ancianos, nifios y otros grupos especiales.

- Infraestructura para el desarrollo de la comunidad: talleres, clubes, sedes sociales y similares.
- Programas de asistencia social y otros, destinados a la atencién de indigentes y necesitados
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Componente 1: Proyectos postulados por organismos publicos y privados

Este componente consiste en la seleccion y financiamiento de proyectos orientados a organismos
plblicos y privados sin fines de lucro. Los receptores de las solicitudes de fondos son
preferentemente la Unidad ejecutora del FS, la Divisién Econémica del Ministerio del Interior, la
Subsecretaria del Interior, el Gabinete de la Primera Dama y la Presidencia de la Republica.

En el caso de los proyectos presentados por organismos publicos (principalmente Intendencias,
Gobernaciones y Municipios) y privados (ONG, organizaciones sociales, etc.), una vez recibidos los
fondos, actuan como administradoras de los mismos (Unidades Administradoras de Fondos —-UAF- ).

Se postula mediante una ficha simple entre el 2 de enero y el 30 de junio de cada afio. Las
postulaciones recibidas son examinadas por un analistas de la Unidad Ejecutora, quien determina la
admisibilidad de las solicitudes. Este analisis consiste en una revision de los requisitos establecidos
en el decreto 3860; a saber: (i) que estén orientados a poblacion ensituacion de pobreza y que (ii)
correspondan a una de las areas de inversion definidas anteriormente.

A partir de los proyectos admitidos se confecciona un listado de proyectos postulantes que es enviado
al Subsecretario del Interior. Esta instancia aprueba o rechaza los proyectos presentados, sin dar
cuenta de los motivos de su decision. N

El Subsecretario comunica su decision por escrito a la Division Econémica del MINTER vy, esta Ultima
a la Unidad Ejecutora del FS, la cual prepara las resoluciones correspondientes para la toma de razén
en la Contraloria General de la Republica (CGR). Una vez producida esta toma de razdn, el
Subsecretario firma la resolucién para el traspaso de fondos y la devuelve a la Unidad Ejecutora del
FS. Esta ultima comunica la aprobacion y el traspaso de recursos a las organizaciones beneficiadas.
Por lo general, el traspaso de recursos se realiza en una sola cuota.

Posterior a su ejecucion, las organizaciones beneficiadas deben rendir cuenta de los fondos utilizados
a la CGR, con copia a la Subsecretaria del Interior.

Componente 2: Proyectos de emergencia financiados por decision de las autoridades de gobierno

La produccion de este componente comienza cuando la Presidencia de la Republica decide llevar a
cabo proyectos catalogados de emergencia. Por lo general, las iniciativas impulsadas se originan en
una peticion de los Intendentes y Gobernadores. La Presidencia de la Reptblica envia los proyectos
a la Subsecretaria del Interior y ésta la remite a la Divisién Econdmica, la que a su vez los envia a la
unidad ejecutora del Fondo Social. Esta ultima procede a verificar los antecedentes de acuerdo al

reglamento vigente. En lo que sigue, el proceso de produccién de este componente es igual al del
componente 1.

Componente 3: Proyectos financiados con recursos de otros Ministerios y Servicios Publicos

Debido a que el disefio del fondo social permite una mayor flexibilidad en el financiamiento de
proyectos, algunas instituciones publicas canalizan recursos hacia distintas iniciativas a través del FS.
Es el Subsecretario del Interior quien autoriza ia utilizacién del mecanismo administrativo del FS y
luego envia al Ministerio de Hacienda una solicitud de modificacién presupuestaria, que permite
traspasar recursos del presupuesto de la Institucién respectiva al presupuesto del FS. En lo que
sigue, el proceso de produccion de este componente es igual al del componente 1.
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1.6 Antecedentes de Gasto

Los recursos efectivamente asignados a proyectos han mostrado un comportamiento irregular en el
periodo 1997-2000, debido principalmente a la variabilidad de los recursos provenientes de otros
Ministerios (componente 3). El financiamiento regular de proyectos del FS (componentes 1 y 2) paso
de $4.429 millones en 1997 a $4.705 miilones en el afio 2000, lo cual representa un incremento del
6.2% real, a esto deben agregarse los recursos traspasados de ofros Ministerios. En 1999 el
presupuesto ejecutado por este concepto alcanza un maximo, lo que hace que el total de recursos
invertido en proyectos llegue a los $11.016 millones.

2. RESULTADOS DE LA EVALUACION
2.1 Disefio

La evaluacién considera que se requiere de actividades que permitan orientar mejor los recursos de
fondos hacia la poblacién objetivo, explicitamente y bajo criterios objetivables de seleccion de los
proyectos. Los aspectos faltantes en el disefio del FS son los siguientes:

- Promocién y difusién de manera tal de generar equidad en el acceso a informacion respecto del FS
y de las condiciones para postuiar a sus beneficios.

- Asesoria técnica a los usuarios en el proceso de postulacion.

- Mejorar el formulario de postulacion con el objetivo de recoger informacion relevante y verificable
sobre las caracteristicas de los proyectos y su impacto potencial en los beneficiarios.

- Evaluacioén ex ante de los proyectos no clasificados como de emergencia y mayores a ciertomonto.
- Retroalimentacion para los proyectos rechazados, respecto a las causas del rechazo.

- Implementacién de un sistema de seguimiento de proyectos que promueva la eficiencia y eficacia.
2.2 Organizacion y Gestion

La estructura organizacional que se ha dado el FS es insuficiente para el logro del propésito, y
relativamente suficiente para el logro de los componenies. Las razones de tal afirmacion son las
siguientes:

- El FS no cuenta con ninguna estructura de seguimiento ni de evaluacion de sus procesos ni de sus
resultados. Se constata como el FS delega la totalidad de sus acciones en otros organismos publicos
y privados a los cuales no les exige evaluacion ni monitoreo de las actividades realizadas.

- Tampoco se cuenta con un monitoreo adecuado para las rendiciones de cuenta, lo cual ademas de
impedir, en muchos casos, conocer cuando los proyectos se han terminado o su grado de avance, se
traduce un alto porcentaje de recursos sin rendir por parte de los organismos ejecutores. Por ejemplo,
alrededor del 60% de los proyectos del componente 1 financiados por el FS en 1997 fueron rendidos
en el periodo 1997-2000, con una demora promedio de 12 meses enire la fecha de asignacién y
rendicién final de los proyectos. El 40% restante de los proyectos del componente 1 financiados en
1997, no habian sido rendidos hacia finales del afio 2000.

- El programa cuenta con una dotacién de recursos humanos baja en relacién a las necesidades de
reforzar el proceso de evaluacion, seleccion y seguimiento de proyectos.
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2.3 Eficacia y Calidad

El resultado de la evaluacion indica que no es posible analizar el grado de logro del propdsito, puesto
la carencia de un sistema de seguimiento de los proyectos no permite asegurar que los recursos
invertidos estén llegando a la poblacién mas pobre. Con relacién al aspecto de flexibilidad consignado
en el propésito del programa, el analisis de la composicién de la inversién por afio, da cuenta de
cierta flexibilidad en la distribucion de recursos por areas, regiones, organizaciones beneficiadas y
comunas.

La existencia de un porcentaje significativo de proyectos del componente 1 que no alcanzan a ser
financiados (solo un 43% de los proyectos admisibies fueron aprobados en el periodo 1997-2000),
entrega indicios de que la demanda de recursos supera lo que el FS puede efectivamente cubrir. Los
proyectos de los componentes 2 y 3, en cambio, exhiben una tasa de aprobacion del 100%, debido a
que éstos son de iniciativa de las autoridades de gobierno.

En segundo término, la calidad de servicio de acuerdo a informacion obtenida a partir de una
encuesta a organizaciones usuarias, evidencian una calificacion global mediana, un 5.6 promedio en
la escala de 1 a 7 para el conjunto de aspectos consultados en la encuesta (rapidez, flexibilidad,
focalizacidn, atencién al cliente).

El aspecto rapidez en la repuesta a las postulaciones y rapidez en el traspaso de los fondos fue
calificado levemente por sobre la media global (un 5.8 en la escalade 1 a 7).

La referida encuesta arrojé que las éreas consideradas deficitarias por los usuarios son la baja
difusién y la falta de explicaciones sobre las causas de rechazo de los proyectos postulados. Ademas,
los usuarios sefialan como la principal motivacion para postular al FS, la posibilidad de financiar
proyectos no cubiertos por otros programas.

2.4 Economia (desemperio financiero) / Eficiencia

Economia

E! comportamiento de los recursos asignados a proyectos ha sido irregular durante el periodo 1997-
2000. Lo que se explica fundamentalmente por los recursos traspasados de otros ministerios para la
ejecucion de proyectos (componente 3), los cuales en algunos afios han llegado duplicar la cantidad
de recursos normales del FS. Si se consideran solo los componentes tradicionales del FS los montos

invertidos muestran una trayectoria mas regular y registran un crecimiento de 6.2% en el periodo
1997-2000.

En cuanto a la relacién gasto efectivo — presupuesto, se detectan diferencias importantes en el
periodo 1997-2000, las que se explican por los criterios utilizados para imputar gasto efectivo. En
efecto, entre 1997 y 1999 se consideraba como gasto efectivo el gasto rendido por los organismos
ejecutores, lo cual subestimaba de manera importante lo efectivamente gastado. A contar del 2000 se
comienza a imputar el gasto efectivo al momento de los egresos, lo cual se traduce en un aumento
del porcentaje de ejecucion presupuestaria. Este porcentaje alcanzé al 98.5% el afio 2000.

Hasta la fecha no se ha considerado el compromiso formal de las organizaciones postulantes en

orden a co-financiar los gastos de inversidn o financiar los posteriores costos de operacion asociados
a los proyectos.

! Estudio complementario “Encuesta a usuarios del SAP”, DIPRES, 2001
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Eficiencia

Durante el periodo de andlisis, los gastos administrativos de la unidad administradora del FS han
representado un 0,8% del gasto total. No obstante, de la cifra anterior no puede colegirse
directamente una administracion eficiente del FS, puesto que, si bien es cierto se procesa un gran
nGimero de solicitudes con una pequefa dotacién de personal, esta situacién se traduce en la falta de
mecanismos adecuados de seguimiento y control de los proyectos, con el consiguiente riesgo de
pérdidas importantes de eficiencia por mala asignacion de los recursos.

2.5 Principales Recomendaciones”
2.5.1 Recomendaciones que no involucran Recursos Adicionales

1. Incorporar actividades de recopilacién y produccién de informacién relevante para la evaluacion

de proceso y de impacto de los proyectos del FS en cartera y aquellos que sean postulados a
futuro.

2. Se recomienda el estudio y creacién de un sistema de seleccién de los proyectos diferenciado
seglin componentes. Para el caso de los proyectos de emergencia (componente 2), este sistema
debe privilegiar la rapidez en la asignacién de fondos y seguimiento de los proyectos. En el caso
de los proyectos postulados por organizaciones (componente 1), el sistema debe enfatizar Ia
evaluacién previa y la seleccién de proyectos en base a impacto esperado sobre la poblacion
beneficiaria.

3. Incorporar como criterio de seleccion de los proyectos del componente 1 el compromiso formal de
las organizaciones postulantes en orden a co-financiar los gastos de inversion o financiar los
posteriores costos de operacion asociados a los proyectos.

4. Incorporar un mecanismo de retroalimentacion respecto a las causas de aprobacién o rechazo de
los proyectos.

5. Incorporar actividades que garanticen la rendicién de cuentas de los proyecios financiados.

* La identificacién de necesidades de recursos que acompafia a las recomendaciones corresponde a la efectuada por el panel
evaluador. Al respecto es necesario aclarar que mdas alld de lo sefialado por el panel, para efectos de definiciones
presupuestarias, la necesidad de recursos adicionales requiere una revision mdas amplia de las disponibilidades financieras y
uso de recursos de las instituciones, analisis que esta fuera de las posibilidades de un panel evaluador. Por tanto, lo que se
propone en esta materia no es concluyente.
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3. INFORME FINAL

NOMBRE PROGRAMA: Fondo Social Presidente de la Republica

ANO DE INICIO: 1980

MINISTERIO RESPONSABLE: Ministerio del Interior

SERVICIO RESPONSABLE: Secretaria y Administracion General (Division Econdmica)

RESUMEN EJECUTIVO

[1, Descripcion del Programa

El Fondo Social Presidente de la Republica (FS de aqui en adelante), es un programa orientado
preferentemente a poblacion en situacién de pobreza y que de acuerdo al andlisis realizado contiene tres
componentes

1. Proyectos sociales ajustados al decreto 3860 de 1995 y sus modificaciones, para poblacién en
situacion de pobreza, financiados en forma rapida y flexible, postulados por Organismos Publicos y
Privados con personalidad juridica y sin fines de lucro.

2. Proyectos de emergencia financiados en forma rapida y flexible, con recursos originalmente
contemplados en la partida presupuestaria anual del FS, postulados por Organismos Publicos.

3. Proyectos de emergencia y/o imposibilitados de ser ejecutados por otros organismos publicos,
financiados en forma rapida y flexible por el FS con recursos provenientes de tales organismos. Para
la concrecion de este componente se transfieren recursos al FS desde otras reparticiones publicas,
debido a que la normativa que las rige les impide transferir recursos a entidades privadas o invertir en
determinados tipos de proyectos. La transferencia de recursos se realiza a través de una
modificacion presupuestaria del Aporte Fiscal Directo del FS, acogiéndose a la normativa del
Ministerio del Interior para ia administracién de este programa.

La aprobacién de los proyectos corresponde a la Subsecretaria del Interior, quien asigna los recursos de

acuerdo a la prioridad de la autoridad politica. Las principales caracteristicas atribuidas al FS son la
rapidez y flexibilidad para asignar los recursos.

2. Resuliados de ia Evaluacion
2.1. Disefio

El disefio del programa se aboca a financiar de manera rapida y flexible iniciativas orientadas a satisfacer
las demandas de poblacién preferentemente en situacion de pobreza. Evidentemente, se podria entender
que todos los proyectos financiados por el FS llegan a tal grupo de poblacién. Sin embargo, el panel
considera que para el logro del propdsito se requiere de actividades que orienten hacia esa poblacion
objetivo, explicitamente y bajo criterios objetivables, las decisiones de financiamiento.

El panel tiene una vision critica del disefio del FS, fundada en la ausencia de tales actividades
orientadoras. Al respecto, no se observa que el conjunto de actividades garantice el logro del proposito,
puesto que no resulta evidente que -cumpliéndose todas las actividades y respondiéndose a las
solicitudes de manera réapida y flexible- se logre en consecuencia una satisfacciéon de la demanda por
infraestructura, equipamiento u otros servicios para poblacién en situacién de pobreza.

Esta dificultad se produce por una serie de aspectos faltanies en el FS:
» Promocién y difusién de manera tal de generar equidad en el acceso a informacién respecio del FS y
de las condiciones para postular a sus beneficios.

= QOrientacion previa a la postulaciéon




Retroalimentacion para los proyectos rechazados

Generacién de un instrumento de postulacién que sea adecuado y pertinente con el objetivo de
recoger informacion relevante y verificable sobre las caracteristicas de los proyectos y su impacto
potencial en los beneficiarios.

Generacion de un proceso de evaluacién ex ante sobre la base de la aplicacién de factores
estandarizados con el fin de asignar eficaz y eficientemente los proyectos considerando el propésito
del FS (‘proceso que deberia incluir todos aquellos proyectos no clasificables como de emergencia y
que deberia dar un tratamiento diferenciado a proyectos de diverso rango de financiamiento
solicitado, tal como plantea la Propuesta de Matriz de Marco Légico, en el Anexo N° 3).
Implementacién de un sistema de seguimiento de la marcha de los proyectos (evaluaciones de
proceso)

Creacion de un sistema de informacion y de control de gestion que promueva la eficiencia y eficacia
en la asignacién de recursos a los proyectos financiados por el FS

En funcion de la evaluacion realizada el panel estima necesario el redisefio del programa. El panel
propone las siguientes recomendaciones al respecto:

*

Se deben incorporar actividades de evaluacién ex ante de los proyectos del componente 1 vy, en
menor medida, del componente 2, para lo cual podrian tomarse en cuenta algunos factores clave
como localizacion geografica, urgencia, etc.

Los componentes deben ser definidos en funcion de su potencial contribucion al propdsito y no sélo
de acuerdo a las demandas espontéaneas de recursos de la poblacion. Por tal motivo es
recomendable reducir el espectro de areas de proyectos y programas financiables, implicando una
orientacion de la demanda de acuerdo a areas definidas como prioritarias. Hasta ahora, la libre
demanda ha guiado la asignacién de fondos en todos los componentes, sin embargo, en el caso de
los proyectos postulables seria recomendable una definicion anual de areas tematicas que se deseen
impulsar especificamente, areas que pueden variar a través del tiempo y que, con una adecuada

difusién, permitan una mayor focalizacién y redunden en un mayor impulso a la superacion de la
pobreza.

Por otra parte, el panel estima que es necesario estudiar la pertinencia que el componente 3 forme
parte del FS. Esto, por cuanto la manera en que opera dentro del FS lo convierten en un elemento
que incorpora trabajo a la unidad, pero sin sumar mayor presupuesto para su administraciéon. Aun
cuando el FS solo actia en este caso como un mecanismo para traspaso de fondos, es indudable
que este proceso es un distractor del trabajo de analistas y administradores del fondo, induciendo
pérdidas de eficacia (e ineficiencia) en relacién a los objetivos de los componentes 1y 2, y para los
cuales se determind originalmente el tamafio de la unidad del FS.

El disefio debe seguir incorporando los elementos de rapidez y flexibilidad, pero basados en criterios
de eficacia y eficiencia en torno a aspectos mas sustantivos (no por si mismos), como la satisfaccion
de necesidades basicas que contribuyan efectivamente al fin

Implementar las actividades identificadas como faltantes en el punto anterior (conclusiones respecto

del disefio), con el objetivo de promover la focalizacion de los recursos en promocion de la
superacion de pobreza

En el redisefio se debe considerar la incorporacion y mantenciéon de indicadores de calidad de!
servicio, equidad en el acceso a los fondos y contribucion al logro del proposito y del fin, pues hasta
el momento sélo se dispone de indicadores centrados en la administracion contable

Aln cuando parte importante de los supuestos originalmente propuestos siguen siendo vélidos en el
redisefio del programa expresado en la nueva matriz propuesta (ver anexo 3 del informe) se
incoporan un conjunto de supuesto que anteriormente no existian. Tales supuestos se ubican
prioritariamente a nivel de las actividades y nos parecen esenciales para el logro de los objetivos de




un FS redisefiado en torno a la superacion de la pobreza con procedimientos eficaces y eficientes de
uso de los recursos dispuestos para el programa.

Finalmente, el disefio debe considerar los cambios institucionales del entorno y los avances
tecnolégicos, en lo que dice relacién con el uso de informacion secundaria para la toma de
decisiones, la priorizacion de areas y el proceso de evaluacion, entre otros.

2.2. Organizacion y Gestion

La estructura organizacional que se ha dado el FS es insuficiente para el logro del propésito, vy
relativamente suficiente para el logro de los componentes. Las razones de tal afirmacion son las
siguientes:

a)

b)

El

El equipo cuenta con una infraestructura bdsica, y una dotacién en recursos humanos y
organizacional que no garantiza pleno logro del propésito del FS.

El FS tiene mecanismo de coordinacién y de asignacion de responsabilidades que dificultan una toma
de decisiones coordinada. Esto se debe a que ia decisidn final respecto de la aprobacién de los
proyectos corresponde a Subsecretario del Interior que es en si una instancia superior y fuera de la
unidad.

A nivel de las coordinaciones establecidas es claro como el FS se coordina con numerosas
instituciones pulblicas y privadas (Intendencias, Gobernaciones, Municipios y otros organismos
privados), pero tal coordinacién se lieva a cabo en un plano mas que nada de complemento de
inversiones insuficientes

FS no cuenta con ninguna estructura de seguimiento ni de evaluacion de sus procesos ni de sus

resultados, tal como se entienden estos conceptos en la gestion actual de proyectos sociales. Se
constata como el FS delega la totalidad de sus acciones en otros organismos plblicos y privados con
quienes no mantiene ni les exige mecanismos de evaluacion ni monitoreo de las actividades realizadas.
Tampoco se observan mecanismos eficientes en lo relativo a rendiciones de los gastos efectuados por
las UAF, tema sobre el cual el decreto 3860 faculta y obliga al FS. Esta carencia de informacion
imposibilita conocer con certeza la totalidad de proyectos finalizados y el grado de avance de los mismos.

El panel postula las siguientes modificaciones para mejorar la organizacion y gestion del programa:

a)

b)
c)

Definicion de nuevas actividades en torno a seguimiento y evaluacion de los proyectos, evaluacién de
impacto y generacion de informacidn relevante para la definicion de areas y zonas prioritarias para la
inversidn social;

Mayor fluidez en la relacion entre la toma de decisiones y la operacion del programa;

Coardinacion con los organismos ejecutores y administradores, previa a la inversion y al traspaso de
recursos.

2.3. Eficacia y Calidad

El resultade de la evaluacién indica que no es posible analizar el grado de logro del propédsito, puesto la
carencia de un sistema de seguimiento de los proyectos no permite asegurar que los recursos invertidos
estén llegando a la poblacién mas pobre. Con relacion al aspecto de flexibilidad consignado en el
propésito del programa, el andlisis de la composicion de la inversion por afio, da cuenta de cierta

flexibilidad en la distribucidn de recursos por areas, regiones, organizaciones beneficiadas y comunas.



El andlisis de eficacia a nive! de los componentes, revela en primer término, que en el caso del
componente 1, un 43% de los proyectos admisibles fueron financiados en el periodo en estudlo,- lo que
quiere decir que no hubo respuesta para todos los proyectos admisibles. Por problemas de no r.eglstro de
la informacion, no se dispone de datos para estimar el tiempo de tardanza entre la postulacién de los
proyectos y la aprobacion de los mismos.

A partir de uno de los estudios complementarios llevados a cabo para esta evaluacién se concluye que,
en una escala de 1 a 7, las instituciones consultadas (privadas y publicas) asignaron un 5.4 en la rapidez
de la respuesta a las postulaciones y un 6.3 en la rapidez en el traspaso de los fondos, jo que da un
promedio de 5.8 en lo referente a la percepcion de la rapidez. Este valor debe compararse con un 56 del
promedio global en el conjunto de aspectos referidos en la encuesta respectiva (rapidez, flexibilidad,
focalizacion, atencién al cliente). Al mismo tiempo al hacer la comparacién entre la rapidez percibida
entre UAF publicas y privadas se tiene que el promedio asignado por las primeras a la rapidez es de 5.3
y por las UAF privadas es de 6.3, lo que indica una notable diferencia.

El panel concluye respecto del logro del proposito:

a) Un sondeo de opinién realizado para efectos de esta evaluaciéon a un conjunto de UAF
revelé que la calificacién promedio dada a la rapidez es mas alta en lo que se refiere a la
asignacion de fondos que en la velocidad de respuesta a las solicitudes. Sin embargo, en
ninglin caso ha sido calificada con la nota maxima, esperable para un fondo que esta
facultado para serlo. Por ofra parte, no se cont6 con informacion sobre tiempos de respuesta
que permitieran emitir un juicio mas fundado respecto de este tema.

b) Desde una perspectiva agregada, por sector publico y privado, el FS parece no haber
logrado ser flexible la inversién se ha mantenido altamente concentrada en el primer sector
durante todo el periodo (sdlo en el afio 2000 la participacién dei sector publico disminuye a
un 70% desde niveles mayores al 80%). Sin embargo, en un anélisis mas desagregado se
observa la diversidad de instituciones privadas y publicas que han sido beneficiarias del FS y
cémo la distribucion de recursos entre ellas no ha sido uniforme en el periodo de analisis.

¢) En relacién a las areas, los datos muestran una alta variabilidad en la inversion a través de
los distintos afios, siendo los montos distribuidos por distintos rangos de financiamiento
también disimiles. Asimismo, la asignacién de recursos varia significativamente entre las
distintas regiones y los diferentes componentes en el periodo de interés Todo lo anterior
evidencia la flexibilidad de ia asignacion de recursos del FS.

d) Por otra parte, la calificacion que dan las distintas UAF a la flexibilidad del FS, en una escala
de 1 a 7, es més alta que el promedio que incluye una serie de otras caracteristicas como

son rapidez, focalizacién y atencién al cliente. Es ademas la calificacion mas alta otorgada
por los usuarios.

e) A partir del anélisis realizado por el Panel, entre la proporcion de la inversion del FS en
distintas regiones y la proporcion de la poblacion pobre que se concentra en cada regién, se
obtienen ciertas evidencias de una mejor focalizacion de los recursos segin regiones a lo
largo del periodo Tal evidencia, en conjunto con las dreas de proyectos que financia el FS,
permiten estimar en primera instancia que este programa efectivamente ha actuado en
beneficio de poblacidn preferentemente en situacién de pobreza. Sin embargo, la inversion
del FS por individuo pobre ha sido muy dispar entre las distintas regiones del pals, lo cual
plantea interrogantes respecto de la equidad en la distribucién de los recursos a nivel

regional y revela la necesidad de plantear mecanismos de focalizacion explicitos para
alcanzar la poblacién objetivo del

f) Finalmente y en relacion a la sustentabilidad de los productos emanados de los
componentes, en su mayoria de infraestructura, ella no esta garantizada puesto que no se




han considerado evaluaciones respecto de su utilizacion después de su implemgntacién, ni
tampoco se prevé una asignacion de recursos para garantizar su operacion en el tiempo.

En relacién a informacion sobre los beneficiarios del FS solo existen estimaciones autorreportadas
respecto de los participantes de cada proyecto financiado, no existiendo estadisticas plenamente vélic}?s
del niimero de beneficiarios efectivos del FS. En consecuencia dada la escasa exigencia de informgm_on
hacia los proponentes de proyectos y programas a financiar por el FS, los datos de beneficiarios
autorreportados no son utiles para evaluar la eficacia del fondo.

El FS no cuenta con un criterio establecido de focalizacién y solo se considera una orientacion global en
torno a criterios de pobreza. Pese a lo anterior, los analisis realizados por el panel permiten inferir que, al
menos en lo que se refiere a pobreza, en el periodo habria ciertas evidencias de una mejor focalizacién
de los recursos segun regiones.

El panel considera que es muy dificil, atn con la evaluacion realizada, emitir un juicio certero sobre el
nivel de cumplimiento del propdsito del FS a partir de su actual dindmica de funcionamiento. La
inexistencia de proceso de seleccion de proyectos y la ausencia de seguimientos posteriores no
garantizan que los recursos invertidos hayan logrado finalmente los objetivos propuestos.

Es posible concluir también, a nivel de proposito que los indicadores de calidad obtenidos a partir de
entrevistas a las UAF evidencian una calificacién medianamente alta de las caracteristicas de rapidez y
flexibilidad atribuibles al FS. Sin embargo, en relacién a la atencion al cliente, las propias UAF definen
como areas deficitarias la difusion y explicacion de las causas de rechazo de proyectos postulados y no
financiados. En tanto, la principal motivaciéon para postular al FS no es rapidez ni flexibilidad en la
disposicién de fondos, sino el financiamiento de proyectos no cubiertos por otros programas.

A nivel de logros por componentes, la existencia de un porcentaje significativo de proyectos del
componente 1 que no alcanzan a ser financiados cada afio da indicios de ia mayor demanda de recursos
que la que efectivamente alcanza a cubrir el FS. Los proyectos de los componentes 2y 3, en cambio,

exhiben una tasa de aprobacion del 100%, lo que simplemente ratifica su caracter de iniciativa de las
autoridades de Gobierno.

En términos de la flexibilidad en la asignacion de recursos, es posible observar que en el caso del
componente 1, si bien existe cierta flexibilidad por &reas, una alta proporcion de los recursos se ha
concentrado en deporte y recreacion, y desarrolio comunitario y, ha habido una inversion poco
significativa en equipamiento urbano. Asimismo, si bien no existe un patrén claro de asignacion de
recursos por regiones, si hay evidencias de mayor concentracién de las inversiones en las regiones V,
VI, IX y Metropolitana, las cuales captaron més del 56% de los recursos asignados en el periodo
analizado, en tanto, la inversién en las regiones 1, Il y Xl fue practicamente nula. Por lo tanto, la
flexibilidad en este caso se cumple pero medianamente. Los componentes 2 y 3, en cambio, si muestran

una mayor variabilidad en la asignacién de recursos en el periodo debido a su propio caracter de
emergencia y/o iniciativa de gobierno.

El panel considera pertinentes las siguientes modificaciones para aumentar la eficacia del FS:

* !En relacion al componente 1: se recomienda el disefio de un sistema de postulacion que genere
informacion sobre los proyectos méas alld de su mera descripcion; la retroalimentacion a los

proyectos financiados; y finalmente actividades que garanticen el proceso de rendicion de los
proyectos financiados.

¢ En relacion al componente 2: se recomienda crear una metodologia de calificacion de las

emerg’encias Asimismo se sugiere agregar actividades de monitoreo y seguimiento de ios proyectos,
ademaés de otras que logren la rendicion de los fondos.

¢ El panel estima que es necesario estudiar la pertinencia que el componente 3 forme parte del FS.



+ Por ltimo, se propone reorganizar el FS, de forma tal que se constituya en una unidad que mantenga
informacion relevante de los proyectos postulantes y financiados por el FS.

2.4. Eficiencia y Economia 1

Las actividades requeridas para lograr un mayor nivel de eficiencia en la asignacioén de los recursos son
principalmente aquellas relacionadas con la evaluacion costo-beneficio de los proyectos, la cual permitiria
una asignacion a costos eficientes y no determinada exclusivamente por la solicitud de fondos.

En términos generales, y particularmente en lo que respecta al componente 1, se detectan dos problemas
fundamentales: a) la ausencia de un proceso de evaluacion técnica y econdmica-social que garantice la
eficacia del programa, ademas de la eficiencia en la asignacién de los recursos del Fondo; b) la
inexistencia de mecanismos de control de gestion que impliquen realizar un seguimiento a los programas
y proyectos realizados, y permitan, de esta forma, velar por la pronta implementacion de los proyectos
financiados y la materializacién de los impactos esperados sobre la poblacion objetivo.

En el caso del componente 2, por el caracter de emergencia de los proyectos postulados por organismos
publicos, parece razonable que tales proyectos no hayan sido sometidos a una evaluacion ex ante. Sin
embargo, no se han realizado evaluaciones de proceso, ni de impacto que den cuenta de la eficiencia de
los proyectos financiados.

En relacion al componente 3, los proyectos financiados provienen de otras reparticiones publicas y, si
bien en su mayoria abordan emergencias, corresponden a lineas de politicas regulares de tales
reparticiones. Es por ello que en varios de estos proyectos se cuenta con evaluaciones ex ante hechas
por tales organismos. Sin embargo, en este componente el panel también ha observado la ausencia de

actividades de seguimiento y evaluacion de impacto que, sin duda, redundan en una menor eficiencia del
componente.

Nos parece importante también cuestionar si las actividades realizadas para llevar a cabo el tercer
componente son muestra de la eficiencia o resultan en una mayor ineficiencia de la unidad
administradora del FS.

El panel opina que el FS deberia exhibir cierta coordinacion efectiva y sinérgica con ofras instancias
gubernamentales. Sin embargo, la informacion recabada respecto del funcionamiento del FS en el
periodo de andlisis no provee evidencias de que este tipo de coordinacion exista. Si bien es cierto puede
argumentarse una cierta coordinacién con otras instancias publicas tales como Intendencias,
Gobernaciones, Municipios y otros organismos tales como JUNAEB, éstas mas que coordinaciones
sinérgicas, constituyen una relacion entre fuente asignadora de recursos y organismo administrador,
restringiéndose con ello la relacién a los aspectos formales de los recursos traspasados.

Durante todo el periodo de analisis, los gastos administrativos (gastos en bienes y servicios de consumo,
costos en personal e inversion) de la unidad administradora del FS corresponden al 0,8% de los fondos
disponibles para ser asignados a proyectos cada afio (esto es, del Aporte Fiscal Directo y otras fuentes
de financiamiento del FS, consignadas como "transferencias” en la Tabla N° 26). Tal rango es razonable
dados los procedimientos llevados a cabo en la unidad, que no incluyen procesos de evaluacién ex ante
ni ex post de los proyectos, u otras actividades de seguimiento de los proyectos financiados en el pasado

En cuanto a la relacién gasto efectivo — presupuesto, se detectan diferencias importantes en el periodo
1997-2000, las que se explican por los criterios utilizados para imputar gasto efectivo. En efecto, entre
1997 y 1999 se consideraba como gasto efectivo el gasto rendide por los organismos ejecutores, lo cual
subestimaba de manera importante lo efectivamente gastado. A contar del 2000 se comienza a imputar el
gasto efectivo al momento de los egresos, lo cual se traduce en un aumento del porcentaje de ejecucion
presupuestaria. Este porcentaje alcanzé al 98.5% el afio 2000.




Alrededor del 60% de los proyectos del componente 1 financiados por el FS en 1997 fueron rendidos en
el periodo 1997-2000, con una demora promedio de 12 meses entre la fecha de asignacion y rendicion
final de los proyectos. El 40% restante de los proyectos del componente 1 financiados en 1897, no fueron
rendidos antes del término del periodo de evaluacion. Sélo en 1998 se aicanza un mayor porcentaje de
rendiciones acumuladas hasta el afio 2000, en tanto, la informacion disponible para 1999 es insuficiente
para realizar un andlisis mas profundo, pues en el afio 2000 la modificacién del sistema contable de
rendiciones impidié la identificacién de las rendiciones por proyectos. Cabe agregar que este tipo de
informacién no esta disponible para diversos afios de los componentes 1y 2, limitando la posibilidad de
extraer mayores conclusiones al respecto. En consecuencia, es posible afirmar que las proporciones
entre gasto efectivo y presupuesto asignado en el periodo no son indicativas de la verdadera distribucion
de los recursos del FS en el periodo

En la practica no se han aplicado mecanismos de recuperacion de costos en este programa. Existen
algunos ingresos de baja importancia relativa por concepto de recaudacién (por ventas de bases, multas,
etc.), ademas de ingresos por devoluciones de fondos de proyectos excedentarios y, en el afio 2000, por
devoluciones de fondos de proyectos que finaimente no fueron implementados. En tal sentido, cobra
relevancia plantear que actualmente no existen las condiciones para instaurar este tipo de mecanismos, a
menos que se modifique el proceso de seleccién y se realicen los seguimientos anteriormente sefialados
a los proyectos financiados por el Fondo

Cabe agregar que hasta la fecha no se ha considerado como una medida de fomento a la movilizacion de
recursos por el mismo fondo (economia) privilegiar aquelios proyectos en que exista un compromiso
formal de otros organismos (postulantes, municipalidades, terceros u otros) para cofinanciar los proyectos
postulados. Para esto ultimo, necesariamente cabria reformular el proceso de postulacion de proyectos
del componente 1, de forma tal de recabar informacion relevante sobre costos, plazos de ejecucion,
beneficiarios, etc. que pueda ser contrastada con criterios estandares de evaluacion economica y social,
y que permita privilegiar aquellos proyectos en que se planteen compromisos de participacion en los
costos de inversidn y/o de operacion de los proyectos postulados.

Respecto de la eficiencia el parecer del panel es que se debe concluir que ella es moderada puesto que,
si bien es cierto desde el punto de vista del gran nimero de solicitudes, proyectos y recursos
administrados, el FS realiza una enorme labor con una pequeiia dotacién de personal. Sin embargo esta
aparente eficiencia a nivel de los componentes, no es traspasable al cumplimiento del proposito. Dicho de
otra manera, la eventual eficiencia ganada por el tratamiento rapido de miles de solicitudes y con la baja
asignacién de presupuesto para recursos humanos, puede perderse en el FS, ante la falta de
evaluaciones exante, de proceso y expost que impide saber si los proyectos comprometidos fueron

realizados realmente, en qué plazos, a qué costos (los declarados o menores), y si lograron los objetivos
propuestos al mantenerse en el tiempo.

En cuanto a recomendaciones para incrementar la eficiencia del programa el panel propone lo siguiente:

1) El panel opina que la recomendacion mas importante dice relacion con la incorporacién de nuevas
actividades que permitan que se cumpla el propdsito de manera eficiente. En general, estas
actividades se refieren a procesos de evaluacion exante, de proceso e impacto que permitan, por una
parte, discriminar entre los proyectos socialmente més y menos beneficiosos, y que incentiven a los
beneficiarios a un eficiente manejo de los recursos, asi como también la produccion de informacién

sobre la rentabilidad social efectiva de los proyectos y su real contribucién a la superacion de la
pobreza

2) En segundo lugar, y considerando la gran variabilidad de los montos de los proyectos del FS, el panel
considera indispensable estudiar los costos unitarios de la administracion de los proyectos de menor
monto (rango que segln los documentos del FS va entre $0 y $500.000). Esto permiiiria tal vez
decidir que el FS se concenire en aquellos proyectos e inversiones mas significativos en monto y
que, por ende, y siguiendo la recomendacidn anterior, sean socialmente importantes y que se
justifique la realizacion de evaluaciones exante (diferenciadas), de proceso y de impacto.



3) En tercer lugar, el panel estima que un importante inductor de eficiencia podria darse a través de una
mayor participacion de los beneficiarios en los procesos de asignacién de los recursos. No sélo a
través del co-financimiento de proyectos como de hecho existe en la actualidad sino hacia procesos
mas amplios y rigurosos de determinacion de necesidades y prioridades locales, ademas de una
mayor coordinacion con otras instancias publicas, en particular, con aquellas descentralizadas.

4) Asimismo, el panel considera que la incorporacion de diferentes tecnologias de gestion de proyectos
sociales surge como un importante elemento asociado a mayor eficiencia en el FS. En efecto a juicio
de los evaluadores, el FS carece de la mayor parte de tales instrumento propios de la moderna
gestién de Estado tales como: bases de datos homogéneas en los distintos afios y construidas con
un fin no solamente de registro contable sino también analitico, indicadores deducibles de los datos
recogidos en tales bases, registros completos y confiables de los proyectos y de sus beneficiarios,
coordinacién con instancias publicas generadoras de informacion sobre pobreza en el pais, etc.

5) Finalmente, considerando todo lo anteriormente expuesto, el panel recomienda evaluar la opcion de
externalizar algunas funciones, como por ejemplo, el proceso de evaluacion exante de los proyectos
de alto monto postulantes al fondo, ademés de la posibilidad de subcontratar instituciones
especializadas para el disefio de sistemas de informacién y control de gestién, capacitacion de

personal en este ambito, estudios de areas prioritarias y propuestas de métodos de focalizacion de
los recursos.

2.5. Andlisis sobre el logro del Fin

El fin definido para el FS de contribuir a satisfacer necesidades basicas y/o de desarrollo social de
poblacién preferentemente en situacion de pobreza nos parece de una gran generalidad lo que dificulta
su evaluacion. Por otro lado, el tipo de informacién disponible por el programa en el periodo de la
evaluacién no permite fundamentar de manera empirica y precisa el grado de contribucion al fin
propuesto, asi como tampoco posibilita evaluar eventuales cambios en la poblacion objetivo o en otra
poblacién. Esto se debe, como ya hemos dicho, a la no realizacion en el periodo evaluado, ni en la
historia del programa, de evaluaciones de impacto ni estudios que recojan informacion sobre cambios en
los beneficiarios, ni mucho menos de la responsabilidad del FS en tales cambios. Con todo, una mirada a
las dreas de inversion del FS permitiria suponer que este programa habria contribuido al fin.

Con todo, el pane! considera dos propuestas evaluativas para medir el logro del fin del programa:

a) Se deben estimar monetariamente los beneficios instalados por el FS en localidades pobres y luego

comparar esas estimaciones con los ingresos de los usuarios para ver cuan significativo es el
impacto del FS.

b) Se debe continuar la indagacion iniciada por el panel en términos de correlacionar indicadores de
pobreza e indigencia a nivel regional y comunal con los niveles de inversién del FS en las mismas

localidades. Paralelamente, se puede correlacionar también las dreas de inversién del fondo con
déficit de infraestructura en comunas y regiones.

2.6. Justificacién de la Continuidad.

Por tratarse de necesidades basicas y de desarrollo social para poblacion pobre y, por continuar esta
titima existiendo de manera numerosa en el pais, resulta evidente pensar que las necesidades que el FS
busca satisfacer siguen también existiendo. Sin embargo, el tema de la justificacion del programa
requiere de un analisis mayor puesto que el FS —a juicio de sus actuales administradores— y de su
documentaciéon historica, no se justifica tanto en relacion a las necesidades que satisface, sino a la

rapidez con que puede instalar —tanto infraestructura como otros recursos incluso de tipo no material— en
comparacién a otros programas de Gobierno.




Ahora bien, la reduccién de la pobreza en el pais (en un 50%) desde el inicio de! programa vy la
generacion de una red de instituciones de politica publica, cuyo centro es la superacion de [a pobreza,
hacen necesario replantearse el disefio de! FS, mas aln si aquél ha sido escasamente modificado desde
su origen. En la misma linea debemos recordar que la satisfaccion de necesidades de la poblacion
preferentemente pobre ya no es un fin exclusivo del FS y su objetivo de reducir el déeficit en
infraestructura es algo compartido con otros programas. Sin embargo, esie tipo de déficit sigue
existiendo, lo que impulsa al panel a considerar que lo que debe proponerse no es necesariamente la
desaparicién del FS, ni mucho menos de la importante cantidad de recursos que moviliza para fines
sociales, sino su reorganizacién como programa y su vinculacion y coordinacién con ofras iniciativas
estatales y privadas.

Lo anterior adquiere relevancia por cuanto una justificacién basada en los problemas que aborda y las
necesidades que satisface el FS puede, en principio, ser evidente, ain cuando no hay diagnésticos
especificos del programa que indiguen cuéles son las necesidades prioritarias a satisfacer, ni tampoco
hemos detectado la utilizaciéon de informacion secundaria que indique cudles son en concreto las
necesidades y problemas que requieren o exigen priorizacion de parte del FS.

Con todo, parece evidente que los recursos entregados y el tipo de inversion social generada con los
mismos, son Utiles y necesarios para la poblacién objetivo, ain cuando la mayoria de las inversiones
producidas a partir del FS son actividades regulares de otros programas y fondos gubernamentales.

Dado las razones anteriores el FS tiende a justificarse no tanto por lo que hace sino por la forma en que
lo hace, sintetizado esto Ultimo en los conceptos ya mencionados de rapidez y flexibilidad. Esto nos lleva
a concluir que el FS tiene una justificacion “relativa” dada precisamente por la mayor fentitud e

inflexibilidad de los demas programas gubernamentales que realizan transferencias para satisfacer
necesidades comunitarias.

Por dltimo, es necesario mencionar dos aspectos politicos que también justificarian al FS: a) su existencia
como una herramienta del poder ejecutivo para responder situaciones de emergencia y/o imprevistas
cuya resolucién debe ser de corto plazo (gobernabilidad); b) promover la descentralizacion en la toma de

decisiones y la participacién ciudadana, a través de la puesta en practica del FS como un ente
coordinado con las instancias regionales y locales.

2.7. Sostenibilidad del Programa

El FS es sostenible en la estructura del Ministerio del Interior, en tanto sea una herramienta eficaz para
resolver situaciones de emergencia y/o imprevistos, que permitan a la autoridad politica dar respuesta
oportuna a las necesidades de la poblacién preferentemente pobre.

Asimismo, el FS serd sostenible en la medida que internalice los cambios institucionales, utilice su
facultad de ser flexible por la via de asumir inversiones en areas que no son financiables por otros fondos

gubernamentales y que incorpore en su gestion nuevos sistemas de evaluacioén y control, asi como
también tecnologias de avanzada.

Por dltimo, para que el programa sea sostenible en el tiempo es fundamental la reorganizacion de la
unidad ejecutora del mismo, la capacitacion del recurso humano, el traspaso de facultades para la foma
de decisiones desde la autoridad a la unidad administradora del FS y la generacion de mecanismos de
participacion y compromiso de los beneficiarios en la definicién de dreas prioritarias de inversion, en el
financiamiento v en el control de los resultados de la gestion del fondo.




Nuestra opinién por el momento es que la naturaleza del FS hace que su replicabilidad no sea
recomendable, puesto que no se ven claramente las ventajas de tener mas de un fondo de la misma
naturaleza. Mas bien la reflexién adecuada parece ir por el lado de ia descentralizacién del mismo.

En Gltima instancia la sostenibilidad del FS debe discutirse en un plano tanto politico como técnico, es
decir, el programa sera sostenible a mediano y largo plazo si con eficacia y eficiencia aporta tanto a la
gobernabilidad, como al logro del propésito y del fin.

El panel recomienda que dado el tipo de necesidad que intenta satisfacer el FS su sostenibilidad depende
de la forma y profundidad con que realice tal tarea. Su sostenibilidad como programa de transferencias
esta asegurada, pero el paso siguiente es asegurar tal sostenibilidad como instrumento planificado de
superacién de la pobreza. Esto pasa por un aumento, capacitacion y divisién de funciones de su dotacion
de profesionales, por una modificacién del proceso de asignacion de recursos y por la coordinacion con

otros programas de impacto social, apuntando a la planificacion y evaluacion constante de las actividades
y del impacto.

2.8. Aspectos Innovadores

El FS puede ser considerado en si como una innovacion puesto que su modalidad de accién —mas alla de
los aspectos criticables en cuanto a gestion que el panel ha expuesto en este informe— no obedece a una
l6gica expandida en los restantes programas gubernamentales. Los principales aspectos de su disefio

que se deben resaltar como innovadores son su énfasis en la rapidez y la flexibilidad en lo referido a
asignacion de fondos.

Ambos aspectos deben ser analizados mas profundamente, particularmente en lo que dice relacion con el
costo de las mismas y su impacto en calidad. En particular la rapidez combinada adecuadamente con la
blusqueda de calidad en las postulaciones y, finalmente, en los proyectos concretados, no es algo que
aumente necesariamente la eficiencia del FS, sino que por el contrario puede tender a aumentar su
ineficiencia. En efecto, la asignacion eficiente de los recursos requiere que el FS se dote de mecanismos
de asesoria a los postulantes y de metodologias de evaluacion exante, y no so6lo de apreciaciones de
caracter general, centradas en la admisibilidad de las propuestas, mas que en los reales impactos
sociales, culturales, econdmicos y politicos de financiar cada uno de los proyectos.

En el transcurso de la evaluacién ha quedado de manifiesto que sb6lo la flexibilidad es un atributo
realmente logrado (y con algunas dudas de parte del panel), en tanto que la rapidez no ha podido ser
medida con precision. Con todo, ambos elementos -como aspectos innovadores- deben ser tomados con
precaucion al momento de ser adoptados por otros programas sociales. En efecto, la rapidez y la
flexibilidad son aspectos que no tienen validez en si mismos, si no estan asociados a logros mayores vy
mas sustanciales. Por otro lado, la rapidez y flexibilidad pueden resultar perniciosas si se sacrifican

actividades que se dirigen al cumplimiento del propésito y del fin, con lo que en definitiva se atenta contra
la eficacia y la eficiencia del mismo programa

2.9. Principales Recomendaciones.

1) La principal recomendacidon del panel se relaciona con la incorporacién de nuevas actividades en la
gestion del FS. Estas actividades buscan aumentar la eficacia y eficiencia en la accion del FS, pero
tambien una mayor efectividad. Para ello tales actividades deben incorporar la recopilacion y
produccion de informacién relevante para la evaluacion de proceso vy de impacto de los proyectos del
FS en cartera y aquellos que sean postulados a futuro. Al mismo tiempo mediante estas actividades
se debe posibilitar la coordinacion del FS con la planificacion de las instituciones regionales y locales,
en lo que dice relacion con programas e iniciativas para la superacion de la pobreza.
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2) En segundo lugar, el panel recomienda el estudio y creacién de un sistema de evaluacion de los
proyectos diferenciado segin componentes, en el cual se privilegie la rapidez en la asignacion de
fondos y seguimiento de los proyectos de emergencia, y en el caso de los proyectos de postulacion
regular, se disefie una metodologia estandar de evaluacién que permita la externalizacion de este
proceso.
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. ANTECEDENTES DEL PROGRAMA
1. Descripcioén del programa

El Fondo Social Presidente de la Republica (FS de aqui en adelante), es un programa orientado
preferentemente a poblacion en situacién de pobreza. Se accede a financiamiento del FS mediante la
presentacion de proyectos destinados a satisfacer necesidades en infraestructura ylo servicios sociales
de emergencia. La aprobacién de los proyectos corresponde a la Subsecretaria del Interior, quien asigna
los recursos de acuerdo a la prioridad de la autoridad politica. Las principales caracteristicas atribuidas al
FS son la rapidez v fiexibilidad para asignar los recursos.

Producto de la evaluacién se han identificado tres componentes que consisten en cada caso en una

subvencién monetaria, transferida a organismos publicos y/o agrupaciones con personalidad juridica sin
fines de lucro. Estos son:

1) Proyectos sociales ajustados al decreto 3860 de 1995 y sus modificaciones, para poblacion en
situacion de pobreza, financiados en forma rapida y flexible, postulados por Organismos Publicos y
Privados con personalidad juridica y sin fines de lucro.

2) Proyectos de emergencia financiados en forma rapida y flexible, con recursos originaimente
contemplados en la partida presupuestaria anual del FS, postulados por Organismos Puablicos.

3) Proyectos de emergencia y/o imposibilitados de ser ejecutados por ofros organismos publicos,
financiados en forma rapida y flexible por el FS con recursos provenientes de tales organismos. Para
Ja concrecion de este componente se transfieren recursos al FS desde otras reparticiones publicas,

pues la normativa que rige a estas Ultimas les impide invertir recursos en proyectos no identificados
en sus respectivas glosas presupuestarias.

2. Justificacion del programa

Para dar cuenta de la justificacion del programa se debe aludir al contexto en que éste se origind, esto es
a fines de la década del 70.De acuerdo a las Instrucciones operativas conforme al Decreto 637 de 1982,
el 17 de Octubre de 1979 se establecid el Consejo Social, como entidad asesora de la Presidencia, cuyo
objetivo era la coordinacién de politicas sociales y de asignacion del gasto social. En tal contexto, se
constituyé el Fondo Social con la finalidad de “financiar programas y proyectos que posean una alta
rentabilidad social que ofrezcan solidas garantias de un mejor y mas oportuno aprovechamiento de los
recursos destinados a los sectores de extrema pobreza” y de esta forma “contribuir a la erradicacion de
extrema pobreza, la marginalidad social y ia atencién de pobreza transitoria”.

Pese a lo anterior, el panel no encontrd, dentro del material que se dispuso para la evaluacion, ningin
diagnéstico especifico de las caracteristicas de la demanda social de los sectores de escasos recursos y
el subsiguiente desarrollo de una solucion acorde a este diagnéstico. Mas bien, en sus origenes, el
programa apuntaba a reducir el déficit de inversion en infraestructura de las familias de mas bajos
recursos, en un contexto nacional donde predominaban los criterios de economia de mercado y donde la
falta de inversion social exigia una respuesta gubernamental. A través del FS, el gobierno reforzé su rol

subsidiario, posibilitando el acceso de poblacion en situacion de pobreza al uso de bienes y servicios que
no pueden adquirir por causa de sus ingresos.

3. Objetivos del programa a nivel de fin y propésito
El Fin del programa ha sido definido como Contribuir a satisfacer necesidades bésicas y/o de desarrolio
social de poblacion preferentemente en situacion de pobreza. A su vez, el propdsito del mismo ha sido

definido como Se ha financiado en forma répida y flexible una diversidad de proyectos o programas
presentados por organismos publicos y privados con personeria juridica y sin fines de lucro, orientados a
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satisfacer la demanda por infraestructura, equipamiento u otros servicios sociales para poblacion
preferentemente en situacion de pobreza en todo el pais.

4. Politica global y/o sectorial a que pertenece el Programa

Actualmente el FS se enmarca dentro de las politicas plblicas que tienen como objetivo la superacion de
la pobreza. Si bien su inicio como programa se produce en la década de los 80 en el marco del Gobierno
Militar (Decreto de Interior N° 24 del afio 1980), las administraciones democraticas posteriores —
incluyendo la actual- han decidido mantener el FS como instrumento de inversion social en el marco de
la superacién de la pobreza. Desde sus comienzos y hasta la actualidad, el FS ha sido definido como un
instrumento agil y flexible de asignacion de recursos.

El FS se encuentra radicado en el Ministerio del Interior y, en consecuencia, es utilizado como un
instrumento de apoyo a la gobernabilidad, en tanto financia proyectos demandados por distintos sectores
de la poblacién nacional.

5. Descripcion y cuantificacion de bienes y/o servicios (componentes) del programa.

Componente 1: Proyectos sociales ajustados al Decreto (I) 3860 de 1995 y sus modificaciones (en
particular los articulos 3° y 4°) para poblacion en situacion de pobreza, financiados en forma rapida y
flexible, postulados por Organismos Publicos y Privados con personalidad juridica y sin fines de lucro.

Este componente incluye proyectos presentados por diversos organismos plblicos y/o privados, dentro
del primer semestre de cada afio, acogiéndose a la normativa vigente de acuerdo a areas de inversion
del FS. El financiamiento de estos proyectos es provisto a las denominadas Unidades Administradoras de

Fondos, las cuales deben gestionar los proyectos en cuestién, de manera acorde al reglamento vigente
para ellas.

Componente 2: Proyectos de emergencia financiados en forma rapida y flexible, con recursos

originalmente contemplados en la partida presupuestaria anual del FS, postulados por Organismos
Publicos.

El componente se rige de igual modo por el D.S 3860/95 y sus modificaciones, diferenciandose del
componente anterior por el origen de la solicitud de financiamiento de los proyectos, la urgencia de éstos
y su aprobacién automatica, pues no son sometidos a un proceso de postulacion, sino que son de
iniciativa del poder ejecutivo. Mas aln, el presupuesto asignado anuaimente al FS es distribuido entre los
componentes 1y 2, de tal forma que en periodos en que existe una mayor demanda por financiamiento
de proyectos de emergencia, por parte de las autoridades, los recursos remanentes para financiar
proyectos del componente 1 se ven reducidos. De igual forma, la aprobacion de los proyectos postulados

en el componente 1 radica en la autoridad politica, particularmente, en el Subsecretario del Interior, a
nombre del Presidente de ia Republica.

Componente 3. Proyectos de emergencia y/o imposibilitados de ser ejecutados por otros organismos
publicos, financiados en forma rapida y flexible por el FS con recursos provenientes de tales organismos.

Este componente incluye proyectos de emergencia, de iniciativa de otros ministerios u organismos
plblicos. Para la concrecion de este componente se transfieren recursos al FS desde tales reparticiones,
debido a que la normativa que las rige les impide transferir recursos a entidades privadas o invertir en
determinados tipos de proyectos. La transferencia se realiza a través de una modificacion presupuestaria
del Aporte Fiscal Directo del FS, acogiéndose a la normativa del Ministerio del Interior para la
administraciéon de este programa. Los proyectos de este componente que fueron financiados en el
periodo de evaluacion correspondian principalmente a construccion de nueva infraestructura, mantencion
y mejoramiento de infraestructura existente, y en los Gltimos dos afios se priorizd la inversidn en
proyectos para la generacion de empleo.
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A continuacién se indican los tipos de proyectos que eran elegibles para ser financiados por el FS
(Decreto 3.860/ 95 ):

Programas de viviendas sociales de emergencia y progresivas

Alcantarilado, agua potable y electrificacion en poblaciones de escasos recursos

Infraestructura basica y equipamiento de salud y educacién para sectores de extrema pobreza

Proyectos de infraestructura y atencién integral para ancianos, nifios y otros grupos de poblacion que

requieran una atencion especial

e Infraestructura para el desarrollo de la comunidad: centros, talleres, clubes, sedes sociales y
comunitarias y otras similares

e Programas de asistencia social y otros, destinados a la atencion de indigentes y necesitados

En 1999 el Decreto N° 10 de ese mismo afio que modifica el Decreto 3860/95 se establece en su articulo
3° con cargo al FS "pueden consultarse proyecto que tengan por finalidad apoyar y gestionar las politicas
de inversion social orientadas a mejorar la calidad de vida de aquellos grupos de la poblacion que se
encuentran en situacion de extrema pobreza. La definicion de las 4reas de inversién como asimismo los
criterios y politicas de seleccion de proyectos, se fijaran anualmente mediante resolucion exenta de la
Subsecretaria del Interior"

Asi de acuerdo al Decreto 3860 (1) los recursos del FS no podian ser invertidos en:

¢ Financiar o contribuir al financiamiento de gastos en personal, bienes y servicio de consumo e
inversiones en los servicios plblicos, nacionales, regionales o municipales

+ Financiar acciones publicitarias o de propaganda

+ Efectuar aportes a empresas, instituciones de educacion superior, canales de television, o cualquier
medio de comunicacion social

+ Otorgar préstamos o constituir con los recursos de este fondo contraparte de créditos externos

Con la modificacion de 1999 (Decreto 10), la especificacion de los dmbitos en los cuales el FS no puede
invertir son los siguientes:

+ Financiar gasto corriente o de funcionamiento de servicios del sector publico u organismos privados,
tales como contratar personal, cancelar arriendos, consumos basicos y otros similares.
+ Financiar acciones publicitarias, de propaganda y gastos de difusion.

+ Efectuar aportes a Empresas, Universidades, Institutos Profesionales, Canales de Television, o
cualquier medio de comunicacién social.

+ Otorgar préstamos a constituir con los recursos de este Fondo contraparte de créditos externos.
+ Construccion, reparacioén, ampliacion, habilitacion y/o equipamiento de templos religiosos.

¢ Hacer pagos de cualquier naturaleza que no correspondan al desarrollo y cumplimiento de los
programas y proyecto identificados en conformidad con el articulo 6°.

+ Contratar funcionarios o pagar remuneraciones del sector plblico o conceder mejoramiento de
remuneraciones a funcionarios publicos.

+ Capacitacion de dirigentes vecinales.

+ Gastos por estadia, transporte y alimentacion de escolares, grupos folkléricos, culturales vy
deportivos, trabajos de vernos u ofros similares.

+ Gastos para estudio, investigaciones, informes y otros andlogos, que sirvan de base para llevar a
cabo la ejecucion futura de proyectos de inversion.

La distribucion de los proyectos financiados por componentes y los montos asignados anualmente a ellos
es presentada en la Tabla N°1:
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Tabla N° 1: Cuantificacion de Componentes

Componentes

1 2 3 Total
Afio 1997
Numero de Proyectos 870 9 17 896
Monto (M$ nominales) 3.696.351 107.256 960.270 4,763.877
Monto (M$ reales 2001) | 4.304.770 124.910 1.118.330 5.548.010
Participacion (%) 77,59 2,25 20,16 100,0
Afio 1998
Ndmero de Proyectos 607 4 0 611
Monto (M$ nominales) 3.318.776 197.970 0 3.516.746
Monto (M$ reales 2001) | 3.676.872 219.331 0 3.896.203
Participacién (%) 94,37 5,63 0,00 100,0
Afio 1899
Ndmero de Proyectos 767 3 592 1.362

Monto (M$ nominales) 3.670.193 11.279 7.178.988  10.860.460
Monto (M$ reales 2001) | 3.934.814 12.092 7.696.593  11.643.499

Participacion (%) 33,79 0,10 66,10 100,0
Afio 2000
Nimero de Proyectos 849 138 531 1.518

Monto (M$ nominales) 2.799.362 1.753.711 1.612.105 6.165.178
Monto (M$ reales 2001) | 2.892.861 1.812.285 1.665.949 6.371.095

Participacion (%) 45,41 28,45 26,15 100,0
Periodo 1997-2000

Ndamero de Proyectos 3.093 154 1.140 4.387
Monto (M$ reales 2001) | 14.809.317 2.168.618  10.480.873  27.458.808
Participacion (%) 70,50 3,51 25,99 100,0

Fuente: Elaboracién propia, en base a Balances de Gestion 1997-2000, FS.

Cabe agregar que el programa no ha trabajado con metas preestablecidas respecto de {a cantidad de
proyectos a financiar, su distribucién por dreas, ni nimero de beneficiarios. Sin embargo, en el periodo de
analisis se observa que fueron aprobados proyectos por un monto equivalente al 99% del presupuesto de
cada afio de analisis, a excepcion del afio 1998 cuando tal proporcion fue de 72% pues parte de los
proyectos aprobados en ese afio recibieron los fondos en 1999. Si bien es cierto es discutible establecer
metas en un programa que funciona sobre la base de la demanda y que al mismo tiempo busca
flexibilidad en su oferta, el pane! estima que es posible definir metas que apunten a un mayor logro del
propésito y no sélo al solo gasto del presupuesto asignado. Estas metas, aun conservando el caracter
flexible del programa, pueden ser por ejemplo en torno a una predefinicién de dreas o zonas a financiar
prioritariamente sobre la base de diagnésticos anuales de carencias en infraestructura.
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6. Procesos de produccién de los componentes y financiamiento

El proceso de produccién de los componentes del FS se basa fundamentalmente en el Decreto 3860 del
16 de noviembre de 1995 y sus modificaciones. En él se indica que el FS tendra en primer lugar el
objetivo de financiar proyectos de caracter social, preferentemente orientados a superar la exirema
pobreza (articulo 2). Para cumplir este objetivo se define una serie de areas de inversion (articulo 4) que
ya hemos detallado en este informe y se prohibe la inversidn en otros ambitos relacionados con gastos de
personal de servicios publicos, aportes a sectores privados y créditos (articulo 4). A partir de 1999 se
introducen modificaciones al Decreto 3860/95 en los articulos 2 al 6 y 13, redefiniéndose las areas de
inversién como asimismo los criterios y politicas de seleccién de proyectos, mediante una Resolucion
Exenta anual de la Subsecretaria del interior.

Considerando las actividades de produccion por componente y teniendo en cuenta que elios han sido
constituidos para efectos de la evaluacién, podemos distinguir las siguientes particularidades en cada
caso.

En el componente 1 se produce un proceso de postulacion mediante proyectos orientados y enmarcados
a los fines y dreas ya sefialadas, de parte de organismos publicos y también privados sin fines de lucro.
Los receptores iniciales de estas solicitudes son diversos actores, abarcando preferentemente al MINTER
pero también a ofras instancias de la Presidencia de la Republica (Unidad ejecutora del FS, Division
econdmica del Ministerio del Interior, Subsecretaria del Interior, Gabinete de la Primera Dama vy
Presidencia de la Republica). En el proceso de postulacion de los proyectos aparece la figura de
patrocinantes de los proyectos. Esta modalidad si bien no forma parte de la estructura normativa del
programa, esta presente y se expresa en una declaracién de compromiso y recomendacion de una
autoridad plblica, mediante carta formal, en relacion a uno o mas proyectos. Cabe mencionar que los
proyectos siempre son en beneficio de grupos sociales de localidades especificas.

En el caso de los proyectos presentados por organismos publicos o semi-ptblicos (principalmente
Intendencias, Gobernaciones y Municipios) y privados (ONG, organizaciones sociales, etc.), estas
instituciones, una vez recibidos los fondos, actian como administradoras de los mismos (Unidades
Administradoras de Fondos —UAF- de acuerdo a la denominacién utilizada por el FS y sobre |la base del
articulo 8 del decreto 3860).

L.a unidad ejecutora del FS recibe las postulaciones (mediante una ficha simple) y las admite entre el 2 de
enero vy el 30 de junio de cada ano. Las postulaciones recibidas son examinadas por 3 analistas de la
unidad, quienes concentran su actividad en determinar la admisibilidad de las distintas solicitudes.
Especificamenie, este analisis se refiere a la elegibilidad de acuerdo a los criterios explicitados en los
articulos 2, 3 y 4 del decreto 3860, en tanto, a partir de las modificaciones a tales Articulos en el Decreto
N° 10 (1) de 1999, ios proyectos recepcionados por el FS deben ser sometidos a una evaluacion técnica
de esta unidad. Sin embargo, los procedimientos llevados a cabo por el FS no evidencian lo anterior. El
panel observa que durante todo el periodo de analisis, el criterio de seleccidon se fundamenta en la
elegibilidad de los proyectos, y no en una evaluacion técnica de los mismos (mediante por ejemplo una
asignacién de puntajes), ni en una verificacion de los antecedentes recepcionados (valor real de la
inversion requerida, nimero y caracteristicas efectivas de los participantes, etc.). De acuerdo a

informacion entregada por la unidad esta actividad no demora mas de 20 minutos por proyecto
examinado.

A partir de los proyectos admitidos la Unidad del FS, esta dependencia confecciona un listado de
proyectos postulantes que es enviada al Subsecretario del Interior. Es este funcionario de gobierno quien
en definitiva aprueba o desaprueba los proyectos presentados. No hay cuenta piblica ni de otro tipo

respecto de los motivos de aprobacién o no aprobacidén de los proyectos incluidos en el listado de
proyectos postulados.

Una vez analizado el listado del proyecto, el Subsecretario comunica su decisioén por escrito a la Divisién
Econdmica del MINTER vy, esta tltima a la Unidad del Fondo Social, la cual prepara las resoluciones
correspondientes para la toma de razén en la Contraloria General de la Republica. Una vez producida
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esta toma de razdn, el Subsecretario del Interior firma la resolucion correspondiente del traspaso de
fondos y la devuelve a la Unidad del Fondo Social. Esta Gltima comunica la aprobacién y el pronto
traspaso de recursos a las UAF. Finalmente, las UAF subcontratan otras unidades ejecutoras, que tienen
la responsabilidad de elaborar estudios y proyecciones, bases administrativas, especificaciones técnicas,
llamados a licitacion, adjudicacion, recepcion final de obras, fiscalizacion y liquidacion de contratos.

Es importante sefialar que de acuerdo a lo estipulado en el articulo 11 del decreto 3860, los recursos a
disposicion de Instituciones u organismos privados tendran el caracter de subvencion, mientras que en el
caso de las Instituciones Publicas tendran el caracter de fondos en administracion y no se incorporaran
en sus presupuestos. En ambos casos, los recursos deben ser administrados en una cuenta bancaria
exclusiva, que debe ser abierta para este efecto. En el caso de los organismos privados, podria darse, en
situaciones debidamente justificadas, que se autorice el uso de una cuenta de ahorro, bipersonal, abierta
a nombre de la institucion u organismo. Para los organismos privados se solicitara ademas certificar la
permanencia de los titulares hasta la terminacion de! proyecto. En lo que respecta a las entidades
publicas, la cuenta bancaria sefialada es una subsidiaria de la cuenta Gnica fiscal y la administracion
deben efectuarla dos funcionarios que firman mancomunadamente, previa presentacion ante la
Contraloria General de la Republica de sus firmas y rendiciones de fianza. Por lo general, el traspaso de
recursos se realiza en una sola cuota, y cuando es mas de una, se debe rendir la primera remesa antes
del envio de la siguiente cuota.

Un siguiente paso en la produccion de este primer componente, es la rendicion de fondos utilizados. En
efecto, segtn el articuio 13 del decreto 3860, todos los organismos o Instituciones Publicas y Privadas
que reciban recursos del Fondo Social deberan rendir cuenta documentada de las inversiones a la
Contraloria General de la Reptblica, con copia al MINTER, de acuerdo a los procedimientos que el
mencionado organismo tenga establecido para tales efectos. A partir de la modificacion a este Articulo,
en el Decreto N° 10 (1), de 1999, las UAF deben enviar copia de sus rendiciones a la Subsecretaria del
Interior.

Respecto del componente 2, su produccién comienza en el momento en que la Presidencia de la
Repliblica recibe o desarrolla iniciativas de proyectos catalogados de emergencia y relacionados
directamente con el accionar de ofras dependencias publicas. Por lo general, las iniciativas recibidas
provienen de Intendentes y Gobernadores. La Presidencia de la Republica envia los proyectos a la
Subsecretaria del Interior y ésta la remite a la Division Econdmica, la cual @ su vez los envia a la unidad

ejecutora del Fondo Social. Esta Ultima procede a verificar los antecedentes de acuerdo al reglamento
vigente.

Una vez producida tal verificacion la Unidad del Fondo Social, los antecedentes son re-enviados al
Subsecretario del Interior quien procede a aprobar los proyectos, hecho que ha ocurrido en un 100% en
el periodo de evaluacién. Posteriormente, el Subsecretario envia tales proyectos en calidad de aprobados
a la Division Econémica del MINTER, que deriva a la Unidad del Fondo Social el listado de proyectos
para la preparacién de la resolucion de toma de razon y su envio a la Contraloria General de la
RepuUblica. Una vez que se ha producido la toma de razdn, los proyectos son re-enviados al
Subsecretario del Interior, quien procede a firmar la resolucion de los proyectos aprobados. Esta
resolucion se despacha a la Divisién Econémica del MINTER y al Fondo Social quienes asignan el
financiamiento a las Unidades Administradoras de Fondos. El resto del proceso es similar a lo sefialado
para el componente 1, incluyendo la obligacién de rendicion.

Finaimente, para el caso de! componente 3, el punto de partida en la produccion de este componente es
una iniciativa de la Presidencia de la Republica quien recoge la demanda de otros Ministerios respecto de
determinados proyectos que estan interesados en financiar, pero para lo cual no estan facultados. Es €l
Subsecretario del Interior quien aprueba la realizacién de tales proyectos enviando al Ministerio de

Hacienda una solicitud de modificacién presupuestaria, la que después de su aprobacién es comunicada
al MINTER y a la Unidad del FS.

A continuacion, la Unidad del Fondo Social registra el ingreso de los proyectos presentados y verifica sus
antecedentes de acuerdo al reglamento vigente. Una vez realizado este proceso se devuelve esta



informacion al Subsecretario del Interior, quien aprueba de manera definitiva los proyectos comunicando
esta resolucion a la Divisién Econdmica y al Fondo Social para que éstos preparen la resolucion de toma
de razén a enviar a la Contraloria General de la Republica. Una vez que esta Ultima realiza la toma de
razén, el Subsecretario del Interior procede a firmar la resolucion definitiva de los proyectos aprobados,
comunicandola a la Divisién Econémica y a la Unidad del Fondo Social, procediéndose asi a realizar la
asignacién presupuestaria. Al igual que para el caso de los componentes 1y 2, en el componente 3 el
proceso debe finalizar con las rendiciones de los gastos realizados, segin lo indica el articulo 13 de
decreto 3860.

El flujograma por componentes se adjunta en Anexo N° 4.

7. Caracterizacién y nimero de beneficiarios objetivo.

La poblacién objetivo, se define genéricamente, como “sectores de extrema pobreza y marginalidad
social y sectores en situacién de pobreza transitoria”. La generalidad de esta definicion no posibilita un
analisis de mayor envergadura. Al mismo tiempo, tampoco se dispone de estadisticas confiables respecto
de los beneficiarios de los proyectos financiados en el periodo, pues la gerencia del programa solo
recoge Informacion sobre estimaciones de beneficiarios y generacion de empleo, que es autorreportada

por los organismos que presentan los proyectos y que no son contrastadas en un proceso de evaluacion
o seguimiento posterior.

Como una manera de estimar los potenciales beneficiarios de los proyectos financiados por el FS, el
panel provee cifras respecto al niimero de pobres e indigentes en el afio 1998 por regiones (Tabla N° 2).

Tabla 2: Potenciales Beneficiarios

Pobres Indigentes Pobres Indigentes Habitantes
(ndmero) {ndmero) (% Poblacion (% Poblaciéon | (% Poblacion
regional) regionat) Nacional)

I 60,489 15,404 16.1 41 206

i 58,320 12,813 13.2 2.9 3.0

] 72,941 14,076 285 5.5 1.8

\Y) 137,884 34,059 251 6.2 3.8

Vv 283,176 63,263 18.8 4.2 10.3

\'! 171,995 39,400 227 52 5.2

Vil 259,020 61,882 293 7.0 6.0

Vi 607,391 188,047 32.3 10.0 12.9

IX 285,495 97,385 34.3 1.7 5.7

X 299,730 88,696 294 8.7 7.0

Xl 12,665 1,455 14.8 1.7 0.6

Xl 17,225 1,606 11.8 1.1 1.0
RM 906,851 206,102 15.4 3.5 40.3
Total Pais 3,173,183 824,187 216 5.6 100.0

Fuente: Elaboracion propia, en base a informacidn de Mideplan y Encuesta CASEN 1998.
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Cabe sefialar, que la Gnica informacion disponible respecto de cémo se han visto beneficiados los
destinatarios de los recursos provistos por el FS para distintos proyectos, en el periodo de analisis, se
refiere a su distribucién por regién, comuna, area, y sector publico o privado. (Ver tablas 2, 3y 4,
ademas del Anexo N° 7 para la informacion comunal).

Tabla 3: inversion del FS, segun areas

Periodo 1997-2000
Monto Participa-
(M$ reales2001) ¢ion (%)

ducacion y Cultura 2,536,875 9.2
Electrificacion 716,837 2.6
Vivienda 1,881,575 6.9
Equipamiento Urbano 3,116,310 11.3
Salud 1,167,136 4.3
Saneamiento 2,685,057 0.8
Deportes y Recreacion 5,401,596 19.7
Desarrollo Comunitario 4,870,034 17.7
Vialidad 2,955,066 10.8
Prog. Accion Social 1,862,382 6.8
Prog. Emergencia 265,941 1.0
Total Pais 27,458,808 100.0

Fuente: Elaboracion propia, en base a Balances de Gestion FS.

Tabla 4: Inversion

del FS, seglin regiones

no Periodo 1997-2000
Monto Participa-
(M$ reales 2001) cién (%)

I 186,665 0.7

| 373,757 14

| 526,873 1.9

v 2,822,976 10.3
\' 3,181,602 11.6
Vi 766,409 28
Vi 2,679,734 9.8
Vil 2,253,025 8.2
IX 3,163,423 11.5

X 2,506,315 9.1

X1 620,971 2.3
Xt 1,068,451 3.9
RM 7,308,607 26.6
Total Pais 27,458,808 100.0

uente: Elaboracion propia, en base a Balances de Gestion FS.
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Tabla N° 5: Distribucion de los Recursos Asignados, segan Sector

Periodo 1987-2000  Participacion
(M$ reales2001) (%)
Sector Pablico 21,706,251 78.6
Sector Privado 5,898,892 214
Total Pais 27,605,144 100.0

Fuente: Elaboracion propia, en base a Balances Anuales de Gestion del FS.

8. Programas complementarios

El programa —tal como ha sido planteado- define una poblacion objetivo que corresponde a los sectores
en situacién de pobreza. En ese sentido el componente 1 puede, en principio, considerarse como
complementario a otros programas sectoriales que tienen el mismo grupo objetivo, tales como aquellos
de inversion en infraestructura de educacion, vivienda, equipamiento urbano, salud y saneamiento. Cabe
mencionar también que al interior del componente 1 existe un subconjunto de proyectos que se diferencia
del resto, por ser financiados de manera estable y que intrinsecamente suponen coordinacién con otros
organismos. Este es el caso del Programa de Residencia Familiar Estudiantil de la JUNAEB, el Subsidio
Especial para Estudiantes de Isla de Pascua de la Gobernacién de Isla de Pascua y el Subsidios al
Consumo de gas natural de la Intendencia de la Xll Region, ios que en el periodo correspondian al 11%
del monto asignado al componente.

Respecto del Componente 2, por la definicion propia de este componente, en que se financian proyectos
para situaciones de emergencia, las prioridades son establecidas por la autoridad politica y no se
identifican coordinaciones con otros programas. Cabe hacer notar que en el afio 1997, CORFO coordiné
la obtencion de recursos para solucionar el problema de cierre de las minas de carbén en Lota, lo que
significé para el FS transferir recursos a la Municipalidad de Lota en 1997 y 1998.

Por ultimo, para el componente 3 existe coordinacion entre el FS vy los organismos que fransfieren los

recursos, debiéndose tramitar decretos de fraspaso de recursos, modificatorios de la asignacién
presupuestaria del afio correspondiente.

El FS puede ser complementario con otras iniciativas a nivel regional o local, en la medida que permite el
cofinanciamiento. No obstante, cabe sefialar que no es posible determinar el monto de cofinanciamiento
de los diversos proyectos por no existir registros confiables respecto de los montos comprometidos por
otros organismos, aportes de beneficiarios y otros. Esto se debe a que la informacién respecto de aportes
de terceros (distintos al FS) es recabada en las fichas de postulacién de los proyectos, pero no es exigida
ni tampoco contrastada posteriormente para verificar su validez.

9. Periodo de ejecucion del programa

El programa FS comenzé en 1980, hasta la actualidad se ha desarrollado ininterrumpidamente y no se
prevé fecha de termino.
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10. Estructura organizacional y mecanismos de coordinacion

La unidad ejecutora del FS tiene una dependencia directa de la Divisidon Econdmica, que a su vez
depende de la Subsecretaria del MINTER.

En la unidad se desempefian seis funcionarios, una jefatura, tres analistas de proyectos, un funcionario
de control contable y una secretaria.

Entre las funciones de la unidad no se identifican actividades de coordinacién con otras instituciones para
la ejecucion de los componentes, a excepcion de los proyectos de continuidad del primer componente y
los proyectos financiados por el tercer componente.

En el caso de los proyectos de continuidad del primer componente existe cierta coordinacién enire el FS y
los organismos que mantienen este tipo de proyectos afio a afio: JUANEB V Regién, Gobernacion de la
Provincia de Isla de Pascua e Intendencia Xl Regién

A través de los proyectos del tercer componente, el FS responde a las demandas de otros organismos
que estd imposibilitados de financiarlos segin su normativa. La coordinacion se da al nivel de las
autoridades ministeriales.

En la Figura N° 1 se presenta el organigrama del FS.
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11. Antecedentes Financieros

Tabla N° 6: Presupuesto Total del Programa 1997-2000 (miles de $)

Ano Presupuesto Presupuesto FS (¥)
Subsecretaria del Interior Monto %'
1097 47.751.113 4.815.104 10,1
1998 39.114.299 4.878.602 12,5
1999 47.149.280 11.016.400 23,4
2000 50.979.886 6.262.019 12,3
2001 46.913.241 3.227.924 6,9

Fuente: Incluye estimacion de costos en personal y gastos administrativos de la unidad del FS.

La informacidn proporcionada corresponde al presupuesto vigente de la Subsecretaria del Interior y, en el
caso del FS, es el presupuesto vigente (que corresponde sdlo a Transferencias Corrientes —subtitulo 25~
y Transferencias de Capital —subtitulo 33-), mas los gastos estimados? de funcionamiento (bienes y
servicios de consumo, e inversién) y personal, que no figuran como presupuesto del FS sino que estan
cargados en el presupuesto de la Subsecretaria del interior. Como queda en evidencia en el cuadro
anterior, el presupuesto asignado al programa es significativo en todo el periodo de anélisis,
destacandose el afio 1999, cuando las transferencias de recursos para financiar proyectos del
componente 3 llevan a triplicar el presupuesto del FS.

12. Reformulaciones del Programa

Para el ejercicio del afio 2000, El Ministerio de Hacienda estableci® una Glosa en la Ley de
Presupuestos, con la cual se dan por gastados o invertidos los recursos, una vez entregados a las UAF.
Anteriormente, el gasto efectivo reflejaba exclusivamente los gastos que eran rendidos en el afio
presupuestario, lo cual creaba una brecha entre el presupuesto asighado al FS y aquél considerado como
ejecutado. Esta modificacion se establecié para clarificar la Discusiéon Presupuestaria en el Congreso
Nacional, debido a que los UAF no rinden cuenta de los recursos gastados o invertidos en forma rapida,
lo que magnificaba el Saldo Inicial de Caja del FS, compuesto por el monto disponible en cuenta corriente
(saldo final de caja del afio presupuestario anterior) y el monto no rendido por las UAF.

13. Funciones y actividades de monitoreo y evaluacion que realiza la unidad ejecutora

La Unidad no registra ninglin sistema de monitoreo, ni evaluacion del programa. Sélo se realiza un
seguimiento contable de los proyectos, en términos de mantener abierta la carpeta de cada uno de elios
mientras existan remesas por pagar o aun no se haya efectuado la rendicion final. La informacion
respecto de los distintos proyectos en carpeta es mantenida en bases de datos de control contabie,
disefiadas para tales efectos y que, por lo tanto, sélo proveen listados que no permiten un andlisis en
mayor profundidad respecto del estado de avance en la ejecucion de los proyectos financiados. Cabe
agregar, que eventualmente los analistas del FS contactan a las UAF para exigir la rendicion de los
proyectos que estan a su cargo. Sin embargo, segin lo informado por la unidad del FS, esta funcién
descansa mas bien en la Contraloria General de la Republica, pues no cuentan con algln funcionario en
el FS que dedique su tiempo exclusivamente a estos fines.

Por lo tanto, no se establece un sistema de evaluacién de costo-beneficio de los proyectos, ni
evaluaciones de impacto de éstos sobre los beneficiarios del programa. La tnica excepcion se da en el

! Corresponde al % del presupuesto del programa en relacion al presupuesto del Ministerio o Servicio
responsable.

2 para el calculo de estos Ultimos gastos, el FS realiz6é una estimacion del nimero de horas dedicadas por
el personal y demas gastos imputables a la unidad, pues no existe un centro de costos que permita
separar directamente los mismos del presupuesto de la Subsecretaria del Interior.
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caso del tercer componente, en que existen evaluaciones previas a la aprobacion del financiamiento por
parte del FS, y que son realizadas por MIDEPLAN.

Cabe destacar también que dentro del material recibido por el panel, no existen antecedentes de
evaluaciones externas previas.

Ii. TEMAS DE EVALUACION

1. DISENO DEL PROGRAMA

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

El panel no ha recibido informacion que indique la existencia de un diagnéstico inicial que fundamente la
implementacion del FS. El panel ha identificado el problema que se ha intentado resolver a través del
objetivo planteado para el FS y la amplia gama de &reas posibles de inversion. Estas dreas dan cuenta
principalmente de un déficit en el &mbito de infraestructura, y establecen ademas las areas en las cuales
no es posible invertir. Con todo, el panel considera que tomando en cuenta la época y el contexto de
origen del programa, resulta positiva la identificacion de las soluciones pensadas a través del FS. Sin
embargo, el panel también tiene una vision critica en relacién a que dos décadas después se siga
trabajando con el mismo disefio e idéntica especificacion del problema, que de acuerdo a los parametros
actuales de la politica publica pueden ser considerados ambiguos (por ejemplo, no hay una identificacion
clara de los destinarios del programa, no hay utilizacién de los instrumentos modernos de medicion de la

pobreza en el pais, no hay complementaridad con ofros programas que tienen los mismos destinatarios,
etc.).

En su sentido mas cualitativo, el programa apunta a resolver problemas de emergencia y/o no previstos
en la planificacion regional y/o local, en forma rapida y con mayor flexibilidad. Otros programas no pueden
resolver esios problemas de la misma manera, por no tener la facultad de transferir recursos,
contemplados en sus presupuestos, a entidades privadas o invertir en determinados tipos de proyectos.

El FS forma parte de los programas del MINTER; lo que le da una caracteristica y una naturaleza
particular al programa. En esta linea, un aspecto fundamental es quien toma la decisiéon de aprobacién y
financiamiento de los proyectos, aspecio radicado en el Subsecretario del Interior a nombre del
Presidente de la Republica. Esta aprobacion es de asignacioén discrecional y no sobre ia base de criterios
de concursabilidad , es decir se evalta principalmente la admisibilidad de los proyectos de acuerdo al
reglamento. Desde esta perspectiva, se reconace al FS como un instrumento de! cual dispone el ejecutivo
para enfrentar demandas emanadas desde autoridades descentralizadas (Intendente o Gobernadores),
sectores locales (municipios, organizaciones sociales), que sitlan necesidades y problemas a remediar.
Con todo, a opinién del panel, el FS pretende contribuir a preservar la estabilidad social, siendo un canal
de respuesta con mayor rapidez y flexibilidad que otros programas.

1.1.2 Logica Vertical de la Matriz de Marco Légico

- De acuerdo a lo observado, la légica vertical de la matriz que da cuenta del FS presenta algunas

dificultades al exigirsele una relacion de causalidad. Esto, a juicio del pane! evaluador, sucede porque la
unidad ejecutora sobre la cual se centrd la evaluacién, y por las razones descritas en el informe, no
cuenta con actividades que involucren ia recopilacién de informacion que permita acciones eficientes y
eficaces para la superacion de la pobreza e incremento de la calidad de vida. Por otro lado, la toma de
decisiones finales del FS, es decir aquella actividad que determina cuales proyectos en definitiva van a
ser ejecutados, se encuentra fuera de la unidad ejecutora, puesto que corresponde al Subsecretario del
Interior. En sintesis, para una correspondencia plena de la légica vertical de la matriz seria necesario una
o mas actividades destinadas a la produccion y/o priorizacién de informacién sobre las areas y &mbitos
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prioritarios para la superacién de la pobreza mediante la inversion social. Al mismo tiemp_o seria
necesario también incorporar la actividad de aprobacion definitiva de los proyectos dentro del conjunto de
actividades evaluados en este informe.

Lo anterior implica un juicio separado respecto de los componentes, puesto que el primero de elios
corresponde netamente a la situacion descrita anteriormente, en tanto que los componentes 2y 3,yen
particular este ultimo, contienen de acuerdo a la informacion recabada por el panel, elementos de
evaluacién ex ante de los proyectos propuestos.

Por dltimo, el panel opina que tanto el proposito como el fin tendrian una relacién causal directa 'siempre y
cuando ellos consideren las actividades faltantes en el disefio y resefiadas en los parrafos anteriores.

1.1.3 Logica Horizontal de la Matriz de Marco Logico

Al parecer del panel la logica horizontal de la matriz presenta un problema particularmente a nivel del
proposito. En efecto, no hay indicadores ni medios de verificacion disponibles que apunten de manera
precisa a determinar en que medida se ha satisfecho la demanda por infraestructura y servicios sociales.

De la misma manera, respecto del componente 1 es posible también afirmar que los indicadores y medios
de verificacion dispuestos no son suficientes para dar cuenta de la calidad de pobres en la poblacion
destinataria de los beneficios otorgados por el FS. El principal instrumento de registro, la ficha de
postulacion de proyectos, contiene solo una informacion general y no verificable respecto de la real
situacién socioeconomica de los beneficiarios del FS) (Ver Anexo N° 5).

Cabe sefialar que la disposicion de medios de verificacién a nivel de bases de datos del FS ha sido
bastante general y discontinuada para el periodo de la evaluacion. Ello impide que tal informacion, mas
alia de los problemas que contiene y ya sefialados en el parrafo anterior, haya podido ser utilizada para
mejorar la gestién del programa. Con todo, y como producto de esta evaluacién, se han generado dos

estudios complementarios que apuntan a obtener los indicadores necesarios para esta evaluacion (ver
anexos 8y 9).

A juicio del panel, los supuestos de la matriz de evaluacion tanto a nivel de componentes como de
proposito son plenamente validos. En particular nos parece fundamental el supuesto que se refiere a la
voluntad politica que mantiene al FS como un fondo dependiente de la Presidencia y que actia motivado
por aspectos relacionados con la gobernabilidad y la estabilidad politica del pais. Lo anterior es
particularmente valido para los componentes 1y 2, en tanto que para el componente 3 se suma las

restricciones que impone la normativa que rige los organismos plblicos en cuanto a inversién y gasto
publicos.

En tanto, si bien continia existiendo una demanda por infraestructura y equipamienio para sectores
pobres, que no alcanza a ser satisfecha por canales regulares, ésta debe ser analizada en mayor
profundidad pues provee elementos que justifican una reformulacién del disefio. En efecto, desde el
origen del programa a comienzos de los 80, la situacion del pais ha cambiado significativamente en
diversos aspectos relevantes para el FS. Entre los principales, destaca una disminucion a la mitad de la
poblacion en situacion de pobreza y la creacion de una institucionalidad que apunta a la superacion de
¢ésta, lo que ha implicado una proliferacion de alternativas de financiamiento en las dreas en las cuales el
FS actualmente invierte. Asimismo, ha habido un notable avance en el pais desde la creacion del FS en
las areas de gestion y de informacion e indicadores de pobreza nacional y de sus estrategias de
superacion. En el primero de estos aspectos, el panel ha observado cierto grado de incorporacién
tecnologica en el FS (en especial bases de datos las cuales a juicio del panel tienen un bajo nivel de
desarrollo puesto que solo estdn pensadas para una administracion contable simple y no para un
seguimiento y monitoreo de los proyectos), mientras que en el segundo aspecto —informacion relativa a la
distribucién de la pobreza y de las necesidades de inversion social en el pais- el panel opina que su
incorporacion a la gestién del FS es précticamente nula. En efecto, en ninguno de los documentos
puestos a disposicién del panel para efectos de esta evaluacion se encuentran referencias a la literatura
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de los dltimos afios —tanto nacional como internacional- (MIDEPLAN, Fundacion Nacional para la
Superacién de la Pobreza, BID, Banco Mundial, etc.) respecto de las areas potenciales a financiar
particularmente para efectos del componente 1 ni de los montos recomendables para ello. Una relativa
excepcion a este tema es el Procedimiento y Método de Evaluacion de Proyectos Sociales de 1998, que
incorpora un conjunto de factores para asignar puntajes a los proyectos postulantes y que se basa en
estadisticas del Banco Central, del INE, del Mapa de la Pobreza, de MIDEPLAN, del FOSIS, del
Ministerio de Salud y del Ministerio de Agricultura.

1.1.4 Reformulaciones del Programa

Durante el periodo analizado, se han incorporado modificaciones en aspectos relacionados con la forma
de gestién del programa. Esto implicd que entre 1999 y 2000 se aplicara un procedimiento de seleccion
de los proyectos realizando una asignacién de puntajes sobre la base de criterios sociales
preestablecidos. En tal modalidad se designaba un puntaje ponderado, considerando siete aspectos
relevantes para el FS, los proyectos debian cumplir a lo menos con un 50% de las exigencias®. Este
procedimiento no se siguié aplicando, ya que las prioridades de la autoridad no necesariamente
correspondian al orden de prelacion de la calificacion de los proyectos postulados, por o tanto era una
actividad poco relevante para la toma de decisidon. También -y de acuerdo a lo expresado por la gerencia
del FS- el procedimiento de seleccién de proyectos se dejé de utilizar influido por la decision politica de
financiar programas de empleo.

Por otro lado, se puede apreciar un cambio en el sistema de registro de la informacién de los proyectos
financiados por el FS. Hasta el afio 1998 esta informacion se mantenia en diversas bases de datos que
permitian obtener listados de datos descriptivos muy generales, basicos y contables de los proyectos.
Desde 1998 hay un cambio en el sistema de registro que afecta negativamente la calidad de los datos de
los proyectos puesto que se reducen los niveles de informacion de los proyectos. Ambos cambios son

justificados por la unidad ejecutora en funcidon de mantener y aumentar la velocidad de recepcion y
procesamiento de las solicitudes.

Una tercera reformulacion se refiere a la modificacién del Decreto (l) 3860 de 1995 en los articulo 6°
mediante el Decreto (1) N° 10 de 1999, que sustituye la visacién realizada por DIPRES a las resoluciones
firmadas por el Subsecretario del Interior por un informe periédico de las mismas a esta dependencia

gubernamental. A juicio de la gerencia del FS esta innovacidon habria incrementado la rapidez del
programa.

El panel estima que al menos las dos primeras reformulaciones no obedecen a un proceso intencionado
de planificacion de mediano y largo plazo de mejoramiento del programa. En el primer caso (asignacion
de puntajes para priorizar proyectos) se trata de un mecanismo interesante a juicio del panel pero que
solo durd un afio y que se deja de aplicar sin mediar un anélisis de sus costos y beneficios. La segunda
modificacion definitivamente para el panel es negativa, puesto que la irregularidad permanente en los
registros de informacion atenta contra cualquier intento de evaluacion del programa. Por otra parte esta
discontinuidad basada en los cambios permanentes en los registros de informacion tampoco tiene una
perspectiva ascendente, es decir que se avance hacia mejores métodos de informacion al interior del FS.

En cuanto a la tercera modificacion su impacto sera analizado empiricamente mas adelante en este
informe.

3 Tales puntajes resultaban de la aplicacién de un procedimiento y método de evaluacién de proyectos
sociales, que propendia a realizar una evaluacién técnica y social de los proyectos y programas en
cuestion. Segun este método, el puntaje obtenido por cada proyecto resultaba de la ponderacion de ios
puntajes asignados en siete aspectos considerados relevantes de acuerdo a la misién definida para el
FS: Factor de Pobreza Comunal o Local (20%), Factor de Seguridad Ciudadana (20%), Efecto
Multiplicador de Beneficios Directos (20%), Ingreso Regional Per Capita (10%), Antecedentes de
Ejecucion de Proyectos anteriores (10%), Subsidio por beneficiario (10%) y Periodo de Ejecucién (10%)
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1.2. Conclusiones sobre el Disefio

El disefio del programa se aboca a financiar de manera rapida y flexible iniciativas orientadas a satisfacer
las demandas de poblacion preferentemente en situacion de pobreza. Evidentemente, se podria entender
que todos los proyectos financiados por el FS llegan a tal grupo de la poblacién. Sin embargo, el panel
considera que para el logro del propésito se requiere de actividades que orienten hacia la poblacion
objetivo, explicitamente y bajo criterios objetivables, las decisiones de financiamiento.

En definitiva, el panel tiene una visién critica del disefio del FS, fundada en la ausencia de tales
actividades orientadoras. Al respecto, no se observa que el conjunto de actividades garantice el logro del
proposito, puesto que no resulta evidente que cumpliéndose todas las actividades y respondiéndose a fas
solicitudes de manera rapida y flexible se logre en consecuencia una satisfaccion de la demanda por
infraestructura, equipamiento u otros servicios para poblacion en situacién de pobreza.

Esta dificultad se produce por una serie de aspectos faltantes en el FS:

= Promocién y difusién de manera tal de generar equidad en el acceso a informacion respecto del FS y
de las condiciones para postular a sus beneficios.

»  QOrientacion previa a la postulacion
» Retroalimentacion para los proyectos rechazados (no financiados)

= Generacion de un instrumento de postulacion que sea adecuado, pertinente, amigable con el objetivo
de recoger informacion relevante y verificable sobre las caracteristicas de los proyectos, su impacto
potencial en los beneficiarios.

« Generacibn de un proceso de evaluacién ex ante sobre la base de la aplicacion de factores
estandarizados con el fin de asignar eficaz y eficientemente los proyectos considerando el proposito
del FS (proceso que deberia incluir todos aquélios proyectos no clasificables como de emergencia y
que deberia dar un tratamiento diferenciado a proyectos de diverso rango de financiamiento
solicitado, tal como plantea la Propuesta de Matriz de Marco Légico, en el Anexo N° 3).

= |mplementacién de un sistema de seguimiento de la marcha de los proyectos (evaluaciones de
proceso)

» Creacién de un sistema de informacion y de control de gestion que promueva la eficiencia y eficacia
en la asignacién de recursos a los proyectos financiados por el FS

1.3. Recomendaciones sobre el Disefio

Posibles recomendaciones se relacionan con:

e Ajustes a los distintos niveles de objetivo (Fin, propdsito, componentes, actividades).

o Ajustes a los indicadores actuales y/o propuesta de otros indicadores, en los distintos niveles de
objetivos, que podrian definirse para medir en mejor forma el logro del objetivo correspondiente. En
este caso se debe construir la forma de célculo del indicador y los requerimientos de informacion
necesarios para su construccion.

e Ajustes a los supuestos actuales. En caso de identificar nuevos supuestos, fundamentar y
presentarlos en la Propuesta de Matriz de Marco Légico.

Reformulaciones o adaptaciones del disefio que se justifican por cambios importantes en el entorno.

e Las recomendaciones que impliquen cambios en el disefio se deben presentar en la Propuesta de
Matriz de Marco Logico en Anexo 3.
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En funcién de la evaluacion realizada previamente respecto del disefio actual del FS, el panel estima
necesario el redisefio del programa. Si el propésito del FS es invertir, ya sea a través de infraestructura
ylo desarrollo social en sectores preferentemente pobres, entonces sélo incorporando entre las
actividades realizadas por el programa aquellos aspectos faltantes, que garanticen una mejor
focalizacién, daria cierta garantia respecto a su consecucion.

No obstante lo anterior, el panel estima que falta una discusién en profundidad en cuanto a las
orientaciones, proposito y fin del FS, en un contexto en que su existencia se fundamenta en criterios de
gobernabilidad, definidos a partir de la Presidencia de la Repblica.

E! panel propone las siguientes recomendaciones en relacion al disefio:

+ Los componentes deben ser definidos en funcion de su potencial contribucion al propoésito y no solo
de acuerdo a las demandas espontdneas de recursos de la poblacion. Por tal motivo, es
recomendable reducir el espectro de areas de proyectos y programas financiables, implicando una
orientacién de la demanda de acuerdo a areas definidas como prioritarias. Hasta ahora, la libre
demanda ha guiado la asignacién de fondos en todos los componentes; sin embargo, en el caso de
los proyectos postulables seria recomendable una definicidn anual de areas tematicas que se deseen
impulsar especificamente, areas que pueden variar a través del tiempo y que, con una adecuada
difusién, permitan una mayor focalizacion y redunden en un mayor impulso a la superacién de la
pobreza. Si bien esto puede limitar en algo la fiexibilidad del FS el panel considera que constituye un
aspecto necesario para asegurar un impacto eficiente en torno al fin y propésito del programa.

+ Incorporar actividades de evaluacion ex ante de los proyectos del componente 1 y estudios de pre-
factibilidad técnica de los proyectos del componente 2. Para los primeros se recomienda evaluar
diversos factores relacionados con la rentabilidad social de las inversiones, el grado de focalizacién
de los recursos en la poblacidon pobre y nivel de compromiso de los beneficiarios de los proyectos. En
lo relativo a los proyectos del componente 2, se sugiere definir criterios de calificacion de las
emergencias que permitan priorizar la asignacion de recursos de este componente, al mismo tiempo
de identificar proyectos que ameriten evaluaciones exante por su menor urgencia relativa. Con todo,
se debera estudiar un mecanismo de distribucion de los recursos para proyectos de distinto rango de
financiamiento. Al mismo tiempo deberan considerarse criterios diferenciados de evaluacion en

funcién de los montos asignados y considerar un piso minimo que garantice la eficiencia de una
evaluacion.

+ El disefio debe seguir incorporando los elementos de rapidez y flexibilidad, pero basados en criterios
de eficacia y eficiencia en torno a aspectos mas sustantivos (no por si mismos), como la satisfaccion
de necesidades basicas que contribuyan efectivamente al fin

+ Implementar las actividades identificadas como faltantes en el punto anterior (conclusiones respecto

del disefio), con el objetivo de promover la focalizacion de los recursos en promocién de la
superacion de pobreza

+ En el disefio se debe considerar la incorporacion y mantencidon de indicadores de calidad del servicio,
equidad en el acceso a los fondos y contribucion al logro de! propésito y del fin, pues hasta el
momento solo se dispone de indicadores centrados en la administracién contable

+ Si bien los supuestos iniciales de la matriz de evaluacion siguen siendo validos, se han agregado
nuevos supuestos clave para el disefio planteado en la matriz recomendada en el Anexo N° 3,

¢ Finalmente, el disefio debe considerar los cambios institucionales del entorno y los avances
tecnologicos, en lo que dice relacién con el uso de informacion secundaria (encuesta CASEN, Indice
comunal de Desarrollo Humano, disponible en MIDEPLAN, etc.) para la toma de decisiones, la
priorizacion de inversion en distintas areas y el proceso de evaluacion, entre otros.
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2. ORGANIZACION Y GESTION DEL PROGRAMA
2.1. Analisis de aspectos relacionados con la Organizacién y Gestiéon del Programa
2.1.1. Estructura Organizacional y Mecanismos de Coordinacion

La estructura organizacional que se ha dado el FS es insuficiente para el logro del proposito, y
relativamente suficiente para el logro de los componentes. Las razones de tal afirmacion y que han sido
explicitadas en las paginas anteriores son las siguientes:

a) El equipo cuenta con una infraestructura basica, y una dotacidon en recursos humanos y
organizacional insuficiente para el logro del Propésito y el cumplimiento de los componentes. Esto
por cuanto la unidad no tiene actualmente ja capacidad de dimensionar la demanda potencial por
infraestructura en los sectores pobres del pais, ni tampoco qué cantidad de tal demanda es
satisfecha por otros programas sociales, asi como tampoco la especificacion de las prioridades a
satisfacer teniendo como objetivo la reduccion de la pobreza. En cuanto a la rapidez ella no pudo ser
dimensionada con precisién por el panel, en particular para el componente 1 que es el que adquiere
mas relevancia en cuanto a tal aspecto.

b) ElFS tiene mecanismo de coordinacion y de asignacion de responsabilidades que dificultan una toma
de decisiones coordinada. Esto se debe a que la decision final respecto de la aprobacion de los
proyectos corresponde a Subsecretario del Interior que es en si una instancia superior y fuera de la
unidad. Esto hace que la Unidad ejecutora del FS no sea una instancia de decisién final sino de
admisibilidad de los proyectos y posteriormente de asignacion de recursos y de administracion
contable de los mismos. Este hecho no es menor porque dificulta y desincentiva acciones proactivas
del equipo ejecutor en torno a disefio de indicadores de gestién eficiente de los proyectos.

c) A nivel de las coordinaciones establecidas es claro como el FS se coordina con numerosas
instituciones publicas y privadas (Intendencias, Gobernaciones, Municipios y ofros organismos
privados), pero tal coordinacién se lleva a cabo en un plano mas que nada de complemento de
inversiones insuficientes. Es decir, el FS por la estructura organizacional que posee desarrolla una
coordinacidn limitada a aspectos formales y contables. No hay por ejemplo un tipo de coordinacion
con las instancias publicas que permita planificar en torno a éreas prioritarias de inversion ni a zonas
geograficas especialmente carentes y necesitadas.

2.1.2. Funciones y Actividades de Seguimiento y Evaluacién que realiza la Unidad
Ejecutora

Definitivamente el FS no cuenta con ninguna estructura de seguimiento ni de evaluacioén de sus proceso
ni de sus resultados, tal como se entienden estos conceptos en la gestién de proyectos sociales. Se
constata como el FS delega Ia totalidad de sus acciones en otros organismos publicos y privados con
quienes no mantiene ni les exige mecanismos de evaluacion ni monitoreo de las actividades realizadas.
Sin embargo cabe sefialar que, de acuerdo a la normativa vigente y expresada en el Decreto 3860, el FS

estd facultado para ejercer control sobre las UAF y los usos de los recursos transferidos a dichas
unidades.

De acuerdo a lo expresado por la gerencia del programa, el FS determina la entrega de recursos
conforme a las caracteristicas de cada proyecto exigiendo que la rendicién de la primera remesa esté
cumplida sin observaciones antes del envio del siguiente cheque.

Por otra parte tampoco se observan mecanismos eficientes en lo relativo a rendiciones de los gastos
efectuados por las UAF, tema sobre el cual también el decreto 3860 faculta y obliga al FS. Esta carencia

de informacion imposibilita conocer con certeza la totalidad de proyectos finalizados y el grado de avance
de los mismos.
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2.2. Conclusiones sobre la Organizacion y Gestiéon del Programa

En definitiva el FS tiene una estructura organizativa y de gestion que parece refativamente suﬁciente' para
cumplir los objetivos a nivel de componentes, pero claramente insuficientes para cumplir el ppjgtlvo
sefalado a nivel de propésito. El FS no cuenta con una estructura que ie posibilite hacer una analisis de
la eficacia, eficiencia ni menos aln de rentabilidad social de los proyectos postuiantes de manera de_
jerarquizarlos en términos de conveniencia de aprobacién. El FS tampoco cuenta con la organizacion ni
con los recursos humanos suficientes para realizar seguimiento en terreno ni evaluacion alguna de los
proyectos aprobados. Finalmente el FS tampoco cuenta con la organizacién adecuada para exigir y
recopilar los usos detallados de los recursos en tiempos relativamente paralelos a la ocurrencia de los
mismos de manera tal de poder detener la trasferencia en caso de mal uso de los recursos.

2.3. Recomendaciones sobre la Organizacion y Gestién
Posibles recomendaciones se relacionan con:

e Cambios en la estructura organizacional que permita un mejor logro de los objetivos.

Dado que de acuerdo a lo dicho anteriormente el panel observa una distancia entre el nive! decisional y el
de tipo operativo en el FS (Subsecretario del Interior y Unidad ejecutora del FS), se recomienda estudiar
mecanismos de mayor fluidez que permitan conservar el rol operativo de la unidad ejecutora pero que le
adicione un rol de estudio y planificaciéon que aumente la informacion que posee el Subsecretario del
Interior al momento de tomar la decisién. En contrapartida, parece organizacionalmente recomendable
que la Subsecretaria del Interior entregue criterios politicos de inversion para que el FS puede actuar con
mayor autonomia y eficacia.

e Propuesta para mejorar los mecanismos de coordinacion

En consecuencia con lo anterior se propone una mayor asignacion de funciones de planificacion a la
unidad ejecutora del FS. Esio permitird una mayor eficacia en la coordinacion con los distintos
organismos con los cuales se relaciona.

Por ejemplo la coordinacién actual con los organismos ejecutores (UAF) se lleva a cabo sobre fodo
después de la aprobacion de los proyectos. Lo que aqui proponemos es que esta coordinacion sea previa
a este proceso estableciéndose un didlogo y un intercambio de informacion sobre las prioridades politicas
de inversidn social asi como también sobre las necesidades y complementos de inversidn a nivel regional

y'lc?cgl. Para esto el FS debe reorganizar su funcionamiento interno o bien asignar esa funcién a la
Division Econdmica del MINTER.

* Propuesta para mejorar la funcién de Seguimiento y Evaluacion del Programa.

Dado las caracteristicas actuales de funcionamiento del FS no se puede hablar de mejorar las funciones
de seguimiento y evaluacion del programa, sino de establecer procesos de seguimiento y evaluacién
propiamente tales. Para ello se propone la creacién de nuevas actividades que se relacionan con estudio
y planificacion y que también aluden al monitoreo constante de los proyectos financiados.

* Modificaciones de actividades y/o componentes que permitan mejorar la organizacion y gestién del
programa.

Tal como se ha plapteado en este punto, el panel postula las siguientes modificaciones para mejorar la
organizacion y gestion del programa:

a) Definicion de nuevas actividades en torno a seguimiento y evaluacion de los proyectos, evaluacion

de_ impag’fo y generacion de informacion relevante para la definicion de areas y zonas prioritarias para
la inversién social;
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b) Mayor fluidez en la relacion entre la toma de decisiones y la operacion del programa,;
c) Coordinacion con los organismos ejecutores y administradores, previa a la inversion.

3. EFICACIA Y CALIDAD DEL PROGRAMA
3.1. Analisis de aspectos relacionados con la Eficacia del Programa
3.1.1. Desempefio del Programa en cuanto a la produccion de componentes.

En relacién al logro de metas, desde el punto de vista presupuestario, no es posible hacer un andlisis por
componente ya que cada uno de ellos carece de una asignacion presupuestaria patticular. Esto
precisamente tiene que ver con la flexibilidad del FS. En términos de considerar la totalidad del FS
tenemos que el logro presupuestario, entendido como la relacién entre los recursos asignados
anualmente y el presupuesto asignado al FS, es en promedio en el periodo es de 93,7%.

En términos de la distribucion de la cartera de proyectos postulados y financiados por el FS, la Tabla N° 7
revela que ellos se concentran en nimero en el componente 1, el cual correspondié en el periodo al 8%
de los proyectos postulados y el 70% de los financiados. Como se vera mas adelante, en promedio en el
periodo de evaluacion, este componente recibié el 54% del total de recursos asignados por el FSy, sise
descuentan los recursos provenientes de otros organismos publicos para financiar el componente 3, el
componente 1 concentra el 87% de los recursos asignados (a los componentes 1y 2). Llama la atencién
esta ultima cifra, pues muestra que sélo el 13% de los recursos regulares del fondo fueron utilizados en
proyectos del componente 2 (emergencia), correspondiendo éstos al 5% de los proyectos financiados (del
total de proyectos de los componentes 1y 2).

A partir de uno de los estudios complementarios llevados a cabo para esta evaluacion se concluye que,
en una escala de 1 a 7, las instituciones consultadas (privadas y publicas) asignaron un 5.4 en la rapidez
de la respuesta a las postulaciones y un 6.3 en la rapidez en el traspaso de los fondos, lo que da un
promedio de 5.8 en lo referente a la percepcion de la rapidez. Este valor debe compararse con un 5.6 del
promedio global en el conjunto de aspectos referidos en la encuesta respectiva (rapidez, flexibilidad,
focalizacién, atencion al cliente). Al mismo tiempo al hacer la comparacion entre la rapidez percibida
entre UAF publicas y privadas se tiene que el promedio asignado por las primeras a la rapidez es de 5.3
y por las UAF privadas es de 6.3, lo que indica una notable diferencia (ver tabla N°15).

3.1.2 Nivel de logro del propésito del Programa

El panel concluye respecto del logro del proposito:

a) El sondeo de opinién realizado a un conjunto de UAF reveld que la calificacion promedio dada a la
rapidez es mas alta en lo que se refiere a la asignacién de fondos que en la velocidad de respuesta a

las solicitudes. Sin embargo, en ningln caso ha sido calificada con la nota méaxima, esperable para
un fondo que esta facultado para serio.

b) Desde una perspectiva agregada, por sector plblico y privado, el FS parece no haber logrado ser
flexible la inversion se ha mantenido altamente concentrada en el primer sector durante todo el
periodo (sdlo en el afio 2000 la participacion del sector piblico disminuye a un 70% desde niveles
mayores al 80%). Sin embargo, en un andlisis mas desagregado se observa la diversidad de
instituciones privadas y publicas que han sido beneficiarias del FS y cédmo la distribucidén de recursos
entre ellas no ha sido uniforme en el periodo de analisis (Ver Tabla N° 10).

c) En relacién a las areas, los datos muestran una alta variabilidad en la inversion a través de los
distinfos afios, siendo los montos distribuidos por distintos rangos de financiamiento tambien
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d)

e)

disimiles. Asimismo, la asignacion de recursos varia significativamente entre las distintas regiones y
los diferentes componentes en el periodo de interés (Ver Tablas N° 11 a 14). Todo lo anterior
evidencia la flexibilidad de la asignacion de recursos de! FS.

Por otra parte, la calificacion que dan las distintas UAF a la flexibilidad del FS, en una escala de 1a
7, es mas alta que el promedio que incluye una serie de otras caracteristicas como son rapidez,

focalizacion y atencion al cliente. (Ver Tabla N° 15): Es ademas la calificacion mas alta otorgada por
los usuarios.

A partir del andlisis realizado por el Panel, entre la proporcién de la inversion del FS en distintas
regiones y la proporcién de la poblacion pobre que se concentra en cada region, se obtienen ciertas
evidencias de una mejor focalizacién de los recursos segin regiones a lo largo del periodo Tal
evidencia, en conjunto con las areas de proyectos que financia el FS, permiten estimar en primera
instancia que este programa efectivamente ha actuado en beneficio de poblacion preferentemente en
situacion de pobreza. Sin embargo, la inversion del FS por individuo pobre ha sido muy dispar entre
las distintas regiones del pais, lo cual plantea interrogantes respecto de la equidad en Ia distribucion
de los recursos a nivel regional y revela la necesidad de plantear mecanismos de focalizacion

explicitos para alcanzar la poblacién objetivo del FS (para un andlisis mas profundo, leer seccion
3.1.4).

Finalmente y en relacion a la sustentabilidad de los productcs emanados de los componentes, en su
mayoria de infraestructura, ella no esta garantizada puesto que no se han considerado evaluaciones
respecto de su utilizacion después de su implementacion, ni tampoco se prevé una asignacion de
recursos para garantizar su operacion en el tiempo.
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Tabla N° 11: Distribucion de los Recursos Asignados, segun Area

Ano 1997 Ano 198 Ano 1999 Ano 2000
(M$ reales2001)  (MS$ reales2001)  (M$ reales2001)  (MS$ reales2001)

Educacién y Cultura 476,079 409,534 971,771 679,491
Electrificacion 194,862 291,695 207,996 22,284
Vivienda 592,002 278,906 651,940 358,727
Equipamiento Urbano 464,465 152,717 1,845,757 653,371
Salud 124,113 72,425 607,637 362,962
Saneamiento 1,490,356 288,233 746,111 160,357
Deportes y Recreacion 689,206 614,968 2,395,238 1,702,185
Desarrollo Comunitario 892,620 1,075,030 2,061,143 841,241
Vialidad 156,117 228,494 1,630,008 940,446
Prog. Accion Social 468,191 484,201 518,013 391,976
Prog. Emergencia 0 0 7,885 258,056
Total Pais 5,548,011 3,896,203 11,643,499 6,371,095

Fuente: Elaboracidn propia, en base a Balances Anuales de Gestion del FS.

Tabla N° 12: Distribucién de los Recursos Asignados, seglin Region

Ano 1997 Ano 1998 Ano 1999 Ano 2000
(M$ reales2001)  (M$ reales2001)  (M$ reales2001)  (M$ reales2001)

| 45,081 46,175 44,166 51,243
I 17,033 22,251 228,599 105,874
1 149,068 33,543 224,699 119,563
v 707,062 561,034 1,323,832 231,048
\") 997,798 639,069 1,008,864 535,871
Vi 136,509 80,718 372,279 176,903
Vil 433,767 455,614 1,484,833 305,521
Vil 628,402 530,895 782,155 311,573

IX 602,500 485,106 722,275 1,353,542
X 1,200,417 302,253 869,686 133,959
Xi 145,103 85,178 76,203 314,487
Xl 193,006 342,805 254,708 277,932

RM 292,266 311,563 4,251,199 2,453,580

Total Pais 5,548,011 3,896,203 11,643,499 6,371,095

Fuente: Elaboracion propia, en base a Balances Anuales de Gestién del F 3.
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Tabla N° 15: Evaluacién de la Flexibilidad del Fondo Social
(Calificacion: 1-7)

Caracteristicas Total UAF  IMunicipios Intendencias Gobernaciones UAF Privadas
Flexibilidad (Frente a Demandas): 6.3 6.2 5.2 6.0 6.4
Calificacion Global: 5.6 5.4 5.1 5.3 6.2

Fuente: Elaboracidn propia, en base a sondeo de opinion a UAF del FS.
Nota: Las calificaciones por tema corresponden a promedios simples de las calificaciones sefialadas por las UAF entrevistadas.

3.1.3 Beneficiarios Efectivos del Programa

En términos generales, la poblacion objetivo de los proyectos financiados por el FS esta conformada por
aquellos grupos preferentemente en situacion de pobreza, con ciertas demandas de infraestructura,
equipamiento y servicios sociales que no estédn siendo satisfechas por ofras vias. De esta forma, no
existe a priori una definicion mas acotada de los beneficiarios de este programa. ‘

Sin embargo, la informacion provista por ei FS respecto de los beneficiarios efectivos de los proyectos es
aquella recogida en las fichas de postulacién de los proyectos, la cual no es sometida a una verificacion
posterior a traves de algln tipo de seguimiento.

En consecuencia, solo existen estimaciones de los beneficiarios de cada proyecto financiado, que fueron
autorreportadas por los organismos postulantes, no existiendo estadisticas del nimero de beneficiarios
efectivos del FS. La informacion no se encuentra disponible a nivel de componentes, debido a que no fue
posible construir una variable homogénea a través del tiempo. En particular, segtin la gerencia del FS no
existe informacion respecto del nimero de beneficiarios de los proyectos de generacion de empleo en el

afio 1999. El FS no cuenta con informacién respecto del nimero de beneficiarios del programa en el afio
2000..

Tabla N° 16: Nimero de Beneficiarios Potenciales segiin Afio y Componente

1997 1998 1999 2000
Total 699.945 566.580 922.755 nd
Fuente: Balances Anuales de Gestion del FS.

Cabe sefialar que dadas las escasas exigencias de informacion a los proponentes de proyectos y
programas a financiar por el FS, los datos de beneficiarios autorreportados no son UGtiles para evaluar la
eficacia del fondo. Sin embargo, si se disefiara un instrumento de postulacién 6ptimo para recabar
informacion contrastable respecto de los grupos de beneficiarios de los proyectos, tales datos serian

sumamente Utiles para verificar el cumplimiento de los objetivos de cada proyecto financiado mediante su
seguimiento posterior,

3.1.4 Grado de Focalizacion del Programa (En caso que corresponda)

El FS no cuenta con un criterio establecido de focalizacion. Sélo se considera una orientacion global en
torno a criterios de pobreza.

Como una ejercicio para reflexionar sobre el grado de focalizacién de este Fondo, es posible considerar
dos conjuntos de regiones, agrupados como zonas de alta y media concentracion de la poblacion pobre
del pais. En el primer grupo, el panel ha incluido las regiones Metropolitana y VIII, que en el afio 1998
concentraban el 48% de la poblacién pobre nacional y que en el periodo de evaluacién recibieron desde
un 17% de los recursos asignados en 1997, hasta el 43% de ellos en el afio 2000. En el segundo grupo,
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de concentracién media, se han considerado las regiones V, VI, IX y X, las que en total reunian al 36%

de la poblacién pobre y recibieron desde el 58%
2000. A partir de este ejercicio, es posible inferir que, a
periodo habria ciertas evidencias de
una estimacion mas precisa al respec
tema, de tal modo de considerar como ha evoluciona
encontrar una explicacion para tal evolucion: autose

de las autoridades, etc.

de los recursos en 1997 hasta un 37% de ellos en el afio

| menos en lo que se refiere a pobreza, en el

una mejor focalizacion de los recursos segin regiones. Para realizar
to, cabria realizar un anélisis mas profundo y desagregado de este
do la focalizacién segun areas y comunas, e intentar
leccion, procedimientos seguidos, toma de decision

En contraste, es interesante hacer notar que la relacion entre las inversiones del fondo social y la
-entendida como la poblacion en situacion de pobreza- agrega nuevos

poblacién objetivo del programa

elementos al analisis de la eficacia

este analisis (ilustrado en Tabla

sido muy dispar en cada uno de los componentes

de los componentes en su contribucién al propdsito y al fin. De hecho,

N°18) indica que la distribucién de los recursos por persona pobre ha

del programa. Particularmente destacan por la mayor

cantidad de recursos recibidos por persona pobre las regiones IV, Xl y Xli, y como contrapartida las
regiones 1, VI y VIlI perciben menos de la mitad de los recursos por persona pobre del promedio del pais.
Esto plantea interrogantes respecto de la equidad en la distribucion de los recursos a nivel regional y
revela la necesidad de definir mecanismos de focalizacion explicitos para alcanzar la poblacién objetivo

. del FS. Para esto, seria necesario considerar no sélo el nimero de pobres en cada region como una
aproximacion de la poblacion objetivo del FS, sino una serie de otros indicadores respecto de los déficit
en infraestructura y equipamiento de la poblacion preferentemente pobre en todo el pais, ademas de
informacion respecto de las inversiones financiadas por otros organismos publicos.

Tabla N° 17: Focalizacion del Fondo Social, segtin Distribucién de la Poblacion Pobre e Indigente en Chile

CASEN 1998 Distribucion de los Recursos Asignados
Pobres Indigentes Ao 1997 Aiio 1998 Ao 1999 Ariio 2000
(% Pob Nac) (% Pob Nac) (%) (%) (%) (%)

l 1.9 1.9 0.8 1.2 0.4 0.8
i 1.8 1.6 0.3 0.6 2.0 1.7
I 2.3 1.7 2.7 0.9 1.9 1.9
v 4.3 4.1 12.7 14.4 11.4 3.6
\' 8.9 7.7 18.0 16.4 s 8.7 8.4
\Y| 5.4 4.8 2.5 2.1 3.2 2.8

Vil 8.2 7.5 7.8 1.7 12.8 4.8
Vill 19.1 228 11.3 13.6 6.7 4.9
IX 9.0 11.8 10.8 12.5 6.2 21.2

X 9.4 10.8 21.6 7.8 7.5 21

X1 0.4 0.2 2.6 22 0.7 4.9

Xl 0.5 0.2 3.5 8.8 22 4.4

RM 28.6 25.0 5.3 8.0 36.5 38.5
Total Pais 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente! Elaboracion propia, en base a Encuesta CASEN 19¢

8, informacion de Mideplan y Balances Anuales de Gestiondel FS.
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Tabla 18: Relacion entre Recursos Asignados por el FS y Poblacién Pobre,
segln Regién y Componente, Periodo 1997-2000
(Pesos Reales por Persona Pobre)

Region Componente 1 Componente 2 Componente 3 FS

I 2,124 180 183 3,086

H 1,499 1,119 3,791 6,409

I 3,907 1,309 2,007 7,223

v 11,600 746 8,127 20,474

v 8,024 40 3,171 11,235

Vi 3,101 561 795 4,456
vil 7,015 21 3,310 10,346
vii 2,213 788 708 3,709
X 5,791 670 4,619 11,080

X 3,975 15 4,372 8,362

X1 20,251 739 28,041 49,031
Xil 57,547 1,237 3,244 62,028
RM 2,882 1,186 3,992 8,059
Total Pais 4,667 683 3,303 8,653

Fuente: Elaboracion propia, en base a Encuesta CASEN 1938, informacion de Mideplan
e informacién provista por el FS.

3.1.5 Grado de satisfaccion de los beneficiarios efectivos

El FS no realiza un seguimiento, encuestas a beneficiarios directos, ni evaluaciones ex post que permitan
evaluar el grado de satisfaccion de los beneficiarios efectivos de los proyectos y programas financiados.

Por tal motivo, el Panel disefié un estudio complementario, cuyo objetivo principal fue indagar sobre dos
aspectos, por una parte la rapidez y por otra flexibilidad del FS, para lo cual se considerdé como fuente de
informacion un conjunio de UAF, que como responsables de la gestion e implementacién de los
proyectos financiados se constituyen en intermediarios entre el FS vy los beneficarios directos de ellos
(ver anexo 9). En consecuencia, el estudio, mas que permitir conocer la satisfacciéon de los usuarios,
recoge la visién de las UAF respecto de la gestion del programa.

De acuerdo a lo mencionado anteriormente los distintos tipos de UAF evalGan relativamente bien la
rapidez del FS y, especialmente, su flexibilidad. Sin embargo, tal como queda en evidencia en la
siguiente tabla, las principales deficiencias percibidas por los distintos tipos de UAF estén en el ambito
de atencion al cliente, en particular, en los aspectos de difusidn y explicacion de las causas de rechazo a
los proyectos postulados y no financiados. Mas aln, al momento de preguntar en un sondeo si se
conocian las causas de rechazo de los proyectos, las UAF, especialmente los municipios (mayoria de los
entrevistados), planieaban su desconocimiento del tema, lo cual demuestra la falencia de una actividad
de retroalimentacidn con los organismos que demandan la satisfaccién de una necesidad.
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Tabla N° 19: Evaluacién del Desempefio del Fondo Social

(Calificacion: 1-7)

Caracteristicas Total UAF  [Niunicipios Tnfendencias Gobernaciones UAF pPrivadas
Rapidez: 5.8 5.5 5.1 5.3 6.3
Rapidez de Respuesta 54 52 5.0 5.0 2(6)
Rapidez de Traspaso 6.2 5.9 5.2 5.6 K
Elexibilidad (Frente a Demandas): 6.3 6.2 5.2 6.0 6.4
Focalizacion: 5.6 5.4 5.6 5.0 6.3
Focalizacién en Poblacion con Mayores Carencias 6.0 5.8 5.6 5.1 6.6
Focalizacion en Zonas con Mayores Carencias 5.2 5.1 - 4.8 6.0
Atencién al Cliente: 4.5 4.3 4.6 5.0 5.9
Orientacion Previa a Postulacion 5.6 5.1 4.7 5.9 6.7
Explicacion de Razones de Rechazo 34 3.4 4.5 4.0 -
Difusion 4.5 4.5 47 5.0 5.0
Calificacién Global: 5.6 54 5.1 53 6.2
Uente: Elaboracion propia, en base a sondeo de opinion a UAF del FS.

Nota: Las calificaciones por tema corresponden a promedios simples de las calificaciones sefialadas por las UAFentrevistadas.

Tabla N° 20: Percepcién General de las Causas de Rechazo de los

Proyectos
Tausas Total UAF Municipios Tntendencia Gobernacione UAF
recuenciabaricipaciq Frecuencialarticipaciq FrecéenciaParticipacic FresuenciaPanicipaciy FrecOEvagRanicipacio
n_ (%) n (%) n_ (%) n_ (%) n_ (%)
Desconoce ef 23 42.5 18 ©64.3 1 0.0 4 19.0 ) -
Rultivde Presupuesto del 28 51.9 9 321 4 80.0 15 71.4 0 -
R9 admisibilidad de acuerdo a prioridades del 2 37 1 3.6 0 0.0 1 4.8 0 -
Pgoblemas Administrativos en Presentacion del o] 0.0 0 0.0 0 0.0 4] 0.0 0 -
Btoyecto 1 1.9 0 0.0 o 0.0 1 4.8 0 -
Total 54 100.0 28 100.0 5 100.0 21 100.0 0 -
Fuente: Elaboracion propia, en base a sondeo de opinion a UAF
Un resumen de la percepcion de las UAF respecto de la gestion del FS es provisto por su
respuesta a la pregunta: ¢Cudl fue el principal motivo por el cual usted decidio, durante el
pasado afio 2000, presentar proyectos al FS?. De ésta destaca como motivacién el
financiamiento de proyectos no cubiertos ofros programas y, de manera secundaria, la rapidez
para obtener los recursos y la diversidad de los temas subvencionados.
TABLA N° 21: Moti on para la Pri ion de Poyectos al FS
Motivos Total UAF Municipios Intendencias Gobernaciones UAF Privadas
Frecuencia Participacion| Frecuencia Participacién{ Frecuencia Participacion| Frecuencia Participacion Frecuencia Participacion
(%) (%) (%) (%) (%)
Rapidez para Obtener Financiamiento 19 257 7 20.0 1 20.0 8 348 3 27.3
Cantidad de Recursos Asignados 1 1.4 1 28 0 0.0 o] 0.0 0 0.0
Diversidad de Temas Subvencionados 13 17.6 4 114 2 40.0 6 26.1 1 91
‘Temas no Subvencionados por Otros Fondos 32 43.2 18 514 2 40.0 7 304 5 45.5
Otro Motivo 6 8.1 2 5.7 [¢] 0.0 2 8.7 2 18.2
No responde 3 4.1 3 8.6 0 0.0 0 0.0 0 0.0
Total 74 100.0 35 100.0 5 100.0 23 100.0 i 100.0
Fuente: Elaboracion propia, en base a sondeo de opinidn a UAF del ¥S.
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3.1.6 Resumen evaluativo de los logros del programa

Logros del propésito:

La evaluacion del programa a nivel de logros, el Panel ha considerado dos elementos definidos en el
Propésito como "satisfacer la demanda de infraestructura social de los sectores mas pobres y por ofra,
que se debe lograr en forma rapida y flexible".

A partir de lo anterior se construyeron los indicadores detallados en la matriz de evaluacion, a través de
los que se detecta cierta fiexibilidad en la distribucion de recursos por &reas, regiones, UAF, comunas y
componentes, lo cual podria deberse a que la asignacion de fondos efectivamente responde a las
diferentes demandas insatisfechas de la poblacién en situacién en pobreza, en distintos momentos del
tiempo. Esta hipotesis, sin embargo, es muy dificil de verificar en un contexto en que el proceso de
seleccién existente y la ausencia de seguimientos posteriores no garantizan que los recursos invertidos
hayan logrado finalmente los objetivos propuestos por los proyectos y vuelven imposible determinar la
verdadera eficacia del FS en el logro del propésito y, mediante él, su contribucion al fin.

Por Gltimo respecto de los logros en focalizacion, sin tener el FS criterios explicitos al respecto, es
posible pensar que en resultados relativamente dptimos de acuerdo a un analisis simple realizado por el
panel considerando la correlacién entre la distribucion de la inversién social y la distribucion de la
poblacién pobre en el pais. Sin embargo, en la medida que el FS no cuenta con criterios objetivabies
respecto de cémo orientar los recursos hacia los segmentos de la poblacién preferentemente en
situacién de pobreza, y que en cambio se aplican criterios discrecionales para la toma de decisiones vy,
ademas, se desconoce el verdadero impacto de los proyectos financiados en su poblacion beneficiaria,
se hace imposible determinar cual es la real contribucion del FS a la satisfaccion de necesidades de la
poblacién objetivo de este programa.

Por otro lado, a nivel de propésito se puede concluir que los indicadores de calidad obtenidos a partir de
entrevistas a las UAF evidencian una calificacién medianamente alta de las caracteristicas de rapidez y
flexibilidad atribuibles al FS. Sin embargo, en relacion a ia atencién al cliente, las propias UAF definen
como areas deficitarias la difusion y explicacion de las causas de rechazo de proyectos postulados y no
financiados. En tanto, la principal motivacion para postular al FS no es rapidez ni flexibilidad en ia
disposicion de fondos, sino el financiamiento de proyectos no cubiertos por otros programas.

Logros a nivel de componentes:

Con relacion a los logros a nivel de componentes, cabe destacar en primer lugar la inexistencia de metas
predefinidas respecto del déficit que se pretende reducir con la inversion en los proyectos financiados por
el FS. Sin embargo, a nivel presupuestario, la existencia de un porcentaje significativo de proyectos del
componente 1 que no alcanzan a ser financiados cada afio da indicios de la mayor demanda de recursos
que la que efectivamente alcanza a cubrir el FS. Los proyectos de los componentes 2 y 3, en cambio,

exhiben una tasa de aprobacién del 100%, lo que simplemente ratifica su caracter de iniciativa de las
autoridades de gobierno.

En terminos de la flexibilidad en la asignacién de recursos, es posible observar que si bien en el caso del
componente 1 existe cierta flexibilidad por areas, una alta proporcion de los recursos se ha concentrado
en deporte y recreacion, y desarrollo comunitario y, ha habido una inversién poco significativa en
equipamiento urbano. Asimismo, si bien no existe un patrén claro de asignacién de recursos por
regiones, si hay evidencias de mayor concentracién de las inversiones en las regiones V, VII, IX y
Metropolitana, tas cuales captaron mas del 56% de los recursos asignados en el periodo analizado, en
tanto, la inversién en las regiones |, Il y Xl fue précticamente nula. Por lo tanto, la flexibilidad en este
caso se cumple pero medianamente. Los componentes 2 y 3, en cambio, si muestran una mayor
variabilidad en la asignacién de recursos en el periodo debido a su propio caracter de emergencia y/o
iniciativa de gobierno, mostrando de todos modos cierta concentraciéon en las areas de deportes y
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recreacién, vialidad y (en el caso del componente 3) también en equipamiento urbano. A nivel regional,
el componente 3 no exhibe patrones claros de concentracion. Cabe recordar sin embargo, que si se
analiza la inversién por persona pobre a nivel regional, ja flexibilidad evidenciada en este punto no es
sindénimo de una adecuada focalizacién en la poblacion objetivo que implique, al mismo tiempo, eficacia
en la satisfaccion de necesidades de la poblacion preferentemente pobre.

En conclusién, el panel ha podido realizar la evaluacion en base a la matriz de marco l6gico definida
para el FS, en que se ha intentado medir los logros en términos de calidad de servicio y flexibilidad, con
la informacion registrada en esta institucion y aquella recabada por los estudios complementarios. Sin
embargo, la informacion disponible es insuficiente para evaluar el impacto de los proyectos y programas
financiados por el FS en términos de la satisfaccion real de las demandas de sus beneficiarios. No
existen evaluaciones ex ante ni ex post de los proyectos financiados, no se han realizado estudios
previos al Fondo, ni tampoco se han levantado encuestas a beneficiarios directos de los proyectos y
programas financiados que permitan dimensionar el grado de satisfaccion de los mismos.
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Tabla N° 22: Indicadores Matriz de Evaluacion: Propésito

Evoluciéon de Indicadores / Informacién

Objetivo Indicador Cuantificacion
1997 1998 1999 2000
Propésito % proyectos financiados 37,4 28,2 37,8 42,9
% proyectos con posible 62,6 71,8 62,2 57,1

repostulacion
% recursos  asignados,

segun area:

Educacion y Cuitura 8,6 10,5 8,3 10,7
Electrificacion 3,5 7,5 1,8 0,3

Vivienda 10,7 7,2 5,6 5,6

Equipamiento Urbano 8.4 3,9 15,9 10,3
Salud 2,2 1,9 5,2 5,7

Saneamiento 26,9 7.4 6,4 2,5

Depories y Recreacién 12,4 15,8 20,6 26,7
Desarrollo Comunitario 16,1 27,6 17,7 13,2
Vialidad 2,8 5,9 14,0 14,8
Prog. Accién Social 8,4 12,4 4,4 6,2

Prog. Emergencia 0,0 0,0 0,1 41

% recursos  asignados,
segln region:

] 0,8 1,2 0,4 0,8

] 0,3 0,6 2,0 1,7

I 2,7 0,9 1,9 1,9

v 12,7 14,4 11,4 3,6

\Y 18,0 16,4 8,7 8,4

Vi 25 2,1 3,2 2,8

Vi 7,8 11,7 12,8 4,8

Vil 11,3 13,6 6,7 4,9

X 10,9 12,5 6,2 21,2
X 21,6 7,8 7,5 2,1

Xi 2,6 2,2 0,7 4,9

Xli 3,5 8,8 2,2 4,4

RM 5,3 8,0 36,5 38,5
Nacional 0,1 0,2 0,0 0,0

% recursos asignados,

segln componente:

Componente 1 77,6 94,4 33,8 45,4
Componente 2 2,3 5,6 0,1 28,4
Componente 3 20,2 0 66,1 26,1
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Tabla N° 23: Indicadores Matriz de Evaluacién: Componente 1

Evolucion de Indicadores / Informacion

Objetivo Indicador Cuantificacion
1997 1998 1999 2000

Componente 1 | % proyectos financiados 37,0 28,4 25,5 29,6
% proyectos con posible 63,0 71,6 74,5 70,4
repostulacion
% recursos asignados,
segun area:
Educacion y Cultura 10.5 1.1 14.3 16.2
Electrificacion 4.5 7.9 4.1 0.7
Vivienda 13.8 7.6 7.6 7.9
Equipamiento Urbano 1.8 1.5 2.6. 2.8
Salud 2.8 2.0 3.5 4.8
Saneamiento 17.8 7.8 7.4 2.8
Deportes y Recreacién 14.6 15.9 20.5 27.3
Desarrollo Comunitario 20.6 29.2 25.8 22.7
Vialidad 3.1 3.8 4.0 2.0
Prog. Accion Social 10.5 13.2 10.1 12.8
Prog. Emergencia : 0.0 0.0 0.0 0.0
% recursos asignados,
segln region:
1 1.0 1.3 0.8 1.4
i 0.4 0.6 0.2 1.4
1 3.5 0.9 2.0 0.8
v 16.4 15.3 5.4 4.1
V 14.2 17.4 12.7 18.1
Vi 3.2 2.2 6.0 2.8
Vil 10.1 12.4 15.9 10.4
VIl 11.7 8.5 8.8 6.4
X 14.0 13.2 10.2 5.7
X 10.9 8.2 8.6 2.8
Xl 34 23 0.5 0.2
Xl 4.5 9.3 5.1 8.9
RM 6.8 8.5 23.9 36.9
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Tabla N° 24: Indicadores Matriz de Evaluacion: Componente 2

Evolucion de Indicadores / Informaciéon

Objetivo Indicador Cuantificacion
1997 1998 1999 2000
Componente 2 | % proyectos financiados 100,0 100,0 100,0 100,0
% proyectos con posible 0,0 0,0 0,0 0,0

repostulacion
% recursos asignados,

segun area:

Educacion y Cultura 19.7 0.0 0.0 5.6
Electrificacién 0.0 0.0 0.0 0.0
Vivienda 0.0 0.0 39.5 4.9
Equipamiento Urbano 0.0 45.0 0.0 8.9
Salud 0.0 0.0 0.0 11.2
Saneamiento 0.0 0.0 60.6 1.0
Deportes y Recreacion 49.2 14.4 0.0 26.2
Desarrollo Comunitario 0.0 0.0 0.0 7.6
Vialidad 18.7 40.7 0.0 343 .
Prog. Accién Social 12.4 0.0 0.0 0.4
Prog. Emergencia 0.0 0.0 0.0 0.0
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Tabla N° 25: Indicadores Matriz de Evaluacion: Componente 3

Evolucion de Indicadores / Informacién

Objetivo Indicador Cuantificacion
1997 1998 1999 2000
Componente 3 | % proyectos financiados 100,0 0,0 100,0 100,0
% proyectos con posible 0,0 0,0 0,0 0,0

repostulacion

% recursos asignados,

segln area:
Educacion y Cultura 0.0 - 53 6.7
Electrificacion 0.0 - 0.6 0.1
Vivienda 0.0 - 4.6 2.5
Equipamiento Urbano 34.7 - 22.6 24.7
Salud 0.5 - 6.1 1.3
Saneamiento 64.8 - 5.8 3.7
Deportes y Recreacion 0.0 - 20.7 26.3
‘ Desarrollo Comunitario 0.0 - 13.6 2.8
Vialidad 0.0 - 19.2 15.7
Prog. Accion Social 0.0 - 1.6 0.8
Prog. Emergencia 0.0 - 0.0 15.5

% recursos asignados,
segln region:

| 0.0 - 0.1 0.0
it 0.0 - 2.9 0.0
1 0.0 - 1.9 0.0
v 0.0 - 14.4 0.5
Vv 34.7 - 6.6 0.0
Vi 0.0 - - 1.8 0.0
Vil 0.0 - 11.1 0.0
Vil 0.0 - 5.6 0.0
IX 0.0 - 4.2 59.9
X 65.3 - 6.9 341
Xl 0.0 - 0.7 17.9
Xl 0.0 - 0.7 0.0
RM 0.0 - 43.0 18.6
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Enunciado del objetivo

Comentarios sobre nivel de logro de los
objetivos

Propésito:

Se ha financiado en forma rapida y flexible
una diversidad de proyectos o programas
presentados por organismos ptiblicos y
privados con personeria juridica y sin fines
de lucro, orientados a satisfacer la demanda
por infraestructura, equipamiento u otros
servicios sociales para poblacion
preferentemente en situacion de pobreza en
todo el pais.

Del total de proyectos postulados y admisibles
se ha financiado un total de 36,6%, los
restantes forman parte de una cartera de
proyectos de demanda insatisfecha, que podrian
repostular al afio siguiente, sometiéndose a un
nuevo proceso de calificacion.

Es importante destacar como un posible logro el
aumento de proyectos presentados durante los
dos ltimos afnos del periodo analizado,
pudiéndose interpretar como una mayor difusion
del programa.

Por otro lado, el porcentaje de proyectos
aprobados en relacién a los postulados por
afios ha ido en aumento.

Lo anterior no garantiza el logro del propésito,
entendiendo que la eficacia se ha medido
respecto de la flexibilidad pero que se debe
considerar si efectivamente la inversion se ha
focalizado en los sectores mas pobres de la
sociedad.

En términos de su flexibilidad, se puede apreciar
una diversidad y variabilidad por areas en cada
afio. Esto es valido fambién para la inversion
regional, aun cuando se observa una mayor
concentracion en algunas regiones. Esta
distribucion no esta vinculada necesariamente al
resultado de la aplicacién de criterios de
focalizacion de los recursos en las zonas
pobres del pais.

Componente 1

Proyectos sociales ajustados al Decreto 3860 de
1995 y sus modificaciones para poblacion en
situacion de pobreza financiados en forma
répida y flexible postulados por organismos
publicos y privados con personalidad juridica vy
sin fines de lucro

Del total de proyectos presentados y admisibles
en el periodo en evaluacion se ha financiado un
30,1% de ellos. Esto quiere decir que hay una
demanda insatisfecha de 69.9% de proyectos.
En relacion a logros en flexibilidad, los datos
muestran una interesante diversificaciéon en
distintas areas tematicas y regiones del pais. Sin
embargo se da una concentracion en las éreas
de desarrollo comunitario y deporte y
recreacion en todo el periodo, a la vez que se
aprecia algunas regiones en que se invierte en
mayar proporcion destacando las regiones V y
VIl con inversiones superiores al 10% en cada
uno de los afios del periodo en evaluacion.

Componente 2

Proyectos de emergencia financiados en forma
répida y flexible con recursos originalmente
contemplados en la partida presupuestaria anual

del fondo social postulados por organismos
plblicos.

En el caso de este componente, tenemos que se
ha financiado el 100% de los proyectos
postulados, lo cual obedece a la naturaleza de

los proyectos vinculados a la voluntad del poder
ejecutivo.

En relacion a Ia flexibilidad de este componente,
la inversidn por dreas estéd mas concentrada que
en el componente 1. Los datos indican que en
cada afo hay un drea de inversion altamente
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privilegiada. Lo mismo ocurre a nivel regional.

Componente 3
Proyectos de emergencia financiados en forma | En relacion ala flexibilidad se observa el mismo
rapida y flexible por el FS con recursos comportamiento que en el componente 2, es
provenientes de otros organismos publicos. decir una concentracién importante en areas

tematicas y en regiones del pais.

3.2 Conclusiones sobre ia Eficacia del Programa

En relacién a la eficacia del FS, destacaremos 3 aspectos que nos permiten medir los logros: a)
cobertura; b) areas de inversién; d) flexibilidad. Estos 4 ejes de andlisis forman parte del propésito.

a)

b)

c)

d)

Cobertura: En el periodo de evaluacion, el FS ha financiado proyectos que han beneficiado a
poblacién de diversa regiones y comunas del pais. Del total de proyectos y programas presentados
al FS (aproximadamente 11.700), recibieron financiamiento del orden de 4.400 de elios, los que
correspondian principaimente a proyectos del componente 1. Cabe agregar, sin embargo, la
proliferacién de los proyectos del componente 3 en los afios 1999 y 2000, y de aquéllos del
componente 2 en este Ultimo afio, lo que es atribuible directamente a iniciativas de gobierno para la
creacién de empleos.

Areas de Inversion: En virtud de las 4reas en que se concentré la asignacion de recursos del FS,
estas son, desarrollo comunitario, y deporte y recreacion, es posible pensar que el programa ha
contribuido al propdsito invirtiendo en infraestructura social en que otros fondos no estan facultados
de aportar recursos. Més aun, cabe destacar la opinién de las propias UAF, las cuales identifican al
FS como una fuente de financiamiento de proyectos en que otros organismos no pueden intervenir.

lflexibilidad:r El ES si ha dado muestras de ser eficaz en cuanto a su flexibilidad, lo que ha quedado
én evidencia en la distribucién de los recursos por region, comuna, tipos de UAF y rango de
financiamiento. La percepcién de las UAF al respecto valida la argumentacion anterior, pues tales

organismos les dan la mas alta calificacién entre todos los aspectos del FS que se les solicita
evaluar.

Focalizacion: Existen ciertas evidencias que indican que en el periodo de evaluacion, el FS habria
mostrado una relativamente mayor focalizacién de la asignacion de recursos, hacia zonas donde se
concentra una mayor proporcion de los pobres del pais. Sin embargo, la variabilidad de montos de
inversion por persona pobre, segin regiones, plantea interrogantes respecto de la equidad en la
asignacion de fondos del programa. Con todo, ante la carencia de evaluaciones de impacto o
informacion relevante respecto de los resultados de los proyectos financiados, se desconoce la
contribucién final del programa a la reduccion de carencias de la poblacién preferentemente pobre.

3.3 Recomendaciones sobre la Eficacia

El panel considera que las principales modificaciones a las actividades desarrolladas por el FS para un
mejor logro de los objetivos son las siguientes:

*

En relacion al componente 1: se recomienda el disefio de un sistema de postulacion que genere
informacién confiable, verificable y Gtil para procesos de monitoreo y seguimiento de los logros y
dificultades de los proyectos; actividades que tiendan a la retroalimientacion de informacion de los
usuarios y postulantes de manera de que estos puedan mejorar la calidad de sus postulaciones;

finalmente, se requiere implementar una serie de actividades que garanticen el proceso de rendicion
de los proyectos financiados.
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En relacion al componente 2. se recomienda crear una metodologia de calificacion de las
emergencias y de consulta a expertos de un andlisis preliminar de factibilidad, con el objetivo de
priorizar las inversiones del componente. Asimismo se sugiere agregar actividades de monitoreo y
seguimiento de los proyectos, ademas de otras que logren la rendicion de los fondos.

Por ofra parte, el panel estima que es necesario estudiar la pertinencia que el componente 3 forme
parte del FS. Esto, por cuanto la manera en que opera dentro del FS lo convierten en un elemento
que incorpora trabajo a la unidad, pero sin sumar mayor presupuesto para su administracién. Aun
cuando en este caso el FS sdlo tiene el rol de un mecanismo para traspaso de fondos, es indudable
que este proceso, actlia como un distractor de energias de la planta de analistas y administradores
del fondo, induciendo pérdidas de eficacia (e ineficiencia) en relacién a los objetivos de los
componentes 1y 2, para los cuales se determiné el tamafio de la unidad del FS (entendido como la
cantidad de recursos fisicos y humanos disponibles para la administracion del FS). A juicio del panel,
la proliferacion de los proyectos aprobados del componente 3 en los afios 1999 y 2000, que
alcanzaron el 43% y 35% del total de proyectos financiados en esos afios, ademas de los
significativos montos de recursos involucrados, equivalentes al 66% y 26% de los recursos
asignados, respectivamente, revelan que la decision de mantener el componente 3 al interior del FS
exigiria un fortalecimiento de la planta de recursos humanos y del presupuesio para gastos
administrativos en general. De no efectuarse lo anterior, no es clara la contribucion final del
componente 3 al cumplimiento del propésito del FS.

Por dltimo, se propone reorganizar el FS, de forma tal que se constituya una unidad que mantenga
informacidn relevante de los proyectos postulantes y financiados por el FS, que coniribuya con
indicadores clave y actualizados a la foma de decisiones de |la autoridad informacion, que realice las
evaluaciones exante de proyectos de bajo monto, supervise aquéllas de proyectos de montos més
altos y las evaluaciones de impacto que se requieran anualmente, En definitiva una unidad que
apoye la gestion del programa, a través, por ejemplo, del disefio y mantencion de bases de datos
con informacién relevante para la definiciébn anual de &reas prioritarias de inversién social, que
permita una mayor focalizacion de los recursos.
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4. EFICIENCIA Y ECONOMIA DEL PROGRAMA

4.1.

Analisis de Aspectos relacionados con la Eficiencia del Programa

4.1.1. Analisis de actividades y/o componentes

Un primer aspecto a considerar por el panel, y tomando en cuenta sobre todo el componente 1,
es que existe una gran cantidad de instancias que deben cumplirse para la produccién de este
componente. En efecto el flujograma propuesto da cuenta de cuatro pasos diferenciados y
jerérquicos (Subsecretario, jefe de division, jefe de la unidad, analistas, efc.), antes de proceder a
la asignacion de los proyectos, considerando por un lado la simplicidad de la ficha de
postulacion, hecho del cual ya hemos dados cuenta en este texto, y la ausencia de evaluaciones
costo-beneficio u otras consideraciones relativas al impacto social de los proyectos como
mecanismo priorizador de asignaciones, nos parece que tales pasos pueden ser excesivos.

Las actividades requeridas para lograr un mayor nivel de eficiencia en la asignacion de los
recursos son, principaimente, aquellas relacionadas con la evaluacion costo-beneficio de los
proyectos, la cual permitiria una asignacion a costos eficientes y no determinada exclusivamente
por la solicitud de fondos. En efecto, como ya se ha consignado en otras partes de esta
evaluacion, la asignacién de montos no se realiza considerando ni contrastando tal proceso con
algtin tipo de referente externo sea éste tedrico o empirico, que garantice la produccién de los
componentes a un minimo costo.

En términos generales, y particularmente en lo que respecta al componente 1, se detectan dos
problemas fundamentales: a) la ausencia de un proceso de evaluacién técnica y econdmica-
social que garantice la eficacia del programa, ademas de la eficiencia en la asignacién de los
recursos del Fondo; b) la inexistencia de mecanismos de control de gestion que impliquen
realizar un seguimiento a los programas y proyectos realizados, y permitan, de esta forma, velar
por la pronta implementacion de los proyectos financiados y la materializacion de los impactos
esperados sobre la poblacién objetivo. En consecuencia, la principal falencia a este respecto
puede resumirse como la ausencia de mecanismos de incentivos que promuevan un uso
eficiente de los recursos asignados por el FS. Este argumento servird de base para algunas de
las recomendaciones del panel.

En el caso del componente 2, por el caracter de emergencia de los proyectos postulados por
organismos publicos, parece razonable que tales proyectos no hayan sido sometidos a una
evaluacion ex ante. Sin embargo, no se han realizado evaluaciones de proceso, ni de impacto
que den cuenta de si los proyectos financiados fueron reaimente eficientes. Mas alin, por tratarse
de proyectos de iniciativa de la autoridad, ellos han sido aprobados en un 100%, lo que plantea
interrogantes respecto de si la inversion realizada fue a un minimo costo y si podrian haberse

comprometido recursos de terceros (incluidos los propios beneficiarios) para alcanzar los mismos
resultados.

En relacion al componente 3, los proyectos financiados provienen de otras reparticiones publicas
y, si bien en su mayoria abordan emergencias, corresponden a lineas de politicas regulares de
tales reparticiones. Es por ello que en varios de estos proyectos se cuenta con evaluaciones ex
ante hechas por tales organismos. Sin embargo, en este componente el panel tambien ha
observado la ausencia de actividades de seguimiento y evaluacion de impacto que, sin duda,
redundan en una menor eficiencia del componente.

Nos parece importante también cuestionarse cémo evaluar si las actividades realizadas para
llevar a cabo el tercer componente son muestra de la eficiencia o resultan en una mayor
ineficiencia de la unidad administradora del FS. Los argumentos son opuestos. En primer lugar,
pareciera que con los mismos recursos humanos Y fisicos la unidad administradora amplia la
cartera de proyectos financiados y administrados, cada vez que otros organismos publicos lo
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solicitan (como consecuencia de alguna emergencia, imprevisto o ante la imposibilidad de cursar
un proyecto de acuerdo a su propia normativa), esto podria interpretarse entonces como senal de
eficiencia. En contraposicion, es posible argumentar que las actividades propias del tercer
componente pueden restar eficiencia a la administracidon del FS, debido a la necesidad de
destinar recursos a estas tareas y prestar menor atencién a las originalmente contempladas
como funciones del programa. Para analizar la contribucion de este componente al propodsito
serd fundamental entonces revisar qué ha ocurrido a nivel del resto de los componentes,
especialmente, en los periodos en que éste ha registrado mayor importancia en términos de los
recursos asignados a proyectos de este tipo.

4.1.2. Alternativas de gestion mas eficientes para alcanzar los mismos resultados

Del total de recursos utilizados anualmente por el FS, tanto para el financiamiento de proyectos
(transferencias) como para costear los gastos administrativos de la unidad, sélo del orden del 1%
corresponde a este Gltimo item. Por lo tanto, debido a la ausencia de actividades que garanticen
una asignacion eficiente de los recursos, se desconoce qué proporcion del restante 99% de los
recursos asignados anualmente han sido invertidos a un minimo costo.

Es posible pensar entonces, como alternativa para una gestidn mas eficiente del FS, reasignar
una proporcion de los recursos disponibles para financiar proyectos, anualmente, a presupuesto
para gastos administrativos de la unidad (los que no deberian superar entre 5-10% de los
recursos asignados a proyectos). Esto permitiria financiar las actividades de promocion de la
eficiencia del FS, que se indican a continuacion:

Para el componente 1:

Instaurar en la unidad administrativa del Fondo agentes de control de gestién que recopilen
informacion relevante, realicen seguimiento y mantengan indicadores objetivos del
funcionamiento e impacto social del Fondo; determinar la metodologia de evaluacién mas acorde
al proposito del Fondo, estudiar un piso minimo para asignacién de recursos por proyecto
ademas de evaluaciones diferenciadas segln los montos de los proyectos (la Ginica manera de
tener informacidn sobre el uso de los recursos publicos es con evaluaciones de los proyectos,
por pequefios que ellos sean). Para la implementacion de este proceso se requerira contratar
evaluadores exiernos, experios en las dreas de impacto de los programas y proyectos
postulados, para promover una asignacion mas eficiente de los recursos; o desintermediar
algunas funciones del Fondo, como es el proceso de evaluacidn y seleccién de proyectos a
financiar, creando mecanismos de asignacion objetivos y un sistema de premios y castigos para
la(s) nueva(s) institucién(es) involucradas, a la par de mantener los agentes de control de gestion
en el sector publico para supervisar el proceso llevado a cabo por ellas.

Por cierto, las primeras dos alternativas generarian un incremento en los costos de
administracion de la cartera de proyectos, asi como también significarian un incremento en el
tiempo requerido para la implementacion de los proyectos que sean finalmente financiados, sin
embargo, darian mayores garantias respecto a que se estan financiando programas y proyectos

a su minimo costo, y que ademas los recursos han sido utilizados en aquello para lo que fueron
asignados.

En la medida que en este componente se consideran sélo aquelios programas y proyectos sin
caracter de emergencia, el aumento en costos de administracién y tiempo podrian justificarse por
verse mas que superados por la reduccién en las ineficiencias en la asignacién del presupuesto
del FS. La tercera opcion para elevar la eficiencia del FS permitiria subcontratar a instituciones
especializadas las tareas de evaluacion, requiriendo para ello el pago de un porcentaje de los
fondos administrados, a cambio del aumento esperado en los niveles de eficiencia de los
proyectos financiados. Por otra parte, esta tercera via permitiria a los profesionales del Programa
centrarse en las actividades de control y gestion de tales proyectos, de tal modo que también
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incentivarian una mayor eficiencia en el uso de recursos solicitados al fondo, al reducir la
probabilidad de no implementacién de determinados proyectos en los plazos establecidos o la
potencial sobredeclaracion de los costos de éstos.

En lo que respecta al financiamiento de proyectos de emergencia, cabria incorporar algin
mecanismo de calificaciéon de los proyectos en su caracter de emergencia y a aquellos que
finalmente califiquen dentro de esta definicion, se les dé un tratamiento diferenciado respecto de
la propuesta de evaluacion descrita previamente para el componente 1. Asimismo, deberian
constituirse mecanismos de asignacion agiles y un seguimiento posterior para garantizar que los
fondos sean utilizados de la manera prevista y en los plazos considerados. Aln cuando se puede
reconocer que se trate de proyectos de caracter "politico” es pensable que ellos sean
susceptibles de una formalizacion en cuanto a indicadores de admisibilidad como proyectos con
caracter de emergencia.

Es importante también referirse a la particularidad del FS al momento de analizar alternativas de
gestién para él. Dentro de estas particularidades el panel considera que el FS tiene un importante
contenido potencial de participacioén y responsabilizacion social vinculada también a procesos
eventuales de descentralizacion. En efecto, nos parece que un importante mejoramiento de la
gestion del programa es pensable por el fado del involucramiento de los beneficiarios y también
de las autoridades y poderes locales y regionales. En particular hos referimos al involucramiento
de los beneficiarios en actividades de planificacién y debate sobre la conveniencia de los
proyectos a presentar, la utilizacion de los recursos y los beneficios sociales de las inversiones
surge como uno de los mejores inductores de eficiencia para programas de esta naturaleza.

En relacidn al hecho de que los proyectos se destinen mas a instituciones publicas que privadas
el panel no tiene una opinién fundada —sobre la base de la informacién analizada- respecto de
las ventajas y desveniajas que esto puede implicar para concebir el FS como instrumento de
participacion social. Por un lado las instituciones estatales puede ser facilitadoras del acceso de
organizaciones sociales o bien transformarse en estructuras meramente burocréticas. Con todo
este rol intermediario de las organizaciones pUblicas puede potenciarse en torno a la eficiencia y
la mayor participacion en la medida que estas instituciones cuenten con mas informacién, estén
capacitados para la gestion de estos proyectos y transfieran capacidades a las organizaciones de
base, que realicen sus propios controles, etc. Por otro lado cabe preguntarse por los costos que
estos implica para la organizaciéon beneficiaria. Sobre este tema no hay mayor informacion
disponible y recomendamos profundizarlo a futuro.

4.1.3. Duplicidad de funciones con programas que tienen el mismo grupo de

beneficiarios objetivo y nivel de coordinacién en los casos de intervenciones
complementarias.

Anteriormente ya nos referimos a los cambios en el contexto de origen del programa en relaciéon
al momento actual, mas que nada en términos de las diferencias existentes en inversién social
hacia sectores pobres. Este argumento cobra relevancia al momento de analizar la duplicidad de
funciones, puesto que en iérminos globales se puede afirmar que tanto los beneficiarios, como
las areas de inversion del FS son objeto de diversas politicas e instituciones sociales.

Ahora bien, el FS por la normativa presupuestaria que le rige, tiene una caracteristica tnica entre

los programas sociales del pais, cual es la facultad de asignar recursos en forma rapida y
flexible.

Entendiendo el contexto actual de la inversion social y las facultades especiales del FS, el panel
opina que el FS deberia exhibir cierta coordinaciéon efectiva y sinérgica con ofras instancias
gubernamentales. Sin embargo, la informacion recabada respecto del funcionamiento del FS en
el periodo de analisis no provee evidencias de que este tipo de coordinacion exista. Si bien es
cierto puede argumentarse una cierta coordinacién con otras instancias publicas tales como
Intendencias, Gobernaciones, Municipios y otros organismos tales como JUNAEB, éstas mas
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que coordinaciones sinérgicas, constituyen una relacién entre fuente asignadora de recursos y

organismo administrador, restringiéndose con ello la relacién a los aspectos formales de los
recursos fraspasados.

4.1.4. Andlisis de Costos

Durante todo el periodo de andlisis, los gastos administrativos (gastos en bienes y servicios de
consumo, costos en personal e inversién) de la unidad administradora del FS corresponden al
0,8% de los fondos disponibles para ser asignados a proyectos cada afio (esto es, del Aporte
Fiscal Directo y otras fuentes de financiamiento del FS, consignadas como "transferencias” en la
Tabla N° 26). Tal rango es razonable dados los procedimientos llevados a cabo en la unidad,
que no incluyen procesos de evaluacion ex ante ni ex post de los proyectos, u otras actividades
de seguimiento de los proyectos financiados en el pasado. Ademas, como es de esperar, la
mayor proporcion de los gastos de la unidad (a excepcion de las transferencias) corresponde a
recursos humanos, es decir, a remuneraciones para quienes administran los recursos de! fondo,
las que alcanzan el 78% de los gastos administrativos del programa (excepto transferencias) del
perfodo y un 0,7% de los recursos asignados en el periodo.
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1 Evolucién anual y por region de los costos de cada componente del programa.

En las siguientes tablas se ilustra cudl ha sido la evolucién de los gastos del programa, segin
componente, ademas de la importancia relativa de cada uno de ellos para el FS. Llama la
atencion que entre 1997 y 1998 el componente 1 involucraba mas del 75% de los recursos
asignados anualmente. En los afios siguientes la situacion se revierte, pues en 1999 cobrd
especial importancia el tercer componente, reflejando el uso que se ha dado al FS como un
canal para el traspaso de recursos desde ofras carteras del ejecutivo a proyectos y programas
especificos, con caracter generalmente de emergencia. En el afio 2000, en cambio, las
diferencias en participacion relativa entre los 3 componentes se reduce, revelando esto que no
s6lo se siguieron canalizando recursos externos a través del fondo, sino que ademas los
recursos originalmente presupuestados por el FS también se destinaron en buena medida a
cubrir emergencias (particularmente, programas de empleo).

En un andlisis de la distribucion regional de los recursos asignados a distintos componentes,
cabe destacar que en el caso de los proyectos del componente 1 se observa una evolucién
similar a la de la distribucién general del Fondo. Entre 1997 y 1998 las regiones IV, V, VIl y IX
tenian una alta participacion relativa, en tanto, en los afios siguientes las regiones Metropolitana,
Vil'y V fueron los principales destinos de los recursos. En términos absolutos, en tanto, la mayor
concentracion de recursos se dirigio a las regiones V y Metropolitana.

En contraste, los recursos asignados al componente 2 se destinaron principalmente a las
regiones V y Metropolitana, aunque no existe un patrén constante en la asignacion, lo que da
ciertos indicios de que efectivamente este componente surge de la iniciativa de gobierno por
favorecer el desarrollo de ciertas zonas del pais.

En tanto, la distribucién de los recursos para proyectos clasificados en el componente 3 deja en
evidencia el caracter del mismo. Mientras en 1997 sdlo se dirigieron recursos a las regiones V y
X, en 1998 no se financiaron proyectos por esta via. Posteriormente, en 1999, los fondos para
generacion de empleos de emergencia, canalizados por el FS, se distribuyeron a todo el pais, en
particular a las regiones IV, VII y Metropolitana. Por Gltimo, en el afio 2000, los esfuerzos se
concentraron en la IX region.
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Tabla N° 28: Recursos Asignados por el FS, segiin Componente y Afio

ANO Costos Costos Costos Recursos
Componente1  Componente 2 Componente 3 Asignados
(M$ reales 2001) (MS$ reales 2001)  (M$ reales 2001) | (MS$ reales 2001)
1997 4,304,770 124,910 1,118,330 5,548,011
1998 3,676,872 219,331 0 3,896,203
1999 3,934,814 12,092 7,696,593 11,643,499
2000 2,892,861 1,812,285 1,665,949 6,371,095
Periodo 1997-2000 14,809,317 2,168,618 10,480,873 27,458,808
Distribucién de los Recursos Asignados, segin Componente y Aiio
ANO Costos Costos Costos Recursos
Componente 1 Componente 2 Componente 3 Asignados
(%) (%) (%) (%)
1997 77.6 2.3 20.2 100.0
1998 94.4 5.6 0.0 100.0
1999 33.8 0.1 66.1 100.0
2000 45.4 28.4 26.1 100.0
Periodo 1997-2000 53.9 7.9 38.2 100.0
Crecimiento Real de los Fondos Asignados, segin Componente
ANO Costos Costos Costos Recursos
Componente1  Componente 2 Componente 3 Asignados
(%) (%) (%) (%)
1997
1998 -14.6 75.6 -100.0 -29.8
1999 7.0 -94.5 ™ 198.8
2000 -26.5 14,887.2 -78.4 -45.3
Periodo 1997-1999 -32.8 1,350.9 49.0 14.8

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion provista por FS.
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2 Porcentaje de gasto efectivo en relaciéon al presupuesto asignado y razones que
fundamentan esta relacion.

Antes de analizar los costos del FS, es necesario explicitar el significado de 3 conceptos
que utilizaremos permanentemente:

a) Presupuesto Asignado: corresponde al presupuesto original del FS, mas todas sus
modificaciones en cada afio presupuestario. Incluye el Aporte Fiscal Directo, ofras
fuentes de financiamiento, ademas de una estimacién de los gastos administrativos
anuales de la unidad del FS. Entre las modificaciones se encuentran los incrementos al
presupuesto para financiar proyectos de los componentes 1 y 2, ademas de las
transferencias recibidas desde otros organismos publicos para financiar el tercer
componente (aprobadas mediante el Decreto correspondiente del Ministerio de
Hacienda).

b) Gasto Efectivo, que hasta el afio 1999 corresponde a los gastos administrativos
estimados para el FS, mas todas las transferencias (recursos destinados a proyectos)
que hayan sido rendidos en el periodo, pudiendo corresponder éstos a proyectos del
mismo afio o de periodos presupuestarios anteriores. Sélo a partir del afio 2000 el ‘
gasto efectivo fue redefinido de manera tal de reflejar el total de recursos asignados a
proyectos y programas en cada afio.

c) Asignacién de Recursos: Suma de todos los recursos aprobados para financiar
proyectos en cada afio de analisis.

Sabido lo anterior, es posible sefialar que entre los afios 1997 y 1999 se detectan
importantes diferencias enire el presupuesto asignado y el denominado gasto efectivo del
FS, debido a la gran cantidad de recursos disponibles para asignar que fueron gastados en
el periodo, pero para los cuales no se obtuvieron las correspondientes rendiciones (Ver
Tabla N° 31). Sdlo en 1998 esta diferencia se reduce significativamente, pues en ese afio
se conto en el FS con una persona que supervisara la rendicion de los proyectos
financiados, siendo probablemente su labor la que permitié el alza significativa en la tasa
de rendiciones y en la relacién entre el gasto efectivo y el presupuesto asignado. Ademas,
en el afio 2000 practicamente desaparece esta diferencia no porque se haya solucionado el
problema de las no rendiciones (pues incluso no se dispone de informacién al respecto a
partir de ese afio, por cambios en el sistema contable), sino porque se cambia la definicién
de gasto efectivo, tal como ya se ha mencionado anteriormente. Esto da evidencias de que
la falencia de mecanismos de control de gestion puede explicar parte importante de las
ineficiencias atribuibles al FS, en particular, el desconocimiento de si los proyectos .
financiados fueron efectivamente implementados y si los proyectos habian sido formulados
a costos reales.
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Tabla N° 31: Relacion entre Gasto Efectivo y Presupuesto del Fondo Social

ANO 1997 ANO 1998 ANT 1999 ANO 2000
Proporcion Proporcion Proporcion Proporcion
(%) (%) (%) (%)
Personal 100.0 100.0 100.0 100.0
Bienes y Servicios de Consumo 100.0 100.0 100.0 100.0
Inversion - 100.0 100.0 100.0
Transferencias 46.8 93.4 30.0 99.1
Total 47.2 93.5 30.4 99.1

Fuente: Elaboracion propia, en base a informacion provista por rS.

Para una estimacién preliminar del monto y proporcion de los recursos efectivamente
asignados y no rendidos en el periodo 1997-1999, se sugiere ver la Tabla N° 32, donde se
ha restado al total de recursos asignados en el periodo el monto de recursos que fueron
efectivamente rendidos, de manera tal de obtener una estimacion preliminar del gasto no
rendido o, dicho de ofra forma, del gasto del cual se desconoce su utilizacion efectiva.
Asimismo en la Tabla N° 33 se presentan los tiempos promedio de rendicidén de los
proyectos segiin componentes, estimacién que incluye todos los proyectos que alcanzaron
a ser rendidos hasta el afio 2000. A modo de ejemplo, del orden del 60% de los proyectos
del componente 1 financiados por el FS en 1997 fueron rendidos en el periodo 1997-2000,
con una demora promedio de 12 meses entre la fecha de asignacién y rendicion final de los
proyectos. El 40% restante de los proyectos del componente 1 financiados en 1997, no
fueron rendidos antes del término del periodo de evaluacion. Sé6lo en 1998 se alcanza un
mayor porcentaje de rendiciones acumuladas hasta el afio 2000, en tanto, la informacién
disponible para 1999 es insuficiente para realizar un analisis mas profundo, pues en el afio
2000 la modificacion del sistema contable de rendiciones impidid la identificacion de las
rendiciones por proyectos. Cabe agregar que este tipo de informacién no esta disponible
para diversos afios de los componentes 1 y 2, limitando la posibilidad de extraer mayores
conclusiones al respecto.

Tabla N° 32: Estimacion del Gasto No Rendido, periodo 1997-1999

Item de Costos Periodo 1997-1999
Presupuesto Gasto Efectivo Gasto No G. No Rendido/
Asignado Monto Rendido Presup. Asign.

(M$ reales 2001) (M3 reales 2001)  (MS reales 2001) (%)
Personal 120,221 120,221 0 0.0
Bienes y Servicios de Consumo 35,119 35,119 0 0.0
Inversion 3,354 3,354 0 0.0
Transferencias 22,664,662 11,136,821 11,527,841 50.5
Total 22,823,356 11,295,514 11,527,841 50.5

Fuente: Elaboracion propia, en base a informacion provista por .
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Tabla N° 33: Tiempo Promedio de Rendicion de Proyectos,
segiin componente

Componenie T Componente 2 Componente 3

{meses) (meses) (meses)

1997 11.9 19.3 9.4

1998 6.8 - (a)

1999 1 - 0.5

2000 (b) nd nd nd
Periodo 1997-2000 8.6 13.1 0.8

Proyecios rendidosfiotal: [Componente T Componente 2 Componente 3

(%) (%) (%)

1997 60.2 100 94.1

1998 55.2 0 (a)
1999 15.0 0 19.4

2000 (b) nd nd nd
Periodo 1997-2000 43.4 56.3 21.5

Nota: (a) No se financiaron proyectos en el ano
(b) Sistema contable de renciones de proyectos no permite este analisis.
Fuente: Elboracion propia, a partir de Base de Datos FS, estudio complementario.

En consecuencia, es posible afirmar que las proporciones entre gasto efectivo y
presupuesto asignado en el periodo no son indicativas de ia verdadera distribucion de los
recursos del FS en el periodo. En efecto, en los afios en que tales proporciones fueron
mayores, ello se debid a la incorporacion de personal que verificara el destino de los fondos
0, en el caso del afio 2000, al cambio de medicidn lo que vuelve poco comparable las cifras
del afio 2000 vy de 1998 respecto del resto del periodo de evaluacion. La Unica inferencia
adicional que se puede realizar a partir de los datos, es que la existencia de mecanismos
de control de gestidn favorece la eficiencia del FS, en términos de promover que los
recursos sean utilizados en los destinos previstos y reducir los costos en que incurre el
programa por mantener abiertas las carpetas de proyectos no rendidos.

En la Tabla N° 34 se presenta la tasa bianual de rendiciones de proyectos, entendida como
el porcentaje de proyectos rendidos en un periodo de 2 afios a partir de la asignacion de
los recursos. Esta contribuye al analisis permitiendo dimensionar la magnitud del probiema
de las no rendiciones de que adolece el FS, en lo que respecta a su escasa capacidad para
generar informacidn sobre de la movilizacion de los recursos que ha asignado.
Definitivamente, hay evidencias que en 1998 la presencia de mecanismos de control la tasa
de rendicién se eleva significativamente, pues para 1999 cae fuertemente el porcentaje de
rendiciones. Asimismo, en una comparacion por componentes, las tasas de rendiciones
son sumamente bajas en todos los tipos de proyectos, particularmente en el caso del
componente 2. En este Ultimo caso, el panel considera que podria ser menos relevante que
la ausencia de rendiciones en el componente 1, pues por tratarse de proyectos

administrados por otros organismos publicos, de todos modos entran en una dindmica de
control dentro de la administracion pablica.
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Tabla N° 34: Tasa Bianual de
Rendicion de Proyectos

Ano Tasa bianual
rendicion
(%)
1997 62.2
1998 55.9
1999 12.8
2000 (*) 23.7
Periodo 1997-2000

Componenie 1 30.2
Componente 2 57
Componente 3 11.7

Fuente: Base de Datos FS,
estudio complementario.

Un indicador mas realista para ilustrar en qué medida se asignaron los fondos disponibles para
financiar proyectos es la relaciéon entre el monto total de recursos asignados y el presupuesto
asighado en cada afio de interés. Como queda ilustrado en la Tabla N° 35, practicamente el
100% de los recursos disponibles cada afio fueron utilizados para financiar proyectos de los
distintos componentes del FS.

Tabla N° 35: Relacién entre Recursos Asignados y Presupuesto Asignado

ANO Recursos Presupuesto Rec. Asign./
Asignados Asignado Presup. Asign.
(M3 reales 2001) (M3 reales 2001) (%)
1997 5,548,011 5,607,670 98.9
1998 3,896,203 5,405,003 72.1
1999 11,643,499 11,810,682 98.6
2000 6,371,095 6,471,170 98.5
Periodo 1997-2000 27,458,808 29,294,526 93.7

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion provista por FS.

Cabe agregar que el método de evaluacion utilizado a comienzos del periodo de analisis daba
una mayor calificacion a los proyectos de menor periodo estimado de ejecucion, con el objetivo
de reducir los saldos anuales de arrastre. Por ofra parte, uno de los cambios sugeridos para el
futuro por la unidad administradora del FS es no financiar proyectos o programas de bajo monto,
porque si a los proponentes no les alcanzan los recursos demoran en su ejecucion y, por ende,
en la rendicién de cuentas. Ambos argumentos plantean como principal problema de eficiencia la
no rendicion de cuentas en el periodo presupuestario. El panel discrepa de esta interpretacion
puesto que el monto suficiente de los proyectos (que alcance o no) no tiene relacion con las
cantidades de los proyectos sino con un buen analisis econdémico previo.

Sin embargo, si bien el arrastre tiene costos administrativos no despreciables, el principal
problema de eficiencia es el desconocimiento de si los proyectos comprometidos son realizados
realmente, en qué plazos y a qué costos (lo cual por supuesto, también compromete el nivel de
eficacia del FS en el logro del propésito). Ademas de desconocerse si las obras o servicios
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financiados fueron realizados, la inexistencia de evaluaciones previas y de financiamiento
comprometido para la operacion de los mismos, particularmente en el caso del primer
componente, plantea dudas respecto de su permanencia en el tiempo vy de la eficiencia de haber
invertido recursos en tales proyectos.

3 Porcentaje de costos administrativos en relacién al total de gasto efectivo del
programa,

Tal como se indicd previamente, los gastos administrativos de toda Ia unidad del FS son
relativamente bajos, pues en promedio representaron solo el 1,3% del total de recursos
gastados por la unidad en cada periodo presupuestario (recursos asignados a proyectos,
mas gastos administrativos) vy, en particular, los gastos en bienes y servicios no superaron
el 0,5%. En tanto, si se considera el indicador de eficiencia mencionado en la matriz de
evaluacién, correspondiente a la relacién entre los gastos en bienes y servicios, y los
recursos asignados por el FS cada afio, tal porcentaje oscila entre 0,1% y 0,3%.

Cabe sefialar, para una correcta interpretaciéon de los datos detallados en las siguientes
tablas, que la glosa del presupuesto del FS originalmente sélo incluye entre los gastos las
Transferencias Corrientes (subtitulo 25) y Transferencias de Capital (subtitulo 33), en tanto
todos los gastos administrativos de la unidad del FS (personal, inversion, y bienes de
servicio y consumo) son cargados en el presupuesto de la Subsecretaria del Interior, sin
que se mantenga como centro de costos la administracion del FS. Por tal motivo, para
estimar los costos de la unidad administradora del FS, los analistas del programa estimaron
la proporcion de gastos imputados a la Subsecretaria que eran imputables a la unidad del
FS en el periodo de anélisis.

Tabla N° 33: Distribucidn de los Gastos Administrativos y Recursos Asignados del Fondo Social

ARG Gastos en Costos en Trversion Recursos Gastos Administ, +
Bienes y Servicios Personal Asignados Recursos Asignados
(M$ reales 2001) {MS$ reales 2001) {MS reales 2001) {MS reales 2001) (MS reales 2001)
1997 11,610 29,645 1] 5,548,011 5,589,266
1998 11,810 33,955 942 3,896,203 3,942,910
1999 11,699 56,621 2412 11,643,499 11,714,231
2000 11,817 59,746 1,002 6,371,095 6,443,461
Periodo 1997-2000 46,736 179,967 4,356 27,458,808 27,689,867
Distribuciénde los G A ativos y R Asignados del Fondo Social
ANT Gastos en Tostos en Tversion Récursos Gaslios Administ. +
Bienes y Servicios Personal Asignados Recursos Asignados
(%) (%) (%) (%) (%)
1997 0.2 05 0.0 99.3 100.0
1998 0.3 0.9 0.0 98.8 100.0
1999 0.1 0.5 0.0 89.4 100.0
2000 0.2 08 0.0 98.9 100.0
Periodo 1997-2000 0.2 0.6 0.0 99.2 100.0

Fuente: Elaboracion propia en base a INformacion provista por S,
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4. Costo unitario por componente y/o costo por beneficiario de cada componente,

La informacion de beneficiarios estimados por componente no estéa disponible, pues no se
encontraba registrada en las bases de datos contables mantenidas por el FS y, por lo tanto,
no pudo incorporarse en la base de datos construida en el estudio complementario
contratado. El tiempo estimado para la recopilacion de estos datos superaba con creces el
tiempo disponible para la realizacion del estudio. Ademas del alto costo de la recopilacion,
tal como se ha mencionado anteriormente en el informe, los datos de beneficiarios son poco
confiables pues son autorreportados por los organismos que presentan proyectos y no son
contrastados mas tarde con la realidad, ademas de no recibir un tratamiento homogéneo,
pues en algunos casos corresponde a beneficiarios directos o indirectos, y en otros casos
se menciona el nimero de potenciales beneficiarios estimados segun la poblacién local o,
incluso, se refieren a la generacion de empleos de determinados programas.

Otro dato de interés para caracterizar el FS, es la distribucion y evolucién de los montos
promedio de los proyectos financiados por el programa, en sus distintos componentes. A
este respecto, cabe destacar que si bien los proyectos financiados del componente 1
correspondian al 70% del conjunto de proyectos aprobados por el FS, en promedio eran de
montos muy inferiores a los proyectos de los componentes 3 y 2, especialmente. Tal como
queda ilustrado en la Tabla N°37, el monto promedio de los proyectos del componente 1
comienza a caer en 1998, en tanto, los montos promedio de los proyectos de los
componentes 2 y 3 presentan una amplia variabilidad y son superiores a los del primer
componente en casi todos los afios de andlisis. Esto llama {a atencion especialmente en el
caso del componente 2 que, correspondiendo a proyectos de iniciativa del gobierno,
habitualmente es financiado con los mismos fondos asignables a proyectos postulados en el
componente 1, restando entonces posibilidades de financiamiento a los proyectos que
postuian por la via regular.

Tabla N° 37: Monto promedio de los proyectos financiados por el FS, segin componente

Componente 1 Componente 2 Componente 3 FS
Proyectos Proyectos Proyectos Proyectos
(numero) (niimero) {ndmero) (nimero)
1997 870 <] 17 896
1998 607 4 0 611
1999 767 3 592 1,362
2000 849 138 531 1,518
Periodo 1997-2000 3,093 154 1,140 4,387
tados Monto Promedio Monto Promedio Monto Promedio Monto Promedio
{MS$ reales 2001) (M$ reales 2001) (M$ reales 2001) (MS$ reales 2001)
1997 4,948 13,879 65,784 6,192
1998 6,057 54,833 - 6,377
1999 5,130 4,031 13,001 8,549
2000 3,407 13,132 3,137 4,197
Periodo 1997-2000 4,788 14,082 9,194 6,259
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion provista por S,
5. Costo total de componentes por beneficiario efectivo y costo total del programa

por beneficiario efectivo

Tal como se menciond anteriormente, solo existen estimaciones de

autorreportadas.

los beneficiarios

62




6. Comparacion de costos (por beneficiario y/o por componente) con los de otros
programas similares del sector publico o privado

Por las caracteristicas del FS y su facultad de asignar recursos de forma rapida vy flexible, no es

posible encontrar un programa similar que sirva de pairén de comparacién en un andlisis de
eficiencia.

4.1.5 Identificacion de gastos de operacion y de inversién, de caracter prescindible o posible
de sustituir mediante mecanismos de menor costo.

Debido al tipo de cambios que se estan proponiendo, es probable que la estructura de costos se
vea modificada de manera sustancial. A modo de ejemplo, si se instaura un proceso de
evaluacion técnica y econémica de los proyectos correspondientes al componente 1, ademas de
un seguimiento de los mismos, a través de la mantencion de bases de datos actualizadas y
supervision de cada uno de ellos, es esperable que los costos de la unidad administradora del
FS se vean incrementados de acuerdo a la complejidad del disefio instaurado. Ahora bien, la
incorporacion de sistemas de informacion eficientes y la mantencion de bases de datos con
informacion relevante respecto de los proyectos en cartera, de proyectos postulantes y de dreas

prioritarias, etc. permitirian reducciones importantes en los costos de administrar el FS como un ‘
todo.

En cualquier caso, un incremento razonable seria que los costos incurridos por el FS como
maximo alcanzaran entre 5% y 10% de los fondos administrados, pues para cumplir con el
proposito del FS, el proceso de seleccion debiera mantener una agilidad mayor que ia revelada
por otras fuentes de recursos, en particular, para el financiamiento de proyectos de emergencia,

en cuyo caso se deberian incorporar metodologias de evaluacién menos complejas y de mas
breve resolucién que el resto.

4.1.6 Fuentes de Financiamiento, Indicar los recursos aportados por otros Servicios y/o
Ministerios y distinguir entre fuentes de financiamiento pablicas y privadas,

Tal como se menciond previamente, la glosa del presupuesto del FS originalmente sélo incluye
entre los gastos las Transferencias Corrientes y Transferencias de Capital, en tanto todos los
gastos administrativos de la unidad del FS (personal, inversion, y bienes de servicio y consumo)
forman parte del presupuesto de la Subsecretaria del Interior. En total, las transferencias en el
periodo correspondieron al 99% de los recursos gastados por el FS, en tanto, los gastos
administrativos estimados habrian representado del orden del 1% de los gastos {otales.

Si se analiza la glosa de presupuesto del FS (transferencias Gnicamente), ia principal fuente de
financiamiento del programa es el Aporte Fiscal Directo (AFD), con una participacion promedio
de 93% en todo el periodo de interés (Ver Tabla N°39). Sin embargo, entre los afios 1997 y 2000
el AFD mostré importantes fluctuaciones, debido, particularmente, al influjo de recursos
destinados a financiar proyectos del tercer componente, que practicamente duplico los recursos
disponibles para asignar a proyectos en el afio 1999. Asimismo, se encuentran evidencias que
indican que, efectivamente, en los afios en que aumenta el financiamiento de los proyectos del
componente 2, de iniciativa del gobierno, disminuyen los montos asignados a proyectos
postulantes del componente 1 (Ver Tabla N°40). Con todo, la asignacion de recursos para el
componente 1 oscild en todo el periodo entre los 3000 y 4000 millones de pesos reales, en
tanto, Ias fluctuaciones mayores son explicadas por las variaciones en los fondos provistos a
proyectos del componente 2 que van desde los 12 hasta los 2.000 millones de pesos reales, y
aquéllos del componente 3 que fluctuaron entre 0 y 8000 millones de pesos reales. Cabria
entonces evaluar en mayor profundidad en qué medida se ha visto reducida la eficiencia del
programa por administrar en el periodo 10500 millones de pesos reales por concepto del

componente 3, lo que equivale al 36% de los recursos disponibles para financiar proyectos en el
periodo.
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4.1.7 Condiciones para una Eventual Recuperacién de Costos,

En la préactica no se han aplicado mecanismos de recuperacion de costos en este programa, atin
cuando cabe consignar que el FS jamas ha tenido tal propésito. Existen algunos ingresos de baja
importancia relativa por concepto de recaudacion (por ventas de bases, multas, etc.), ademas de
ingresos por devoluciones de fondos de proyectos excedentarios y, en el afo 2000, por
devoluciones de fondos de proyectos que finalmente no fueron implementados. En tal sentido,
cobra relevancia plantear que actualmente no existen las condiciones para instaurar este tipo de
mecanismos, a menos que se modifique el proceso de seleccion y se realicen los seguimientos
anteriormente sefialados a los proyectos financiados por el Fondo. El siguiente cuadro muestra la
relacién entre la recaudacién de ingresos mediante el mecanismo ya sefialado, y el total de
asignados al FS en el periodo de ia evaluacién.

Tabla N° 40: Porcentaje de Recaudacién de Ingresos (Art.16)

Ao 1997 Afo 1998 | Ano 1999 | Afo 2000
*)
Recaudacion/ Recursos 0,5 1,8 0,7 55
Asignados (%) ‘
Nota: (*) Cifra no comparable, pues a partir del afio 2000 se incluyeron en esta glosa las

devoluciones de dinero, por concepto de proyectos financiados el afio anterior que no fueron
implementados finalmente.

Cabe agregar que hasta la fecha no se ha considerado como una medida de fomento a la
movilizacion de recursos por el mismo fondo (economia) privilegiar aquellos proyectos en que
exista un compromiso formal de otros organismos (postulantes, municipalidades, terceros u otros)
para cofinanciar los proyectos postulados. Para esto Ultimo, necesariamente cabria reformular el
proceso de postulacion de proyectos del componente 1, de forma tal de recabar informacion
relevante sobre costos, plazos de ejecucion, beneficiarios, etc. que pueda ser contrastada con
criterios estandares de evaluacion econdémica y social, y que permita privilegiar aquellos
proyectos en que se planteen compromisos de participacion en los costos de inversion ylo de
operacion de los proyectos postulados.
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4.2 Conclusiones sobre la Eficiencia del Programa

Respecto de la eficiencia el parecer del panel es que de acuerdo a lo ya enunciado en este punto 4, se
debe concluir que ella es moderada puesto que, si bien es cierto desde el punto de vista del gran nuamero
de solicitudes, proyectos y recursos administrados, el FS realiza una enorme labor con una pequeiia
dotacién de personal. Sin embargo y aludiendo a argumentos ya sefialados, esta aparente eficiencia a
nivel de los componentes, no es traspasable al cumplimiento del propésito. Dicho de otra manera, la
eventual eficiencia ganada por el tratamiento répido de miles de solicitudes y con la baja asignacion de
presupuesto para recursos humanos, puede perderse en el FS, ante la falta de evaluaciones exante, de
proceso y expost que impide saber si los proyectos comprometidos fueron realizados realmente, en qué
plazos, a qué costos (los declarados o menores), y si lograron los objetivos propuestos al mantenerse en
el tiempo.

En un andlisis mas descriptivo, ha quedado ilustrado que los gastos generales de la unidad
administradora del FS —compuestos principalmente por recursos humanos— han sido un porcentaje poco
significativo considerando el gasto efectivo del FS en todo el pericdo, lo que es consistente con los
procedimientos llevados a cabo en la unidad, que como ya lo sefialamos no realiza procesos de
evaluacion ni actividades de seguimiento.

En tanto, indicadores tales como la relacién entre gasto efectivo y presupuesto, y la tasa bianual de
rendicién de proyectos indican la escasa informacién disponible respecto de la implementacion de los
proyectos y, en consecuencia, ia potencial ineficiencia del FS.

Las propuestas de cambio en el proceso de seleccion y seguimiento de los proyectos postulados al FS
podrian modificar la estructura de costos del mismo. En cualquier caso, no es esperable un incremento
demasiado importante en los costos totales, pues para cumplir con su propésito el FS debiera ser rapido
en la asignacion de recursos. En lo relativo al componente 1, la incorporacién de procesos de evaluacion
y seguimiento, ademas de la instauracién de sistemas de informacién y de control de gestién, y la
incorporacion de tecnologias de avanzada para el andlisis de los proyectos postulantes y la
administracién de la cartera de proyectos financiados, deberia redundar en una reduccidn significativa de
los costos de administracion del FS y en la eficacia por $1 invertido en proyectos sociales. En el caso de
los proyectos de emergencia, ademas de verse beneficiados por esta Gitima argumentacion, debieran
incorporarse metodologias de evaluacidn de proceso e impacto, y las sugeridas actividades de
calificacion de emergencia y analisis de pre-factibilidad.

Por dltimo, cabe sefialar que en el FS no se han aplicado mecanismos significativos de recuperacion de
costos, ni se ha considerado como una medida de fomento a la movilizacion de recursos por el mismo
fondo (economia). Tampoco se ha privilegiado a aquellos proyectos en que exista un compromiso formal

de otros organismos (postulantes, municipalidades, terceros u otros) para cofinanciar los proyectos
postulados.

4.3 Recomendaciones sobre la Eficiencia

. Modificacion y/o reformulacion de componentes y/o actividades para mejorar la eficiencia del
programa.
Eliminacién de componentes y/o actividades para mejorar la eficiencia del programa.
Nuevos componenies y/o actividades para mejorar la eficiencia del programa.

1. El panel opina que la recomendacién més importante dice relaciéon con la incorporacion de nuevas
actividades que permitan que se cumpla el proposito de manera eficiente. En general, estas
actividades se refieren a procesos de evaluacién exante, de proceso e impacto que permitan, por una
parte, discriminar enire los proyectos sociaimente mas y menos beneficiosos, y que incentiven a ios
beneficiarios a un eficiente manejo de los recursos (posibilitandose la sancidon a sus usos
perniciosos), asi como también la produccién de informacion sobre la rentabilidad social efectiva de
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los proyectos y su real contribucion a la superacion de la pobreza. El proceso de evaluacion disefiado
debiera ser diferenciado seglin el rango de financiamiento solicitado. Para solventar el incremento en
los gastos administrativos de la unidad por la inclusion de las actividades anteriormente sefialadas,
se recomienda la reasignacion de una proporcion de los recursos disponibles para financiar proyectos
a presupuesto para gastos administrativos.

2. En segundo lugar, y considerando la gran variabilidad de los montos de los proyectos del FS, el panel
considera indispensable estudiar los costos unitarios de la administracion de los proyectos de menor
monto (rango que segun los documentos del FS va entre $0 y $500.000). Esto permitiria tal vez
decidir que el FS se concentre en aquellos proyectos e inversiones mas significativos en monto y
que, por ende, v siguiendo la recomendaciéon anterior, sean socialmente importantes y que se
justifigue la realizacion de evaluaciones exante (diferenciadas), de proceso y de impacto.

3. En tercer lugar, el panel estima que un importante inductor de eficiencia podria darse a través de una
mayor participacion de los beneficiarios en los procesos de asignacién de los recursos y una mayor
coordinacién con ofras instancias pUblicas, en particular, con aquellas descentralizadas. Ambos
aspectos pueden funcionar de manera integrada propiciando una mayor certeza para el FS que sus
aportes sean utilizados en areas y zonas geograficas prioritarias. Al mismo tiempo, esto posibilita una
mayor sinergia en la resolucion de problemas sociales y un mayor compromiso de los beneficiarios y
de otras instancias pablicas y privadas. Asi podrian generarse nuevas formas de participacién de los
beneficiarios en torno al FS lo que puede redundar por ejemplo en una mayor proporcion de
proyectos con compromiso de co-financiamiento de las inversiones iniciales y/o de los costos de
operacion de los proyectos.

4, Asimismo, el panel considera que la incorporacion de diferentes tecnologias de gestion de proyectos
sociales surge como un importante elemento asociado a mayor eficiencia en el FS. En efecto a juicio
de los evaluadores, el FS carece de la mayor parte de tales instrumento propios de la moderna
gestion de Estado tales como: bases de datos homogéneas en los distintos afios y construidas con
un fin no solamente de registro contable sino también analitico, indicadores deducibles de los datos
recogidos en tales bases, regisiros completos y confiables de los proyectos y de sus beneficiarios,
coordinacién con instancias publicas generadoras de informacién sobre pobreza en el pais, etc. Todo
esto implicaria acciones mas certeras lo que redunda en mayor eficiencia en el cumplimiento del
propdsito y el aporte al fin, y no sélo a los componentes.

5. Finalmente, considerando todo lo anteriormente expuesto, el panel recomienda evaluar la opcién de
externalizar algunas funciones, como por ejemplo, el proceso de evaluacion exante de los proyectos
de alto monto postulantes al fondo, ademas de la posibilidad de subcontratar instituciones
especializadas para el disefio de sistemas de informacién y control de gestién, capacitacién de

personal en este ambito, estudios de dreas prioritarias y propuestas de métodos de focalizacién de
los recursos.

5 NIVEL DE LOGRO DEL FIN DEL PROGRAMA
5.1 Andlisis de Aspectos relacionados con el Nivel de Logro del Fin del Programa
5.1.1 Contribucion del programa al logro del fin. Efectos no planeados

El fin definido para el FS de contribuir a satisfacer necesidades basicas y/o de desarrolio social de
poblacién preferentemente en situacion de pobreza nos parece de una gran generalidad lo que dificulta
su evaluacion. Por ofro lado, el tipo de informacién disponible por el programa en el periodo de la
evaluacion no permite fundamentar de manera empirica y precisa el grado de contribucion al fin
propuesto, asi como tampoco posibilita evaluar eventuales cambios en la poblacion objetivo o en otra
poblacién. Esto se debe, como ya hemos dicho, a la no realizacién en el periodo evaluado, ni en la
historia del programa, de evaluaciones de impacto ni estudios que recojan informacién sobre cambios en
los beneficiarios, ni mucho menos de la responsabilidad del FS en tales cambios. Con todo, una mirada a
las areas de inversién del FS permitiria suponer que este programa habria contribuido al fin.
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5.2 Recomendaciones sobre el Nivel de Logro del Fin del Programa

El panel considera dos propuestas evaluativas para medir el logro del fin del programa:

1. Se deben estimar monetariamente los beneficios instalados por el FS en localidades pobres y luego
comparar esas estimaciones con los ingresos de los beneficiarios para ver cuan significativo es el
impacto del FS.

2. Se debe continuar la indagacion iniciada por el panel en términos de correlacionar indicadores de
pobreza e indigencia a nivel regional y comunal con los niveles de inversion del FS en las mismas
localidades. Paralelamente, se puede correlacionar también las areas de inversion del fondo con
déficit de infraestructura en comunas y regiones.

6 JUSTIFICACION DE LA CONTINUIDAD
6.1 Analisis de Aspectos relacionados con la Justificacién de la Continuidad

Por tratarse de necesidades basicas y de desarrollo social para poblaciéon pobre y, por continuar esta

agltima existiendo de manera numerosa en el pais, resulta evidente pensar que las necesidades que el FS
busca satisfacer siguen existiendo.

Ahora bien, la reduccion de la pobreza en el pais (en un 50%) desde el inicio del programa y la
generacién de una red de instituciones de politica publica, cuyo centro es la superacion de la pobreza,
hacen necesario replantearse el disefio del FS, mas adn si el mismo después de dos décadas de
existencia del Programa, ha sido escasamente modificado. En la misma linea debemos recordar que la
satisfaccion de necesidades de la poblacién preferentemente pobre ya no es un fin exciusivo def FS y su
objetivo de reducir el déficit en infraestructura es algo compartido con otros programas sociales. Sin
embargo, este tipo de déficit sigue existiendo, lo que impulsa al panel a considerar que lo que debe
proponerse no es necesariamente la desaparicion del FS, ni mucho menos de la importante cantidad de
recursos que moviliza para fines sociales, sino su reorganizacion como programa, y su vinculacién y
coordinacion con otras iniciativas estatales y privadas.

Mas aln, por la normativa que rige al FS, es posible argumentar que en el nuevo contexto, de muliiples
instituciones de politica publica, el FS se justifica por ia rapidez con que puede aprobar y asignar recursos
a los proyectos presentados, en comparacion con otros programas de Gobierno. Esto nos lleva a concluir
que el FS tiene una justificacion “relativa” dada precisamente por la mayor lentitud e inflexibilidad de los

demas programas gubernamentales que realizan transferencias para satisfacer necesidades
comunitarias.

A nivel de componentes, cada uno de ellos es justificable por las necesidades que el FS pretende
satisfacer con sus facultades de mayor rapidez y flexibilidad relativa. En el caso del primer componente,
éste se justifica en tanto complemente inversiones no planificadas en el presupuesto regular de otras
reparticiones y/o lo haga de manera rapida, considerando para ello el tiempo transcurrido entre la
expresion de la necesidad y la satisfaccion de la misma. En el caso de los proyectos de emergencia,

contar con un fondo que permita satisfacer necesidades “imprevistas” de inversién social contribuye a
resolver problemas que puedan afectar la gobernabilidad.

Finalmente, un argumento que justifica la continuidad del FS, es la conexién con otros ministerios y
dependencias de gobierno. Las funciones del FS se desarrollan en conexién con organizaciones
sociales, parlamentarios, otros ministerios, gobernaciones, municipios e intendencias. A juicio del panel,
este nexo entre el FS y otras entidades, va en beneficio de distintos actores publicos y privados lo cual
juega en favor del FS en cuanto a su continuidad.
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6.2 Conclusiones sobre la Justificacion de la Continuidad

A juicio del Panel es necesario diferenciar las argumentaciones que lievan a concluir respecto de la
justificacién de la continuidad del programa. Esto por cuanto una justificacién basada en los problemas
que aborda y las necesidades que satisface el FS puede, en principio, ser evidente, ain cuando como ya
lo hemos sefialado en este informe, no hay diagnosticos especificos del programa que indiquen cusles
son las necesidades prioritarias a satisfacer, ni tampoco hemos detectado la utilizacion de informacion
secundaria que indique cudles son en concreto las necesidades y problemas que requieren o exigen
priorizacién de parte del FS.

Con todo, parece evidente que los recursos entregados y el tipo de inversion social generada con los
mismos, son Utiles y necesarios para la poblacién objetivo, ain cuando todas las inversiones producidas
a partir del FS son actividades regulares de ofros programas y fondos gubernamentales. La
sobredemanda que tiene el FS en relacion a los recursos de que dispone anualmente, permite concluir
que este fondo es Util como complemento de inversiones de otros organismos pUblicos.

En segundo lugar, el FS seguira justificandose en la medida que cuente con las facultades de una mayor
rapidez y flexibilidad relativa que otros fondos gubernamentales.

Por ultimo, es necesario mencionar dos aspectos politicos que también justificarian al FS: a) su existencia
como una herramienta del poder ejecutivo para responder situaciones de emergencia yo imprevistas cuya
resolucion debe ser de corfo plazo (gobernabilidad); b) promover la descentralizacién en la toma de
decisiones y la participacion ciudadana, a través de la puesta en practica del FS como un ente
coordinado con las instancias regionales y locales.

7 SOSTENIBILIDAD DEL PROGRAMA

71 Anadlisis de Aspectos relacionados con la Sostenibilidad del Programa
7.1.1  Condiciones para la sostenibilidad del Programa.

El FS es sostenible en la estructura del Ministerio del Interior, en tanto sea una herramienta eficaz para
resolver situaciones de emergencia y/o imprevistos, que permitan a la autoridad politica dar respuesta
oportuna a las necesidades de la poblacion preferentemente pobre.

Asimismo, el FS serd sostenible en la medida que intermalice los cambios institucionales, utilice su
facultad de ser flexible por la via de asumir inversiones en areas gue no son financiables por otros fondos

gubernamentales, que incorpore en su gestidn nuevos sistemas de evaluacion y control, asi como
también tecnologias de avanzada.

Por dltimo, para que el programa sea sostenible en el tiempo es fundamental la reorganizacién de la
unidad, la capacitacion del recurso humano, el traspaso de facultades para la toma de decisiones desde
la autoridad a la unidad administradora de! FS y la generacién de mecanismos de participacion y
compromiso de los beneficiarios en la definicién de areas prioritarias de inversion, en el financiamiento y
en el control de los resultados de la gestién del fondo.

7.1.2  Replicabilidad del Programa. (En caso que corresponda)

Nuestra opinién por el momento es que la naturaleza del FS hace que su replicabilidad no sea
recomendable, puesto que no se ven claramente las ventajas de tener mas de un fondo de la misma
naturaleza. Mas bien la reflexion adecuada parece ir por el lado de la descentralizacion del mismo.
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7.2 Conclusiones sobre la Sostenibilidad del Programa

La sostenibilidad del programa estd condicionada a cambios estructurales de la unidad, tanto en lo
relativo a su organizacién como al disefio del programa, de tal forma que se internalice el nuevo contexto
institucional, tecnologico y las necesidades de la poblacion objetivo del FS.

En todo caso, su sostenibilidad debe discutirse en un plano tanto politico como técnico, es decir, el
programa sera sostenible a mediano y largo plazo si con eficacia y eficiencia aporta tanto a la
gobernabilidad, como al logro del proposito y del fin.

7.3 Recomendaciones sobre la Sostenibilidad del Programa

El panel recomienda que dado el tipo de necesidad que intenta satisfacer el FS su sostenibilidad depende
de la forma y profundidad con que realice tal tarea. Su sostenibilidad como programa de transferencias
estéd asegurada, pero el paso siguiente es asegurar tal sostenibilidad como instrumento planificado de
superacion de la pobreza. Esto pasa por un aumento, capacitacién y division de funciones de su dotacion
de profesionales, por una modificacién del proceso de asignacion de recursos y por la coordinacion con
otros programas de impacto social, apuntando a la planificacién y evaluacion constante de las actividades
y del impacto.

8 ASPECTOS INNOVADORES DEL PROGRAMA
8.1 Analisis de Aspectos Innovadores del Programa

El FS puede ser considerado en si como una innovacion puesto que su modalidad de accion ~mas
alla de los aspectos criticables en cuanto a gestion que el panel ha expuesto en este informe— no
obedece a una logica expandida en los restantes programas gubernamentales. Los principales
aspectos que debemos resaltar en términos de innovacion son sus facultades de rapidez y flexibilidad
en la asignacién de fondos. Los beneficios de tales facultades pueden ser un incremento significativo
en la eficiencia y eficacia en la satisfaccion de las necesidades de la poblacion en situacion de
pobreza o de sectores que sufren algln tipo de emergencia. Sin embargo, el transformar la rapidez y
la fiexibilidad en fines en si mismos conlleva el riesgo de perder el norte de todo programa social de
cumplir con su propdsito y aportar al fin. En otras palabras, la ganancia en eficiencia y eficacia por la
utilizacion de las facultades mencionadas, puede revertirse si es que éstas van en desmedro de un
analisis en profundidad de los proyectos que son financiados.

8.2 Conclusiones sobre Aspectos Innovadores del Programa

La rapidez y la flexibilidad del FS en tanto instrumento pUblico de inversion social son aspectos que si
bien aparecen como innovaciones en el FS deben ser analizados mas profundamente,
particularmente en lo que dice relacién con el costo de las mismas y su impacto en calidad. En
particular la rapidez combinada adecuadamente con la bisqueda de calidad en las postulaciones y,
finalmente, en los proyectos concretados, no es algo que aumente necesariamente la eficiencia del
FS, sino que por el contrario puede tender a aumentar su ineficiencia. En efecto, la asignacion
eficiente de los recursos requiere que el FS se dote de mecanismos de asesoria a los postulantes y
de metodologias de evaluacidn exante, y no s6lo de apreciaciones de caracter general, centradas en

la admisibilidad de las propuestas, mas que en los reales impactos sociales, culturales, econdmicos y
politicos de financiar cada uno de los proyectos.

En el transcurso de la evaluacion ha quedado de manifiesto que la flexibilidad es un atributo
realmente logrado (y con algunas dudas de parte del panel), en tanto que la rapidez no ha podido ser
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1)

2)

3)

4)

correctamente determinada de acuerdo a las caracteristicas de la informacién disponible (bases de
datos imprecisas).

Con todo, ambos elementos como aspectos innovadores deben ser tomados con precaucion al
momento de ser adoptados por otros programas sociales. En efecto, la rapidez vy la flexibilidad son
aspectos que no tienen validez en si mismos, si no estdn asociados a logros mayores y mas
sustanciales. Por ofro lado, la rapidez y flexibilidad pueden resultar perniciosas si, como queda de
manifiesto en el funcionamiento del FS, sacrifican actividades que se dirigen al cumplimiento del
propésito y del fin, con lo que en definitiva se atenta contra la eficacia y la eficiencia del mismo
programa

PRIORIZACION DE LAS RECOMENDACIONES

La principal recomendaciéon del panel se relaciona con la incorporacion de una unidad que
incremente la calidad de la gestion del FS, realizando un conjunto de actividades conducentes a
aumentar la eficacia y eficiencia en la accién del FS, pero también una mayor efectividad. Para ello,
esta unidad debe recopilar y producir informacion relevante para la evaluacién de proceso y de
impacto de los proyectos del FS en cartera y aquélios que sean postulados a futuro. Al mismo tiempo,
debe posibilitar la coordinacién del FS con la planificacién de las instituciones regionales y locales, en
lo que dice relacién con programas e iniciativas para la superacion de la pobreza. Para el panel esta
recomendacion es prioritaria puesto que si ella se cumple se produciria consecuencialmente un
mejoramiento en la calidad del programa y se facilitaria la instalacion de las demas
recomendaciones, dentro de su gestién institucional.

En segundo lugar, el panel recomienda el estudio y creacidn de un sistema de evaluacion de los
proyectos diferenciado segin componentes, en el cual se privilegie la rapidez en la asignacion de
fondos y seguimiento de los proyectos de emergencia, y en el caso de los proyectos de postulacion
regular, se disefie una metodologia estandar de evaluacién, que permita la externalizacién de este
proceso para proyectos de aitos rango de financiamiento solicitado, y un analisis de rentabilidad

social basado en criterios de asignacién de puntajes segin objetivos, en los proyectos de menor
monto.

En tercer lugar nos parece altamente recomendable la realizacién de una auditoria a la gestidon y a los
resultados sociales del FS, al menos, de los tltimos afios. Esto por cuanto en los aspectos sociales el
FS no maneja informacién confiable para el propio programa o para cualquier evaluador externo
respecto de nimero y caracteristicas de los beneficiarios efectivos, ni mucho menos de los logros en
equidad social. Lo anterior se debe fundamentalmente a que el origen de la informacién sobre los
beneficiarios es una ficha con informacién autorreportada por estos mismos y que en ningln caso ha
sido verificada con otras fuentes de informacién. El andlisis a la gestion del FS se plantea porque la
informacion disponible respecto de los proyectos financiados no se regisira de manera homogénea y
comparable, revelando los problemas de control de gestion del FS. Una auditoria social y de gestién
permitiria establecer logros del FS y los costos reales que tales logros han implicado, regularizandose
aspectos que permitan planificaciones futuras a partir de tales parametros.

En cuarto lugar, el panel recomienda vincular la instancia de toma de decisiones con la unidad
ejecutora del FS. Tal como hemos descrito en esta evaluacion la unidad ejecutora funciona en la
practica como una dependencia publica que recepciona solicitudes, que analiza la admisibilidad de
las mismas, que traspasa fondos hacia las administradoras y que intenta —con logros medianos—
hacer un seguimiento administrativo contable de los proyectos. La instancia decisional —radicada en
la Subsecretaria del Interior- funciona de manera independiente al FS. Lo anterior impide que el FS,
como sede de un programa social, tenga una dimension propositiva respecto de aquello que debe y
que no debe financiarse para cumplir el propésito y para aportar al logro del fin. Es por ello que en
definitiva recomendamos una mayor comunicacion entre la estructura de decisiones y la operativa en
el FS de manera de que —principalmente esta titima- proponga informacion y criterios para orientar
de manera cada vez mas optima la decisién final en cuanto a financiamiento de proyectos. Esta
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6)

recomendacién no puede soslayar el aspecto de reforzamiento y capacitacion de los recursocs
humanos encargados del FS.

En quinto lugar, recomendamos agregar nuevas actividades para lograr una buena realizacion de los
componentes y del proposito. Ellas se refieren basicamente a: la incorporacion de un sistema de
postulacion en que se recojan datos verificables y confiables de los proyectos (mediante una ficha de
postulacion eficiente); la informacion y retroalimentacion a los postulantes a los proyectos de sus
razones de éxito y de no éxito en los mismos; por Ultimo, todas aquellas actividades que se
relacionan con las rendiciones y evaluaciones de impacto de los proyectos financiados. (Ver
propuesta de Matriz de Marco Légico en Anexo N° 3).

En sexto y Gltimo lugar el panel recomienda regularizar los aspectos contables que dicen relacion con
las rendiciones pendiente de proyectos aparentemente finalizados. Para ello parece interesante
retomar un proceso intencionado que el mismo FS realizd en el afio 1998 para regularizar las
rendiciones llegandose entonces a un nivel del 90%. En el mismo sentido recomendamos la
incorporacién dentro del mecanismo de transferencia de recursos una especificacion normativa en
torno a procesos de incentivo a las rendiciones y de sancién a quienes no cumplen con esta parte del
proceso.

72



IV. Referencias

1. Bibliografia

- Encuesta CASEN 1998 e informacién de pobreza en el pais en www.mideplan.cl

2. Entrevistas Realizadas.

El panel debe consignar que dada la importancia del Subsecretario del Interior en la toma de decisiones

respecto de los proyectos finalmente aprobados por el Fondo Social el panel -utilizando los mecanismos

formales de la evaluacion es decir a través de DIPRES y a través del mismo Fondo Social- solicitd una
entrevista con este alto funcionario, pero ella no llegd a concretarse.

ANEXO 1: Matriz de Evaluacion del Programa

ANEXO 2: Antecedentes Presupuestarios y de Costos

ANEXO 3: Propuesta de Matriz de Marco Légico (en caso que corresponda) .
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