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1. Descripcion del Programa

11. Fin

Contribuir a que los habitantes rurales mejoren sus ingresos, trabajo y condiciones de habitabilidad.

1.2 Propésito

Gestién publica (privada) coordinada articulando iniciativas, acciones e inversiones para facilitar el
desarrollo de territorios rurales en funciéon de sus oportunidades.

1.3 Poblaciéon Objetivo

La totalidad de las comunas rurales con indices de pobreza significativos' en las regiones
seleccionadas: VI, VII, VI, IX y X. Estas, segun antecedentes de Mideplan para el afio 1999,
corresponden a 92 comunas.

1.4 Poblacion Beneficiaria

67 comunas rurales en las regiones seleccionadas. Espacialmente se trata de comunas contiguas,
cuya extension en ningun caso supera los limites provinciales. Concentran un 72.5% de la fuerza
de trabajo ocupada en zonas rurales del pais; un 73% tiene una poblacién rural superior al 50% v,
el 85% esta entre las 150 comunas mas pobres del pais.

1.5 Descripcion General del Diseiio del Programa

La red PRORURAL es una iniciativa de Gobierno de caracter interministerial que tiene un Consejo
Directivo presidido por el Ministro de Agricultura e integrado por los Ministerios de SERNAM de
Planificacién y Cooperacion, de Interior, de Obras Publicas, de Bienes Nacionales y de la
Secretaria General de la Presidencia; el Director de Presupuestos; los Intendentes de las Regiones
participantes; los Servicios CORFO, INDAP, FOSIS, SENCE y SERCOTEC. Le corresponde
aprobar las propuestas de planes de accién, sancionar los presupuestos del Programa, y tomar las
decisiones estratégicas referidas a su funcionamiento y operacién. El programa se financia con
recursos del MINAGRI y de la SUBDERE.

PRORURAL fue creado para enfrentar las dificultades de la institucionalidad publica relativas a la
soluciéon de problemas de pobreza rural. Supone el desarrollo de capacidades institucionales y

' No estan definidos los umbrales para considerar las comunas con mayor ruralidad y pobreza.



organizacionales a nivel local, asi como la readecuacion de instrumentos publicos y articulacién de
iniciativas en el territorio.

Considera una Direccién Ejecutiva responsable de la instalacion, gestion, seguimiento y evaluacion
del programa a nivel nacional conforme a las orientaciones definidas por el Consejo. El Director
Ejecutivo se relaciona regularmente con el Ministro de Agricultura, que preside el Consejo, y con
los otros integrantes de dicha instancia. El programa tiene un equipo profesional de 5 a 6 personas
en la oficina nacional.

Cada regién cuenta con un equipo de trabajo compuesto por 2 6 3 profesionales del programa.
Esta instancia asume la gerencia facilitando las labores de coordinacion, instalaciéon de las mesas
territoriales y tematicas, y el seguimiento de los compromisos en torno al disefio e implementacion
de los Planes de Inversién Zonal, PIZ. En cada agrupacion y/o Asociacion de Municipios existe el
cargo de Secretario Técnico Municipal con financiamiento de la SUBDERE. Estos recursos son
administrados por uno de los Municipios asociados. Programaticamente el Secretario Técnico esta
vinculado al PRORURAL.

El Programa no realiza transferencias de recursos a beneficiarios o entidades ejecutoras. Los
recursos presupuestarios asignados al Programa financian de manera directa el desarrollo de los
dos componentes. Distribuye su presupuesto segun la planificacién en las 5 regiones. Los recursos
de la SUBDERE, que representan mas del 50% de los recursos del programa, son transferidos a
través de PRORURAL a la Asociacién de Municipios® para la ejecucién de la linea de
fortalecimiento de la asociatividad municipal.

El cumplimiento de los componentes requiere generar articulaciones con la institucionalidad publica
y privada relacionada con el desarrollo territorial. El enfoque del programa es territorial’. En este
ambito se relaciona con instituciones y programas; con la institucionalidad que esté en el ambito del
fomento econdémico y productivo y con aquellas que abordan los temas ambientales, de
participacién , entre otros.

A nivel nacional y en cada regién de intervencion cuenta con un comité técnico regional, presidido
por el Intendente e integrado por representantes de los jefes de servicios. Existen en cada territorio
mesas que son instancias de planificacion, gestién y seguimiento de caracter territorial®, teméticas®
y comunal®.

El disefio del programa contempla dos componentes:

Componente 1: Territorios rurales donde interviene el Programa PRORURAL cuentan con Planes
de Inversiéon Zonal Anual gestionados y ejecutados.

Los Planes de Inversién Zonal (PIZ)” identifican las principales lineas de accién e inversion para un
territorio determinado y en funciéon de ciertos ejes estratégicos de desarrollo, acordado con los
actores publicos y privados. Las instituciones de la red PRORURAL aportan sus capacidades

2 Encargandose uno de estos Municipios de su administracion.
3 Aborda de manera integrada los temas de fomento productivo agropecuarios o no, zonas con asentamiento de
pobIacnon concentrado sean estos rurales o urbanos.

Espamo donde se definen y acuerdan las principales lineas de desarrollo y aportes de inversion. En ellas participan
integradas por los municipios de la zona, operadores de los organismos sectoriales participantes y a partir del 2001
representantes del sector privado.

> Colaboran con el seguimiento de los compromisos establecidos en el PIZ.

6 Espacms donde se elaboran propuestas locales para la construccion de las lineas de trabajo territoriales.

" Para el afio 1998 y 1999 se nominé a los planes, Planes de Accién Zonal (PAZ), que eran acuerdos de trabajo entre las

instituciones involucradas, pero no necesariamente se comprometian recursos.



técnicas y financieras para gestionar y ejecutarlos. El financiamiento de actividades de preinversion
contenidas en los planes de inversion con el fin de apalancar otras iniciativas que involucren
recursos, proviene de un aporte cofinanciado entre Pro-rural y la Agrupaciéon de Municipios.

Su produccion implica los siguientes pasos: a) Se instalan las Mesas; b) Se establece una relacion
formal con los municipios para fortalecer las capacidades de elaboracidn del PIZ; c) Se establece
un convenio entre PRORURAL y la Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE) para
desarrollar el Programa de Fortalecimiento de la Asociatividad Municipal; d) Se definen
participativamente los ejes estratégicos e identifican las principales lineas de accién e inversién; e)
Las instituciones de la Red PRORURAL aportan sus capacidades técnicas y recursos financieros
para la construccién de los Planes; f) Una vez aprobados los Planes se inicia la ejecucion.

Componente 2: Propuestas elaboradas de politicas, iniciativas e instrumentos favorables al
desarrollo territorial y rural. :

Fomenta la discusion y reflexion participativa del mundo rural sobre la construccién de una visién
de futuro y de la imagen de ruralidad esperada. Luego se elaboran propuestas de adecuacion de
instrumentos y de politicas publicas. En 1999 se elaboré un documento sobre ruralidad, en el 2000
otro sobre propuestas de politicas y en el 2001 se generaron dos documentos tematicos de
fomento productivo y de habitabilidad rural. Estos documentos surgen de talleres en que participan
instituciones publicas, municipios, organizaciones , expertos, académicos, ONGs,. lideres locales
y nacionales, entre otros.

1.6 Antecedentes Financieros

Los ingresos del programa disminuyeron en un 14% entre el afio 1999 y el 2001, alcanzando a
M$820 millones en este Ultimo afio. Recibe aporte fiscal del Ministerio de Agricultura y del
Ministerio del Interior. El aporte del Ministerio del Interior al programa equivale a un 60% de los
ingresos del programa y el del Ministerio de Agricultura a un 40%.

Los ingresos del afio 1998 fueron de $21,4 millones, los cuales se utilizaron para la instalacién
inicial, por lo que se considera que la operacién plena del PRORURAL comienza en el afio 1999.
En el afio 2001, el programa recibié recursos adicionales del FNDR, X regién, por un monto
equivalente a 22.2 millones. El presupuesto para el aiio 2002 es de $795 millones.

Entre los afios 1999 y 2001, la evolucion del gasto muestra un incremento en el item personal
equivalente a un 125%, y un incremento en el item bienes y servicios de consumo de un 25%. La
razon de este aumento se debe a que en el afio 2001 se duplica la cobertura de territorios y
consecuentemente el gasto de personal en la direccién ejecutiva y a nivel territorial. Esto ocurre en
un escenario donde el presupuesto total disminuyé en un 22%, por lo que el incremento en
personal tiene como contrapartida una reduccién de los recursos gastados en la ejecucion del
componente politicas y de los recursos entregados via convenios, tales como el convenio Minagri-
Gore’s, convenio Subdere-Municipios, Convenio Subsecretaria Minagri-lICA.

2, RESULTADOS DE LA EVALUACION

2.1 Diseiio

Las relaciones de causalidad entre los objetivos del programa, se sustentan sélo entre el
componente 1y el propésito. En este sentido, el disefio del programa no es adecuado puesto que
faltd un componente central que contribuyera decisivamente al desarrollo de instancias y de
mecanismos de concertacién. Sélo el primer componente colabora en el cumplimiento del Propésito



ya que busca la complementariedad y sinergia de las diferentes actividades publicas que se
ejecutan en el nivel territorial.

Respecto de los indicadores de calidad y economia, éstos son adecuados para todos los niveles de
objetivos. No obstante, los indicadores de eficacia y eficiencia presentan limitaciones. Por una
parte, los indicadores de eficacia son muy generales y no siempre dan cuenta del cumplimiento del
objetivo perseguido. Por ejemplo, no se ha operacionalizado adecuadamente los indicadores de
participacién de municipios y gobierno regional, y tampoco se ha definido como se verificara la
proporcién de politicas, iniciativas e instrumentos implementadas. Adicionalmente, la informacion
que actualmente maneja el programa es muy restringida de modo que tampoco se pueden medir
logros concretos. Por ofra parte, respecto de los indicadores de eficiencia, alin cuando pueden ser
pertinentes, el programa no tiene informaciéon que permita medirlos, particularmente la eficiencia en
la produccién del componente 1 en el nivel regional.

El disefio contempla mecanismos de seguimiento y evaluacion que son insuficientes para conocer
la evolucién y resultados de la intervencion. La falta de un diagnéstico inicial no permitié establecer
una linea base para el programa que estableciera cudl era la situacién de entrada de los actores
publicos (municipios, entidades de la red) respecto de los problemas de coordinacién y enfoque de
sus intervenciones, por lo mismo no sera posible establecer el impacto del programa ni el nivel de
logro del propésito.

En relacion con los criterios de focalizacion, la relacién entre ruralidad y pobreza esta
suficientemente establecida lo que ha permitido focalizar adecuadamente el programa entre la VI y
X regiones.

2.2 Organizacién y Gestion

PRORURAL presenta debilidades en sus mecanismos de coordinacién con la institucionalidad
publica. Al no focalizar sus esfuerzos de trabajo en la coordinacién con cada Gobierno Regional y
la Intendencia, el programa ha debilitado su influencia frente a toda la institucionalidad publica. En
regiones se le percibe® con poco protagonismo, que busca recursos para sus propios proyectos en
los territorios y que se atribuye logros que rivalizan con las entidades de la red, lo que afecta la
credibilidad del Programa y compromete su efectividad.

En cambio, las funciones que ha asumido en las distintas instancias locales® se han estado
desarrollando adecuadamente. Esto se refleja en que casi todos los territorios tienen PIZ y
aparecen participando diversas instituciones vinculadas a la red, asi como todos los municipios de
los territorios.

El enfoque territorial concebido sobre la base de acuerdos interinstitucionales, en proyectos con
metas especificas, es una orientaciéon que se destaca de los planes de inversion zonal (PlZ). La
accién de coordinacion sobre ejes estratégicos de desarrollo es un aporte para la planificacion y
ejecucion de las actividades.

Por ofra parte, el cargo de secretario técnico municipal es una funcion bien evaluada por los
Municipios. Su rol de articular instituciones y recursos es un aporte para estas entidades que
necesitan capacidad profesional para gestionar recursos.

¥ Entrevistas realizadas por el Panel a profesionales integrantes de la red en regiones.
® Mesas comunales, tematicas y territoriales.



En relacion con la modalidad de transferencia de recursos de la SUBDERE a la Asociacion de
Municipios, ésta se considera adecuada y clara. Ademas, presenta la ventaja para el programa de
comprometer efectivamente a las Asociaciones de Municipios involucradas con el cumplimiento de
tareas especificas.

Se observan debilidades en los mecanismos de apoyo a la gestion. No hay un sistema de
seguimiento para el conjunto de actividades del programa, sélo se monitorea los PIZ a través de
verificaciones contables de los recursos comprometidos por las instituciones.

2.3 Eficacia y Calidad

De acuerdo a la informacién analizada, el primer afio de operaciones del Programa se logra la
elaboracién de los Planes de Accidon Zonal (PAZ) en todas las areas. En el afio 2000, el
instrumento de formalizacion de acuerdos ya no es el PAZ, sino que el Plan de Inversién Zonal
(PIZ), que se logra implementar en las cuatro areas entre la VIl a la X regiones, mientras que el
area de la VI regidén no logra la elaboracion del PIZ. Finalmente, en el afio 2001, se logra la
elaboracion en siete areas de intervencion, quedando sin PIZ un area de intervencién de la VI, una
de la VIl regién y la zona de intervencion de Valdivia. En esta tres zonas se realizaron actividades
orientadas a la instalacion del Programa.

Los niveles de produccién relativos al componente 1 son los siguientes : en 1999, se produjeron 5
PAZ; en el 2000, 4 PIZ; y en el 2001, 7 PIZ. Resultados de la evaluacién sobre el grado de
cumplimiento de los compromisos contraidos en el PIZ, muestran un alto nivel de cumplimiento en
el aflo 2000 respecto de los aportes comprometidos en el PIZ, aunque s6lo se dispone de
informacion para este afio.

Los niveles de produccién relativos al componente 2 muestran que en 1999 se elaboré 1 propuesta
de politica, en el 2000 una propuesta de politica y en el 2001 3 propuestas de politicas. Cabe
sefalar que estos niveles de produccion son de caracter referencial y no dan cuenta del contenido
y calidad de cada producto, debido a la dificultad de poder contar con un indicador que permita
medir la calidad y su aplicabilidad.

Por otra parte se ha logrado que todos los municipios que se comprometieron, participen. La linea
de trabajo vinculada al Fortalecimiento de la asociatividad municipal que desarrolla la SUBDERE
dentro del programa constituye un motivador en este sentido. La informacién disponible también
muestra que en todos los afios funcionaron las tres instancias de planificacién (mesas territoriales,
tematicas y comunales).

El Programa ha aumenfado su cobertura anual, pasando de 30 a 67 comunas entre los afios 2000
y 2001. Esto implica que la cobertura actual es de un 72%.

Respecto del grado de focalizacion, 51 comunas de un total de 67 comunas atendidas en el 2001,
es decir el 85%, responden a los criterios de focalizacién enunciados por el programa, por lo que el
Panel concluye que existe un importante grado de focalizaciéon.

Los resultados sefialan que el programa tiene logros en relacion con los indicadores vinculados con
la institucionalidad municipal y su participacién en instancias asociativas, la integracion a las mesas
y asociaciones intermunicipales. Sin embargo, las entrevistas realizadas y la informacion disponible
indica que el PRORURAL tiene una baja incidencia politica en niveles mayores al territorio -regional
y nacional- con la salvedad de la VIII regién del pais. El panel sefiala que el programa ha
equivocado el centro de su accionar privilegiando acuerdos con instancias nacionales mas que
acuerdos regionales y locales, lo que ha afectado su impacto.



2.4 Economia/ Eficiencia (desempenio financiero)

Economia

La ejecucion presupuestaria presenta un promedio entre los afios 1998-2000 de un 99%. En el afio
2001 ésta alcanzo un 98%.

Los recursos aportados por las instituciones de la RED PRORURAL se han incrementado. Por
cada 100 pesos que el Programa gasto efectivamente en el afio 1999, las instituciones colocaron
$206. Esta relacion se increment6 en el afio 2000 a $278 y en el afio 2001 a $504. El incremento
de 5 a 10 territorios en el afio 2001 significo que el aporte de los integrantes de la RED, se
incrementara en un 81%. Sin embargo, el aporte por comuna disminuyd en un 24% promedio.

El aporte de otras instituciones que no pertenecen a la RED también se ha incrementado. Por cada
100 pesos que el Programa gast6 efectivamente en el afio 1999, las instituciones fuera de la RED
colocaron $88 en el afio 1999. Esta relacién cay6 en el afio 2000 a $41 y en el afio 2001 se
incrementd a $283. El incremento del nimero de territorios en el afio 2001 casi triplico el aporte por
comuna.

Los municipios han aumentado su participacion financiera en los planes de inversion. En el afo
1999, por cada $100 de gasto del Programa, el aporte municipal fue de $9. En el afio 2000
aumentd a $22 y en el afio 2001 (con el incremento de 30 a 67 municipios) el aporte se incremento
a $68. Este es un indicador que muestra el interés que mantienen los municipios por las actividades
que realiza el Programa.

Eficiencia

El gasto de administracion respecto del gasto total del programa en 1998 refleja la instalacion del
Programa y de ahi su alta participacion (75%). En 1999, el gasto fue de un 12%, cifra que aumento
a un 15% en el 2001.

El costo unitario de produccion del componente 1 presenta una tendencia a la disminucion entre los
afios 1999-2001 equivalente a un 41%, alcanzando en el afio 2001 un costo promedio de M$95
millones. Este costo se estima elevado al compararlo con un servicio similar del FOSIS™, donde el
costo de produccién de un plan de inversion bordea los $15 millones de pesos por territorio. No
obstante, se debe sefialar que en la elaboracién de los PIZ se incluyen, en algunos casos, otras
acciones tales como fortalecimiento municipal y actividades de pre-inversion.

Para el mismo periodo, la relacion costo de producciéon del componente por regién muestra un nivel
dispar, ya que algunas regiones incrementaron el nimero de territorios, reduciendo el costo de
produccién en mas de un 30% y otras incrementaron el costo manteniendo el mismo nimero de
territorios. Asi, en la VIl se redujo en un 34%, en la VIl un 31%, en la VI un 20% y en la IX se
redujo en un 14%. La X Region lo incrementdé en un 6%. Se considera que estos costos de
operacién deberian seguir disminuyendo, en consideracién del nimero de comunas de cada
territorio.

Respecto de los costos de producciéon del componente 2, se han determinado en $25,7 millones
promedio por propuesta de politica elaborada. Los costos de produccién en el afio 2001, presentan
una disminucion sustantiva, pasando desde M$63 millones en 1999 a M$8 miliones en este Ultimo
afio. Cabe sefialar que estas cifras son de caracter referencial y no dan cuenta del contenido y

1 Programa de Preinversion, FOSIS.



calidad de cada producto, debido a la dificultad de poder contar con un indicador que permita
medirla.

2.5 Principales Recomendaciones’

1. Focalizar los esfuerzos de la Direcciéon Ejecutiva del PRORURAL en el trabajo con cada
Gobierno Regional que de acuerdo a la Ley Organica Constitucional le otorga tareas de
coordinacién y ordenamiento territorial, y de este modo, incrementar la influencia del Programa
con las entidades publicas.

2. Suprimir el componente 2 de Propuestas de politicas favorables al desarrollo territorial y rural
porque no contribuye al Propésito. Se recomienda crear un nuevo componente 2: “Unidad del
gobierno regional o unidad de las asociaciones de municipios favorable al desarrollo territorial y
rural.” Esto significa que el programa esté vinculado fuertemente a la intendencia y gobierno
regional, con un trabajo de desarrollo territorial ligado a los municipios. De este modo, aumenta
su protagonismo regional que hasta el momento ha sido dificil de lograr y potencia su actual
presencia territorial con las asociaciones de municipios.

3. Definir PRORURAL explicitamente como una institucionalidad de apoyo esencialmente
transitoria con el objetivo de inducir a la implementacién de un enfoque territorial en el disefio de
la accién publica, con asiento en los gobiernos regionales y en las asociaciones o agrupaciones
de municipios.

4. Establecer un calendario de término del Programa en regiones, segun el nivel de capacidad
institucional para el desarrollo territorial y rural generada. En algunas regiones esto debiera
producirse en menores plazos que en otras. Por ejemplo, donde el Gobierno regional tenga un
dinamismo mayor y haya establecido una institucionalidad de gestion territorial, y donde las
Asociaciones o agrupaciones de Municipios hayan asumido la necesidad de sostener una
secretaria ejecutiva que gestione la intervencion territorial. Este proceso debiera concluir el
2005.

5. Formalizar un sistema de seguimiento de resultados centrado en la sistematizacion de
experiencias exitosas que puedan orientar los esfuerzos de coordinacién territorial en los
lugares de intervencion.

* El informe Final elaborado por el panel evaluador separa las recomendaciones en aquellas que requieren de recursos
adicionales significativos de aquellas que no lo requieren. Al respecto es necesario aclarar que mas alla de lo sefialado
por el panel, para efectos de definiciones presupuestarias, la necesidad de recursos adicionales requiere una revision
mas 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. Por ello, este
informe de sintesis no hace una distincién en las recomendaciones, en materia de identificacion de necesidades de
recursos.



