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Comentarios Generales

En primer lugar resulta importante destacar del informe la valoracién que hace
El Panel de la apuesta que Fosis, a través del Programa de Promocién, ha
realizado en cuanto a la necesidad de reforzar o generar las capacidades
personales y colectivas de los habitantes mds pobres de nuestro pafs y
estimular y potenciar su insercién en redes, y la apropiacién de las
oportunidades de desarrollo social, cultural y econémico que estdn presentes
en nuestra sociedad. El panel comparte con FOSIS que la pobreza es un
fendmeno diverso e integral y que, por lo tanto, es fundamental posibilitar la
capitalizacién social en las comunidades pobres para conectarse con el resto de
las intervenciones sociales que se realizan desde el Estado.

En ese sentido, se destaca que el Programa de Promocidn es el Gnico de los
programas pdblicos que define el desarrollo del capital social como objetivo
fundamental de su trabajo. Es por ello que se afirma que la hipétesis que
fundamenta y da vida a la creacién del Programa sigue completamente vigente.
A la vez, comparte la estructura del Programa en cuento a sus componentes y a
la conexidn logica entre ellos.

Sin embargo, El Panel hace juicios relevantes sobre la medicién de los
resultados del programa. Tal como lo sefiala en la pdgina 43 de su informe, se
observan dificultades para comprender la légica del modelo de intervencién
institucional en su conjunto y la inferconexién e integralidad de su propuesta,
lo cual los lleva a exigirle al programa una completa autonomfa en cuanto
procedimientos de caracterizacion, monitoreo y evaluacién de la intervencién.
Ambos, son elementos que, a nuestro juicio, distraen en algunos momentos a la
evaluacién de su propésito inicial, no obstante son importantes de tener en
cuenta.



Sobre los temas en evaluacion

En cuanto al Disefio

1.- Desde un inicio en el informe, El Panel sefiala que el corto periodo de
funcionamiento del Programa crea importantes limitaciones para la medicién de
resultados, juicio que compartimos. Sin embargo, observan y analizan el disefio
justamente desde esa dpticay de las dificultades encontradas para aplicar los
indicadores propuestos. Llama la atencidén que la estructura misma del
programa, los objetivos y productos de sus componentes y la insercién
territorial que se produce a partir de su operacidn, sean revisados apenas
someramente y que muchas de sus caracteristicas mds destacables, como las
condiciones participativas del proceso, la modalidad autogestionada de la
experiencia y la conexién directa con el poder local a nivel técnico y también
ejecutivo, no sean considerados desde sus aspectos mds positivos e
innovadores.

Hay que recordar en este punto, que en un comienzo la evaluacién se plantes
como una evaluacién al disefio y no a los resultados, sobre todo porque, ademds
del factor temporal ya mencionado, se requeriria un estudio evaluativo con
otras caracteristicas para poder establecer conclusiones fundadas sobre
resultados. También es importante considerar que, durante el proceso de
preparacién de la evaluacién y la matriz de marco légico, la Dipres planteé la
importancia de desarrollar indicadores ideales, independientemente de si en lo
inmediato era factible medirlos.

En cuanto a los Antecedentes del Programa

Los antecedentes planteados y desarrollados por el Panel en general, nos
parece que son los adecuados. Sin embargo, es creemos necesario hacer
algunas precisiones, para mejor comprender el programa y sus caracteristicas.

1. Si bien existen cuatro programas centrales que estructuran la intervencién
Fosis (Preinversion, Promocidn, Desarrollo Social y Fomento Productivo), la .
institucion desarrolla exitosamente otras lineas de accién igualmente
importantes como el Programa de Reinsercién Laboral y Empleo, el Programa
de Nivelacion de Competencias Laborales en los niveles de educacién bdsica
(7° y 8°) y de educacién media (1° y 2°), el Programa Hoy es mi Tiempo,



orientado a la reinsercidn social y laboral de jévenes con antecedentes
penales, y el Programa Puente - entre la familia y sus derechos, de
Atencion Integral a familias indigentes.

. El informe del Panel sefiala que los "gobiernos regionales deciden las
comunas prioritarias y asignan, en conjunto con el Fosis, los recursos" y que
"los concejos municipales deciden la” focalizacién territorial UIL y las
temdticas a desarrollar”. Es necesario precisar esta informacién. En rigor,
Fosis elabora en conjunto con el Gobierno Regional una propuesta de
focalizacién comunal y de asignacién de recursos que luego es presentada
por el Intendente al Consejo Regional el cual finalmente sanciona. A su vez,
Fosis define en conjunto con la Mesa de Trabajo comunal las UIL y los GIF
a intervenir. Luego el concejo municipal sanciona los montos a invertir a en
cada uno en consideracidn con la propuesta técnica. De esta forma se busca
asegurar la pertinencia de la infervencién de manera de generar
complementariedades con otras intervenciones. En este proceso, los equipos
regionales de Fosis juegan un rol muy activo en el cual usualmente se logra
concordar la mayor parte los criterios de la planificacién institucional con
los gobiernos locales.

. Por tanto, en el marco de la modalidad IRAL, los equipos Fosis caracterizan
a su poblacién objetivo que luego es atendida a través de su oferta
programdtica.

. El Panel entrega una visidn algo desfasada en el tiempo de la dindmica de
funcionamiento institucional, la cual si bien mantiene los criterios adoptados
a partir del modelo 2000, ha realizado ajustes en funcién de los
aprendizajes adquiridos con la experiencia y de los requerimientos de los
grupos con los cuales frabajamos. Estos ajustes dicen relacién
fundamentalmente con el proceso de planificacién de la intervencién en el
dmbito nacional, regional y local. Tal como se informé al Panel, Fosis ha
adoptado una estrategia de planificacién basada en el enfoque del Manejo
Social del Riesgo. A partir de esta visidn, es la planificacién regional la que
orienta el proceso nacional de asignacién de recursos. A su vez, la
planificacién de nivel territorial, a través de una matriz de andlisis del
riesgo por grupo objetivo, busca precisar con mucho mayor detalle tanto las |
coberturas, como las condiciones de entrada y salida de los grupos
beneficiarios y los resultados comprometidos. Asi mismo, se ha generado un
indicador de priorizacién social que permite conocer en cada regién cudles
son las comunas con mayores carencias en los temas que competen a Fosis.



En esta perspectiva, Fosis ha dispuesto intervenir en no mds del 60% de las
comunas mds pobres como una manera de asegurar el impacto de su
intervencion.

5. El Programa de Promocién no estd ajeno al proceso de disefio y planificacién
de la intervencién, muy por el contrario, se nutre del mismo y hace uso de
las herramientas y recursos generados justamente con ese propésito. A
partir de estas reformulaciones, el Programa se plantea para este afio
desarrollar una definicidon mucho mds precisa en cuanto a metas de
cobertura.

6. Como el mismo Panel sefiala, a partir del afio 2000 la institucién se planted
mejorar sus sistemas de monitoreo y evaluacién. Para ello creé un Sistema
de Control de Gestidn destinado a generar y mantener una visén actualizada
y sistemdtica del proceso de intervencién. Este sistema se implementé
regularmente durante el afio 2001 y se continua desarrollando en la
perspectiva de conformar el sistema principal de entrada de informacién y
andlisis que realizan los equipos de terreno. En este contexto, el Programa
no incluyé en su disefio un sistema propio de monitoreo intentando reforzar
la consolidacién de un sistema dnico que aporte a optimizar el trabajo de
supervision que realizan los Agentes de Desarrollo Local.

7. Por otra parte, nos parece impreciso decir que los ADL de Fosis no tienen
un perfil profesional definido. Nuestra experiencia indica que las
caracteristicas de la intervencién Fosis y las miltiples demandas que en
cuanto a formacién y habilidades implica la labor de terreno, no se
encuentran reunidas en ningln tipo profesional especifico. Por el contrario,
los equipos de Fosis han desarrollado un cardcter multidisciplinario y un
componente importante de experiencia en terreno justamente para
responder a esas exigencias diversas. Complementariamente es importante
destacar que los ajustes en el proceso de planificacién buscan apoyar y
reforzar la labor profesional de los ADL por sobre las tareas de indole
puramente administrativa,

Diagnéstico de la situacion inicial

1.- El Panel, como se ha dicho, ratifica la hipétesis de Fosis que fundamenta la .
necesidad de generar capital social en los grupos beneficiarios de nuestra
infervencién. Sin embargo, critica la falta de una definicién propia del
programa respecto de la caracterizacién de beneficiarios y en términos mds
especificos, de los grupos de interés y las unidades de intervencién. Se sefiala



que esto es determinado institucionalmente a través de la modalidad IRAL. A
este respecto, nos parece necesario también hacer algunas precisiones para
efectos de un mejor comprensién del punto en cuestidn. Fosis en su conjunto y
particularmente los equipos regionales, planifican la implementacién de sus
politicas para una intervencién de cardcter integral en la cual los programas se
coordinan y complementan. Cuando los equipos Fosis concuerdan una
focalizacion con el gobierno regional y local y luego planifican territorialmente,
contando para ello con los insumos del Programa de Preinversién y la
participacién activa de la Mesa de Trabajo Comunal, lo hacen justamente para
determinar las unidades de intervencién y grupos de interés con los cuales
Fosis iniciard, generalmente a través de Promocién, su proceso de intervencién,
Por lo tanto, resulta inexacto sefialar que el Programa no cuenta con aquellas
definiciones que son precisamente el punto de partida de su implementacidn.

2.- Esta misma imprecisién se observa cuando se sefiala que "no existe una
orientacién clara que permita definir aquellos proyectos que incentiven la
formacién y consolidacién de capital social en los grupos beneficiarios". Desde
nuestro punto de vista, El Panel emite este juicio al observar en la base de
datos los nombres de los proyectos autogestionados que se han financiado.
Muchas veces el titulo de una idea no dice lo suficiente respecto del sentido y
caracteristicas de ésta, sobre todo en sectores tan carenciados como los que
son beneficiarios de estas iniciativas. Independientemente de que resulte poco
apropiado sefialar que los proyectos de "reposicién de techos" o "construccién
de cierres perimetrales” son representativos del universo de los proyectos
realizados, hubiese sido muy positivo que El Panel nos acompafiara a terreno y
observard las implicancias de un proyecto de ese tipo en los sectores con los
cuales trabajamos. Por ejemplo, construir cierres perimetrales para 60 o mds
familias puede ser un esfuerzo importante para una comunidad con niveles
incipientes de organizacién, al mismo tiempo que permite objetivamente
mejorar las condiciones de vida de la familia y resguardar la debida privacidad
de la vida familiar. El grupo debe generar una adhesién entre un nimero
importante de vecinos que estén dispuestos a aportar parte del financiamiento,
a través de multiples actividades, a asumir diversas tareas en la buisqueda de
los materiales a buen precio, en el bodegaje y control de inventarios, en la .
administracién de los recursos propios y en los que el Estado les confia, en la
supervision de obras y en el aporte en trabajo que muchas veces ellos mismos
realizan. Una tarea aparentemente menor, involucra una serie importante de
relaciones y coordinaciones interpersonales, la generacién de confianzas vy la



delegacion de responsabilidades al interior de las comunidades, toda lo cual es
parte de lo que entendemos como generacion de capacidades y desarrollo del
capital social.

En este sentido, el comentario ya sefialado omite las orientaciones dispuestas
en las bases generales de los programas de desarrollo social y fomento
productivo, las cuales se ocupan justamente de delinear el marco de accién en
el cual se desarroliardn los proyectos autogestionados iniciados desde el
Programa de Promocidn. Estd orientacidn, a la vez, intenta ser respetuosa del
cardcter eminentemente participativo de los programas, cardcter que por
supuesto también se refleja en la posibilidad que tienen los grupos de decidir
los temas y proyectos que desarrollardn.

Por todo lo anterior, no nos parece exacta la afirmacién que seriala que "en el
nuevo disefo tampoco se ha incorporado una metodologia que releve la
generacion de capacidades, la participacién y los mecanismos que incentiven
que los productos de los programas sean sélo una parte del proceso". Por el
contrario, advertimos que tanto el disefio de los componentes, como las
temdticas y productos solicitados involucran de forma muy concreta el logro de
estos objetivos.

Lagica Vertical de la matriz de Marco Ldgico

1.- El Panel sefiala la coherencia entre el propésito y los tres componentes del
programa. No obstante advierte que algunas de las propuestas de ejecutores
revisadas muestran una relacién de actividades mds exhaustiva que las
contenidas en el marco ldgico. Esa caracteristica puede ser explicable si
consideramos que las propuestas ‘de ejecutores deben incluir, con detalle y
especificamente, las metodologias y la planificacién de la implementacién que
los intermediarios especializados en cada tferritorio sugieren, a partir de su
experiencia en la comuna y de las caracteristicas de los grupos focalizados. Por
lo tanto, es comprensible que en ellas se desarrolle de manera més detallada la
secuencia de actividades en comparacion a las bases nacionales o a la matriz
de marco ldgico que se refieren a los pardmetros generales y nacionales de la
intervencion.



Légica Horizontal de la matriz de Marco Légico

1- Como ya hemos sefialado, el Programa de Promocién, como parte del
conjunto del modelo de intervencién, hace uso de los sistemas institucionales
de monitoreo y evaluacidn. Como también hemos dicho, esos sistemas fueron
disefiados para registrar y sistematizar la informacién que se produce a partir
de la infervencion en los territorios y comunidades. Si bien esos sistemas son
tan recientes como el Programa de Promocién y por lo tanto se encuentran en
pleno proceso de perfeccionamiento y ajuste, los indicadores propuestos
apuestan justamente a hacer uso intensivo de la informacién que esos sistemas
arrojen.

Indicadores de eficacia

1.- El Panel sefala en este punto algo importante aunque evidente. La mayoria
de los indicadores propuestos requieren de una linea base o de conocer al inicio
las condiciones de entrada de los grupoes. Como se ha sefialado anteriormente,
en algunos casos se plantearon indicadores ideales los que necesariamente
requieren el perfeccionamiento de los sistemas de registro y monitoreo, lo cual
implica costos adicionales y por supuesto se aplica también para cualquiera de
los indicadores propuestos por El Panel.

2.- También resulta importante especificar a qué nos referimos cuando
hablamos de mejorar el funcionamiento de la organizacién o grupos con
capacidades desarrolladas para generar y ejecutar sus iniciativas.
Probablemente el indicador mismo no es el mejor espacio para describir con
detalle los cambios y resultados esperados. En ese sentido, la descripcién de la
temdtica a desarrollar en cada componente, en complemento con situcciones
objetivas que el mismo Panel sugiere, como el cumplimento en un mediano plazo
de ofras actividades incluidas en el Plan de Accién o el apalancamiento de
nuevos recursos a sus proyectos, son buenos elementos de medida de estos
objetivos.

Calidad

1.- Estamos completamente de acuerdo en que la satisfaccién de los usuarios es
un elemento central en la medicién de la calidad de la intervencién. En ese
sentido, sin duda hay mucho por avanzar. No obstante, nos llama la atencién la



omision del panel acerca de los resultados de las jornadas de evaluacién Juntos
Ganamos, realizadas regionalmente en el primer semestre del afio pasado, en la
cual representantes del 100% de los proyectos autogestionados del afio 2000
evaluaron su experiencia tanto en el nivel de la calidad de los programas como
de la calidad de los servicios prestados por los intermediarios. Es importante
sefialar que la casi totalidad de esos proyectos se originé en el Programa de
Promocion y que buena parte de la discusién que se realizé se refiere a la
experiencia vivida en el Programa. A partir de esta jornada la Direccidn
Ejecutiva de Fosis asume importantes compromisos de mejoramiento de la
gestion que tienen directa relacién con el Programa.

Supuestos

1.- El panel cuestiona algunos de los supuestos presentados en la matriz. En el
primer caso, "existe un entorno propicio a la integracién de los GIF en
procesos de desarrollo econdmicos o sociales", sefiala que es una definicién
vaga y poco operativa y que es necesario especificar técnicamente cudles son
las condiciones del entorno. Considerando que se trata de un supuesto generdl,
de cardcter nacional, que no se mide a fravés de indicadores, y volviendo a la
consideracidn respecto de la diversidad de la pobreza en el pais de acuerdo al
cardcter territorial de ésta, nos parece que resulta justamente poco operativo
realizar hipétesis que finalmente tienen un correlato no homogéneo a nivel
local.

2.- A su vez, sefiala que es ambicioso e irreal suponer que "los planes de
desarrollo comunal y, en general las estrategias de desarrollo comunal
consideran acciones especificas dirigidas a los GIF priorizados por Fosis", El
Panel afirma que en la actualidad no debe haber ningiin Pladeco en el pais que
llegue a este nivel de definicién. A respecto es importante sefialar que
justamente la modalidad IRAL tiene como uno de sus objetivos prioritarios
relacionar y vincular la intervencién Fosis con las estrategias de desarrollo
regional y municipal. Esto es particularmente importante en el nivel de la Mesa
de Trabajo comunal, en la cual justamente se busca coordinar con el mayor
detalle los grupos de interés en los cuales Fosis, el municipio y eventualmente
otras intervenciones, complementardn su trabajo.




Organizacion y Gestion del Programa

1.- El panel centra principalmente su atencién en la transferencia de recursos,
en el apoyo a los equipos regionales y el trabajo con los organismos municipales.
En cuento al primer punto, es muy importante para Fosis la capacidad de
gestionar con eficiencia y trasparencia los procesos de licitacion y entrega de
recursos a los intermediarios.

2.- En cuanto a los otros elementos, hay que sefialar que existe un contacto
fluido y permanente entre el equipo central de gestién de programas y los
equipos regionales fanto a nivel de la elaboracién de orientaciones
programdticas como en el apoyo a la elaboracién de bases regionales. De hecho,
el trabajo de los equipos Fosis logra poner en marcha todo el proceso anual de
intervencién en todas las regiones, obteniendo en la gran mayoria de los casos
todos los productos esperados por componentes y consiguiendo impulsar una
cantidad importante de proyectos autogestionados exitosos. En este sentido,
seria importante que el Panel precisard a qué se refiere cuando sefiala que los
instrumentos regionales no contienen orientaciones suficientes como para
dirigir las propuestas que presentan los ejecutores.

En este aspecto, asi como en capitulo referido al disefio, nos hubiese parecido
oportuno analizar con mds detalle, y no sélo describirlos sumariamente, todos
los aspectos que involucra la gestidn de un fondo como Fosis que entrega
recursos directamente a los beneficiarios y que se articula con actores
privados para mejorar la pertinencia y calidad de su intervencién.

3.- Los comentarios respecto al monitoreo ya han sido desarrollados
convenientemente en el capitulo Disefio.

Eficacia y Calidad

1.- El Panel observa las dificultades existentes para obtener y sistematizar
informacidn cualitativa, situacién que ya ha sido analizada en este informe. Sin
embargo, usando los datos del sistema administrativo (BAGPRO) el cual .
presenta rasgos heterogéneos en cuanto al ingreso de los datos cualitativos
pero que resulta plenamente confiable en cuanto a informacién financiera y al
proceso de pago y licitaciones, El Panel logra construir indicadores que en
todos los casos confirman mayoritariamente el logro de los productos



esperados, como en la relacién entre el aporte Fosis y otros aportes
involucrados o entre servicios de Promocidn realizados y proyectos formulados
para ser presentados a los programas de Desarrollo Social y Fomento
Productivo. Estos productos, por su misma definicidn, planes de accidn,
proyectos técnicamente legibles, proyectos autogestionados por sus
beneficiarios, involucran un avance imporfante en cuanto a la capitalizacién
social. De hecho, El panel sugiere indicadores que comparten este mismo
criterio, como los seflalados en la pdgina 74 sobre "porcentaje de beneficiarios
con proyectos formulados respecto del total inicial de beneficiarios de
promocién” o “relacién entre proyectos formulados en desarrollo social y
fomento productivo”.

2.- En otro aspecto, referido al componente tres, se sefiala que "no se cuenta
con los elementos de juicio suficientes para pronunciarse acerca de si
efectivamente este acompafiamiento genera las capacidades perseguidas en los
beneficiarios”. Nuevamente el Panel se refiere a los resultados hipotéticos y
no emite un juicio respecto a la pertinencia y la eficacia del componente en
cuanto a su disefio. Es importante aclarar que la autogestién de los proyectos
usualmente tiene un tiempo de ejecucién que excede en un 50% al tiempo de
acompafiamiento que realiza el servicio de Promocién, por cual todos los
proyectos que han finalizado exitosamente han funcionado con autonomia del
servicio de Promocién.

3.- En este capitulo, es necesario reiterar lo sefialado respecto a la evaluacién
no considerada por el panel (Juntos Ganamos) y al cardcter ideal de los
indicadores propuestos, en funcién de los cuales se estdn desarrollando
mejoramientos en el drea de planificacidn, monitoreo y sistematizacién.

Eficiencia y Economia

1.- Se aprecian diferencias poco significativas enfre el presupuesto asignado y
el gasto efectivo y no se detectan duplicidades con otros servicios. No
obstante, se observa la necesidad de contar con centros de costos por
programa y la realizacién de un cdlculo de costos por beneficiario. En este
dltimo aspecto esperamos que la modalidad de planificacién que se estd
aplicando para este afio permita una identificacidn individual de beneficiarios,
desafio complejo dado el cardcter promocional del programa y las dificultades
para consignar valores monetarios a los elementos subjetivos del desarrollo.



2.- Al contrario de lo sefialado, Fosis estd empefiado en medir y mostrar los
beneficios reales de la implementacidon de sus programas. De ahi el esfuerzo
por generar indicadores de entrada y salida de los programas y por desarrollar
indicadores complejos que permitan medir en un mediano plazo la capitalizacidn
social de sus beneficiarios.

Conclusiones

Como se advirtié en un comienzo, el Programa aporta a la superacién de la
pobreza desde una perspectiva innovadora al fomentar el desarrollo y
fortalecimiento de la capacidades de autogestién colectivas de personas y
organizaciones y al propiciar la insercién en redes sociales.

En términos generales, hay coincidencia entre las observaciones del panel y las
reformulaciones y desafios que Fosis se ha planteado en el mediano plazo en
cuanto a perfeccionar la caracterizacién, definir condiciones de entrada y
medir resultados en el mediano plazo. Se advierte que los aspectos que existen
desacuerdos entre Fosis y el panel tiene que ver con un énfasis excesivo en los
resultados, dificiles de medir ain por corto periodo de implementacién y
particularmente porque el cardcter subjetivo del impacto cualitativo que se
busca.

Nos parece que se ha prestado insuficiente atencién a los productos concretos
obtenidos hasta ahora y a los rasgos de disefio y gestidn que han posibilitado la
instalacién exitosa del programa en el nivel comunal a través de todo el pais y
el reconocimiento de sus participantes (el cual queda de manifiesto en el
estudio del DESUC que ha sido citado por el panel para otros efectos) y muy
especialmente en la jornada nacional de evaluacién Juntos Ganamos.

También habria sido importante incorporar con mayor detalle las
reformulaciones y ajustes que se realizan actualmente al programa y al modelo
Fosis en general. Por ejemplo, el disefio de indicadores de participacién
solicitado al mismo DESUC y que se empezard a aplicar como proyecto piloto
desde este aio.





