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Resumen

Los fondos de inversion social surgieron en la region para aliviar los efectos de las medidas de reforma
y ajuste estructural adoptadas durante la crisis de los ochenta. Dicha crisis evidenci6 las dificultades de
los organismos tradicionales del sector social para enfrentar el aumento y agudizacién de la pobreza. En
este contexto de crisis, los fondos debian responder con rapidez a las urgentes necesidades de la poblacion
mas pobre.

Esta coyuntura evidencié la necesidad de revisar las politicas sociales a fin de responder a los
nuevos escenarios sociales y econdmicos. Se Incorporaron nuevas orientaciones en el disefio e
implementacién de estas politicas, de lo cual una experiencia importante son los fondos de inversion,
vistos posteriormente como una alternativa a la burocracia estatal.

El presente documento ofrece una visién comparativa y sintética de los fondos de inversién social
surgidos en América Latina y el Caribe hasta 1996. Los temas abordados se refieren a la estructura de los
fondos, los objetivos, el funcionamiento y el financiamiento, cada uno de los cuales ha sido ilustrado con
experiencias concretas de los distintos fondos de inversién social.



INTRODUCCION

Este documento, tiene por objeto el andlisis comparativo de los fondos de inversién social
latinoamericanos.

A raiz de la crisis de la deuda de los afios ochenta en la regién y la consecuente adopcién de
medidas de ajuste estructural fueron creadas estas instituciones para aliviar la pobreza de la poblacién mas
afectada por dichas medidas, haciendo frente a las grandes dificultades de organismos tradicionales del
area social para atender estos sectores.

En esta coyuntura de crisis el tipo de politicas sociales que se venia implementando experimento
fuertes criticas, revisiones y transformaciones a fin de responder a los nuevos escenarios econémicos y
sociales. Se plantearon entonces nuevos dilemas en relacién a la definicién de objetivos y la gestion de
las politicas sociales (Arriagada, 1996), 1o que dejé en evidencia las limitaciones de 1a manera tradicional
de llevarlas a cabo. Las orientaciones y conceptos distintos que se comenzaron a materializar en diversos
programas, evidenciaron la necesidad de renovar los criterios para el disefio € implementacién de las
politicas sociales. Lentamente esto podria dar paso a un nuevo paradigma en politica social, atin emergente
(Franco 1996). En este contexto, los fondos de inversién han puesto en practica algunas de estas nuevas
orientaciones. Las criticas en relacién al efecto de estos cambios en la reduccién de Ia pobreza, no se han
hecho esperar (Stahl, 1994), y hasta hoy los fondos de inversién plantean muchas Interrogantes sobre
cuales serian los mejores caminos para atender los requerimientos de la poblacién més pobre de la region.

En el presente articulo se ofrece una vision panorémica y comparativa, a la vez que sintética de
la situacién actual de los fondos de inversién social creados en América Latina y el Caribe hasta 1996.
El analisis que se desarrolla a lo largo del texto se ilustra con experiencias concretas, a fin de desprenderse
de ellas el conocimiento necesario para entender los aciertos y las limitaciones de los fondos de inversién
en la mitigacion de la pobreza, y contribuir asi a introducir las correcciones pertinentes.

Las fuentes utilizadas son basicamente de tres tipos. El primero son los documentos producidos
por expertos para los seminarios de andlisis y evaluacién de los fondos de inversién social realizados en
la region desde 1990 hasta 1996. En segundo lugar se ubican los documentos de origen oficial, y por
ultimo, un grupo mas pequefio de estudios en profundidad sobre el funcionamiento y los resultados de los
fondos, algunos de ellos financiados por agencias internacionales. Estas fuentes, en especial los
documentos presentados en los diversos seminarios, representan parte importante de la produccién sobre
el tema. Sin embargo, se deben tener en cuenta las limitaciones que imponen publicaciones destinadas a
difundir la labor de los gobiernos en relacién a la posible parcialidad de sus analisis (fuentes oficiales),
y la carencia de mas estudios evaluativos sobre el trabajo de los fondos.

El texto se divide en cuatro capitulos. El primero se refiere al origen de los fondos, la duracién,
la definicién legal y la estructura organizativa. El segundo trata de los principales objetivos de los fondos
tomando en cuenta sus 4reas de accion, la definicién de su poblacién objetivo, los criterios utilizados para
la focalizacién y la cobertura alcanzada. En el tercer capitulo se aborda el tema del funcionamiento
mostrando los criterios de seleccion y asignacién de recursos utilizados, los ejecutores de los proyectos
y los mecanismos de evaluacion. Por ultimo, el cuarto capitulo desarrolla el tema del financiamiento con
especial énfasis en la cuestion de las fuentes de recursos.
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I. ESTRUCTURA

1. Origen y duracién

La gran mayoria de los fondos de inversién social de la regién surgen a fines de la década de los ochenta
y comienzos de los noventa, con el objeto de paliar rapidamente los efectos de las medidas de ajuste sobre
la poblacién més pobre. Por ello, constituyen una nueva politica especifica contra la pobreza, en general
autonoma del presupuesto gubernamental.

El primer fondo que surge en el periodo mencionado es el Fondo Social de Emergencia, FSE, de
Bolivia, que sirvié como modelo para muchos de los que surgieron con posterioridad. El cuadro a
continuacién presenta los fondos de inversion creados en la regién hasta 1996.

Dos fondos que constituyen experiencias distintas son el FODESAF, de Costa Rica, y el SNC, de
Colombia. El FODESAF fue creado en el afio 1974 en el marco de los programas sociales selectivos de
esa década, que tenian como fin incluir a la poblacién pobre a los programas universales de educacién y
salud que se venian desarrollando en el pais (Seligson et al., 1995)". Y el SNC, surgido en 1992 mediante
un Decreto Ley que delimit6 el mecanismo de cofinanciacién ya reglamentado desde 1987, es en verdad

un organismo mas amplio que reine varios fondos de inversién social y otras instituciones
gubernamentales 2.

Casos especiales que quedaran fuera de este analisis son el FINSOCIAL/COFINS y el FSE de
Brasil, el PRONASOL de México y el Programa de Apoyo Social y Econémico, SESP, de Jamaica. En
Brasil se trata de programas que si bien llevan el nombre de fondos sociales, sus objetivos difieren de los
fondos de otros paises. En México y Jamaica, de acuerdo a lo que se afirma en Glaessner et al. (1995),
PRONASOL y SESP son administrados como programas anuales de apropiacion presupuestaria y no son
fondos auténomos, a pesar de desempefiar funciones similares a los fondos >.

' Aunque ha cambiado su nombre a DESAF (CEPAL, 1997b), en el articulo mantendremos el nombre antiguo
de acuerdo a las fuentes utilizadas.

2 El SNC lo compone el Fondo de Cofinanciacién para la Inversién Social-FIS, adscrito al Departamento
Nacional de Planeacién (DNP), dotado de personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa; el
Fondo de Cofinanciacién para la Inversion Rural-DRI, organismo publico adscrito el Ministerio de Agricultura, con
personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa; el Fondo de Cofinanciaciénpara la Infraestructura
Vial y Urbana, administrado por FINDETER; y el Fondo de Solidaridad y Emergencia Social-FOSES, regido por
los mecanismos y procedimientos que un Comité Interfondos define. Comprende también el CONPES para la Politica
Social, Ministerios de Salud, Educacién, Agricultura, Desarrollo Econémico, Transporte, Hacienda y el DNP.
Ademas, los departamentos y distritos, encargados de la promocién, coordinacién y evaluacién previa de los
proyectos presentados por las entidades territoriales, asi como la aprobacién de los mismos (Colombia. DNP, 1993).

* En Paraguay recientemente se creé un Programa de Inversiones Sociales (PROPAIS) de la Secretariade Accidn
Social.
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Cuadro 1

FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais Fondo Inicio Duracién
Argentina Fondo Participativo de Inversién Social, FOPAR 1995 s/i
Belize Social Investment Fund, SIF 1996 s/i
Bolivia - Fondo Social de Emergencia, FSE - 1986 - 1989
- Fondo de Inversién Social, FIS - 1990 -Permanente
Chile Fondo de Solidaridad e Inversién Social, FOSIS 1990 Permanente
Colombia Sistema Nacional de Cofinanciacién, SNC 1992 Permanente
Costa Rica Fondo de Asignaciones familiares y Desarrollo Social, FODESAF 1974 Permanente
Ecuador Fondo se Inversién Social de Emergencia, FISE 1993 1997
El Salvador Fondo de Inversién Social, FIS 1990 1997
Guatemala Fondo de Inversiones Sociales, FIS 1993 2001
Guyana Programa de Alivio del Impacto Social, SIMAP 1990 Indefinida
Haiti Fondo de Asistencia Econémica y Social, FAES 1990 Indefinida
Honduras Fondo Hondurefio de Inversion Social, FHIS (I y II) 1990 1994 ()
2006 (1)
Nicaragua Fondo de Inversion Social de Emergencia, FISE 1990 1995,
extendido
Panama Fondo de Emergencia Social, FES 1990 Indefinido
Perti Fondo de Nacional de Compensacién y Desarrollo Social, FONCODES| 1991 Temporal
Rep.Dominicana | Fondo de Promocién a las Iniciativas Comunitarias, 1993 1998
PRO-COMUNIDAD
Uruguay Fondo de Inversion Social de Emergencia, FISE 1990 1 1994
Venezuela Fondo Venezolano de Inversién Social, FONVIS 1990 Indefinida

Con excepcion de Costa Rica y Chile, cuyos fondos funcionan con recursos estatales y que fueron
desde un principio organismos permanentes, todos los demdas fueron concebidos como instituciones
transitorias dirigidas a compensar los efectos negativos de las medidas de ajuste. Sin embargo, la tendencia
ha sido prolongar la duracion de ellos.

Esta prolongacién en la duracién ha significado cambios en el caricter compensatorio de los
fondos para convertirlos en instituciones de inversion social, planteando la necesidad de que mejoren los
criterios de focalizacién e incluyan dentro de su poblacion objetivo a los grupos afectados por la pobreza
estructural y no solo a la poblacién afectada por el ajuste. En Bolivia, el fondo que reemplazé al FES,
FIS, tiene un caricter permanente y se dirige tanto a los pobres recientes como a los pobres histéricos
(Godinez, 1995). La extensién en la duracién del Fondo Hondurefio de Inversién Social FHIS, de tres afios
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iniciales a doce afios a partir de 1994, también se hizo con el objeto de convertirlo en una institucién de
inversién social a mas largo plazo que enfatice en la busqueda de "un desarrollo social y humano
permanente”, y que fortalezca los planes nacionales de desarrollo (Honduras, 1993). Recientemente, en
El Salvador, se cre6 un nuevo Fondo de Inversién Social para el Desarrollo Local, el cual ha dejado de
ser una institucién de caracter temporal, como el FIS, para convertirse en una instituciéon permanente
rectora del desarrollo local *. A pesar de este cambio, en el articulo nos referiremos al FIS ya que toda
la informacién con la que se cuenta corresponde a este fondo.

Los cambios en las orientaciones iniciales de los fondos parecen ser coherentes con la realidad
social de los paises de la region, ya que en varios, como lo sefiala Siri (1996), el porcentaje de la
poblacién que se encontraba en situacién de pobreza antes de sobrevenir la crisis econémica de los
ochenta, era significativo. Claro que la crisis aumenté y agudizd la pobreza, pero estos cambios parecen
haber tomado en cuenta la necesidad de atender a los muchos que han sido pobres por generaciones y no
sOlo priorizar en los pobres del ajuste.

2. Definicién

Los fondos de inversion son, en su mayoria, instituciones de derecho publico, con personeria juridica y
patrimonio propio, descentralizadas y con grados distintos de autonomia en lo administrativo, técnico y
financiero.

Surgidos como organismos que podian actuar en forma eficaz y eficiente en la atencién a la
poblacién afectada por las medidas de ajuste, se les confiri6 altos grados de autonomia y se procurd que
su insercién institucional fuera alternativa a la tradicional burocracia estatal. De alli que un gran nimero
de fondos de inversién dependan directamente de la Presidencia como se puede apreciar en el cuadro a
continuacion:

En otros casos, esta dependencia esti en manos de algunos ministerios como sucede en Chile,
Guyana, Haitf y Venezuela. En cambio en Honduras el Director del FHIS tiene rango de Ministro, con
" voz y voto en el Consejo de Ministros.

Este tipo de dependencia institucional ha perseguido salvaguardar la rapidez y eficiencia de los
fondos de inversién. Sin embargo, la estrecha relacién que mantienen con altas autoridades politicas
plantea una interrogante sobre su vulnerabilidad a una fuerte politizacién de sus acciones en beneficio de
los gobiernos de turno.

La necesidad de dar autonomia a los fondos para que actiien con la suficiente flexibilidad, les ha
conferido un caricter de excepcionalidad respecto de la legislacién vigente. Asi, se han amparado en
normas particulares para la contratacion de personal o para la firma de convenios con la cooperacion
extranjera. Por ejemplo, el FHIS de Honduras tiene competencia legal para adelantar unilateralmente las
negociaciones sin consultar con otras entidades gubernamentales; en el caso de la contratacién de

* Este nuevo fondo continuara canalizando recursos para la construccién de infraestructura social basica, pero
privilegiaré acciones que generen empleo productivo con la participaciénde la comunidad, los gobiernos municipales,
la empresa privada y las instituciones del gobiemo central (El Salvador, 1997).
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Cuadro 2

DEPENDENCIA INSTITUCIONAL DE LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN

AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais/Fondo

Dependencia institucional

Bolivia, FSE
FIS

- Oficina de la Presidencia de la Republica
- Ministerio de Desarrollo Humano (a partir de 1994)

Chile, FOSIS

Ministerio de Planificacién y Cooperacién, MIDEPLAN

Colombia, SNC

El Comité Nacional de Cofinanciacién est4 a cargo de la coordinacién del
SNC, é6rgano de caracter consultivo del Gobierno Nacional

Costa Rica, FODESAF

Sigue la normativa que regula la administracién publica

Ecuador, FISE

Presidencia de la Republica

El Salvador, FIS

Presidencia de la Republica

Guatemala, FIS

Presidencia de la Republica

Guyana, SIMAP

Ministerio de Cultura y Asistencia Social

Haiti, FAES

Ministerio de Economia y Finanzas

Honduras, FHIS (I y II)

Al Director Ejecutivo del FHIS 11 se le dio el rango de Ministro

Nicaragua, FIS

Presidencia de la Reptiblica

Panama, FES

Ministerio de la Oficina de la Presidencia

Perti, FONCODES

Presidencia de la Republica

Rep. Dominicana, PROCOMUNIDAD

Poder Ejecutivo

Uruguay, FISE

Secretaria de la Presidencia de la Republica

Venezuela, FONVIS

Ministerio de la Familia

préstamos, su competencia se limita al proceso de negociacién de los mismos. La contratacién en si misma
s6lo puede hacerla el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo (Honduras, 1993). El FONCODES de Perti
ha sido exonerado de la ley de contratacién del gobierno, lo que le permite actuar fuera de la
reglamentacion legal del presupuesto y establecer su propia reglamentacién con respecto a la contratacién
de personal. Algo similar ocurre con el FAES en Haiti, el que posee condiciones excepcionales con
respecto a la ley de presupuesto nacional, al pago de salarios a su personal y a los sistemas de contratacién

del gobierno °.

° El antiguo FSE de Bolivia también estaba regido por sus propias normas en cuanto a la recepcion,
administracién y destinacién de sus recursos, y tenia facultades para contratar funcionarios con remuneraciones
competitivas con el sector privado. La situacién del FES de Panama es diferente puesto que tiene suficiente
flexibilidad para el manejo de sus recursos, pero no tiene legalmente clara su autonomia.




6

Los fondos de Chile y Costa Rica son casos diferentes puesto que, como instituciones que
dependen de recursos estatales, no cuenta con ningn estatuto o privilegio dentro del ordenamiento
institucional publico. Por el contrario, ambas deben someterse a todas y cada una de las leyes de
administracién financiera, de controles administrativos, legales y politicos y normas de administracién de
personal.

Dejando a un lado estos dos casos, la excepcionalidad de la mayoria de los fondos hace pensar
en que medida ellos pueden convertirse en un factor que efectivamente contribuya a superar la tradicional
burocracia estatal y a reformar las instituciones existentes (gesti6n, administracion de recursos,

coordinacién con otros sectores, etc.), y no sean sélo instituciones de excepcion, al margen del aparato
estatal.

En varios paises, los fondos se concibieron como un complemento -no un reemplazo- de las
politicas de desarrollo social gubernamentales, y por ello se insertaron dentro de programas sociales
articuladores de organismos y politicas para la poblacién con grados de vulnerabilidad y pobreza. En
Honduras el FHIS surgi6 en el marco de un Sistema Hondurefio de Compensacién Social, SHCS; en
Uruguay, el FISE se insert6 en el Programa de Inversion Social, PRIS; en Panama, el FES es el
instrumento mas importante del Programa de Accién Social, PAS; en Costa Rica, a partir de 1994 ¢l
FODESAF concentr6 su labor en las areas definidas como prioritarias por el Programa Nacional de
Combate a la Pobreza PNCP; y en Bolivia, el FIS esta bajo la autoridad del Ministerio de Desarrollo
Humano (autoridad social que coordina las Secretarias de Salud, Educacién, Desarrollo Rural y Asuntos
Urbanos), e inserto en el marco conceptual del Programa de Desarrollo Humano.

Sin embargo, la necesaria coordinacién que supone esta relacién entre fondos de inversién y
programas sociales, aun plantea dudas sobre los grados de articulacién alcanzados. Dicha articulacién se
hace evidente en relacion a la sostenibilidad de proyectos de salud o educacién, por ejemplo, ya que los
fondos financian muchos proyectos de infraestructura que constituyen una primera fase en un trabajo que
requiere la participacién de otros organismos estatales, o una rehabilitacion o ampliacién de instalaciones
a cargo ministerios, oficinas estatales u otras instituciones.

3. Organizacién

A continuacion se hace referencia a aspectos relativos a la estructura organizativa de los fondos de
inversion y los procedimientos generales para su funcionamiento.

Con objetivos en comun, los organigramas de los fondos de inversién presentan muchas
semejanzas. En el disefio de éstos, la experiencia de los primeros fondos sirvié de modelo, siendo el caso
mas conocido el del FSE de Bolivia. Este fondo, estructurado en base a los organigramas del Banco
Mundial y el BID, sirvi6 como modelo en la creacién del FIS de Guatemala y el SIMAP de Guyana.

La mayoria de los fondos estan dirigidos y administrados por un érgano colegiado (Consejo o
Junta) y/o un Director Ejecutivo (Coordinador en el caso del FISE de Ecuador). En muchas ocasiones,
tanto los miembros de ese 6rgano colegiado como el Director son nombrados por el Presidente del pais.
En Honduras, por ejemplo, este cargo tiene rango de Ministro. En los Consejos o Juntas participan
ministros de estado, representantes de la comunidad -ya sea individuos u organizaciones, tanto instituciones
privadas como ONGs-, y a veces el propio Presidente.
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Junto con estas estructuras de direccién, los fondos cuentan con divisiones o departamentos que
desempefian fundamentalmente las siguientes tareas: Promocién, Control y Seguimiento, Administracién
y Finanzas, Procesamiento de Datos y Planificacién Social, Asesoria Legal y en algunos casos Evaluacién.

La planta de personal administrativo con la que cuenta la mayoria de los fondos es bastante
reducida, lo cual permite mantener costos operacionales bajos. En Pert, por ejemplo, el costo
administrativo del FONCODES era menor al 3% de su presupuesto general, lo que lo situaba entre los
fondos sociales con menores costos operativos (FONCODES 1993) ©. Estos reducidos costos tienen que
ver con el hecho de que los fondos, mayoritariamente, no ejecutan los proyectos sino que adjudican los
TEeCursos.

Sin embargo, estas instituciones requieren de personal especializado e instrumentos especificos en
tareas como la identificacién de la poblacién objetivo para focalizar en los mas pobres, o la supervision
de proyectos. Y esto representa costos. En El Salvador, si bien los altos gastos del FIS (superiores a los
de la mayoria de los fondos) tenian que ver con la extensién desproporcionada del FIS en relacién al
pequefio tamafio geografico del pais y al total de recursos que manejaba, también se explicaron por la
necesidad de contratar a un nimero importante de consultores privados especializados para asistirlo en
tareas de supervisién de proyectos (Glaessner et al., 1995).

Por otra parte, a veces un niimero reducido de personal puede dificultar el funcionamiento mas
que contribuir a una gestién eficiente. E1 SIMAP de Guyana tuvo que enfrentar una serie de problemas
en su funcionamiento debido a las restricciones en el financiamiento de los salarios. La cooperacion
técnica del BID sélo consideré remunerar a un personal de 12 funcionarios, mientras que el Banco
Mundial financié salarios sélo durante el periodo de preparacién de proyectos. De esta forma, el
financiamiento externo recibido no le permitié contratar a méas de 24 funcionarios con salarios de
US$1.000 por mes. Considerando que ademas del financiamiento de proyectos, el SIMAP semi-ejecuta
varios de ellos, los recursos administrativos parecen ser demasiado limitados, lo que se suma a las

dificultades de Guyana en cuanto a la contratacién de personal profesional calificado (Glaessner et al.,
1995).

Por ello, contar con los recursos suficientes para contratar al personal calificado, es un aspecto a
considerar si se quieren aplicar criterios de focalizacién efectivos.

II. OBJETIVOS

1. Objetivos

El objetivo general de los fondos de inversién es mitigar la pobreza a través de la canalizacién de
recursos para el financiamiento de programas y proyectos que atiendan las necesidades basicas de los
grupos de poblacién mas afectados por el ajuste (pobreza y extrema pobreza). Por esto, los fondos se

¢ Hacemos notar la diferencia con el caso del FODESAF de Costa Rica. Si bien sus costos administrativos se
han mantenido por debajo del 3%, se debe tener en cuenta que las actividades de evaluacién, seguimiento, control
han sido muy débiles (Seligson et al. 1995; p. 92).
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definieron como instrumento redistributivo para compensar el ajuste (FSE, Bolivia) o componente social
del programa de ajuste estructural (FONCODES, Pert).

El Cuadro 3 se refiere a los objetivos definidos por cada fondo.

Como se mencioné anteriormente, los fondos han ampliado su poblacién objetivo atendiendo no
solo a los afectados por el ajuste. De hecho, se puede apreciar en el Cuadro 3 que los fondos de El
Salvador y Nicaragua se dirigieron a compensar los efectos de acontecimientos como guerras civiles. Sin
embargo, esto no significa que se hayan propuesto combatir la pobreza estructural, lo que es necesario
tener en cuenta para dimensionar sus objetivos y entender los alcances de sus acciones.

Otros objetivos, que tienen relacién con las modalidades de trabajo de estos organismos, es el
apoyo a los procesos de descentralizacién en funcién de involucrar en el disefio y ejecucién de los
proyectos niveles mas proximos a la realidad comunal o municipal. En Costa Rica, por ejemplo, el
FODESAF, financia programas selectivos, proyectos y servicios sociales desarrollados por las diferentes
entidades piblicas del Sector Social y las 81 municipalidades existentes en el pais, bajo el requisito de que
estén aplicando la descentralizacion municipal a nivel de Consejos Distritales. EI SNC de Colombia
financia proyectos cuya ejecucion sea descentralizada, definiendo la capacidad de las entidades territoriales
en la identificacién, formulacion y ejecucion de los proyectos de inversion. El FISE de Ecuador impulsa
la descentralizacién de las acciones tendientes a combatir la pobreza, canalizando la participacion y el
fortalecimiento de las entidades locales y seccionales.

Ligado a la descentralizacion, los fondos también han fomentado la participacion de las
comunidades en la identificacién y priorizacién de sus necesidades en favor de su propio desarrollo. Se
busca que en la definicién de los cursos de accién incidan los propios destinatarios. Esto adquiere gran
importancia teniendo en consideracion que, frecuentemente, son los grupos més organizados y no
necesariamente los mas pobres, quienes han tenido acceso a los programas sociales (Véase Franco, 1996).
Las modalidades de asignacién de recursos y los ejecutores de los proyectos financiados son algunos de
los aspectos en los que se ha concretizado esta participacion. Sobre los alcances y limites de ellos se
volvera mas adelante.

Algunos fondos también se propusieron fortalecer los organismos relacionados con el sector
social como una manera de mejorar el funcionamiento de instituciones tradicionales del sector social. El
FONVIS de Venezuela presta asistencia técnica especializada en el 4rea de programas y proyectos sociales
a Organizaciones Gubernamentales o no Gubernamentales, gobernantes y alcaldias, fomentando el
desarrollo y utilizacién de metodologias y sistemas que sustenten la racionalizacién de los procesos de
inversion y gasto social. E1 FHIS de Honduras, por su parte, procuré fortalecer la red institucional nacional
publica y privada, de promocién del desarrollo socioeconémico de los grupos de poblacién menos
favorecidos.
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Cuadro 3

OBJETIVOS DE LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais/Fondo

Objetivos

Bolivia, FSE

FIS

- Compensar los efectos negativos de las medidas de ajuste generando empleos y/o ingresos
temporales para los grupos de menores ingresos del pais.
- Aliviar la pobreza mejorando cobertura y calidad de la educacién, salud y saneamiento bésico.

Chile, FOSIS

Financiar proyectos que ayuden a erradicar la pobreza y la marginalidad, a mejorar las condicioneq
de trabajo y produccién de los sectores de menores ingresos.

Colombia, SNC

Apoyar con recursos no-reembolsables del Presupuesto Nacional la financiacién de los proyectos
en dreas de competencia territorial en las cuales la nacién tiene un interés especial.

Costa Rica, FODESAF

Financiar programas, proyectos y servicios de desarrollo social de entidades estatales de! sector
social para apoyar programas selectivos existentes.

Ecuador, FISE

Financiar proyectos generados de la demanda de la poblacién de éreas rurales y urbano-marginales
que suplan necesidades basicas y complementen programas regulares y especiales del Estado.

El Salvador, FIS

Mitigar Ia extrema pobreza, resultante de la larga guerra civil y del reducido gasto social,
financiando proyectos de infraestructura social y econémica que generan elevados niveles de
empleo.

Guatemala, FIS

Canalizar recursos en proyectos que promuevan el desarrollo de sectores pobres y extremamente
pobres, principalmente en las areas rurales. Mejorar salud, nutricién, educacién basica y potencial
de producir ingresos de los pobres, especialmente comunidades indigenas.

Guyana, SIMAP

Aliviar los efectos negativos de las medidas de ajuste estructural en los grupos mas afectados.

Haiti, FAES

Financiar proyectos de corto plazo con utilizacién de mano de obra intensiva para mejorar los
estandares de vida de las poblaciones urbanas y rurales méas pobres y aumentar su potencial
productivo.

Honduras, FHIS
(I'yI)

Promover el mejoramiento de vida de los grupos en desventaja de las areas rurales y urbanas
adelantando la politica de empleo y de desarrollo social del pais.

Nicaragua, FIS

Atender las demandas de la poblacién pobre, particularmente la extremamente pobre, afectada por
la situacién de guerra y los ajustes estructurales, a través de la generacién de empleo que
permita satisfacer necesidades basicas.

Panama, FES

Atender a la poblacién mis pobre a través de la creacién de empleos, el mejoramiento de la
infraestructura econdmica y social, el aumento de los ingresos de este sector y la satisfaccién de
sus necesidades basicas.

Perd, FONCODES

Mitigar los efectos de la profunda crisis econdmica, del ajuste y de las reformas, a través del
financiamiento en pequefia escala y de base comunitaria, de inversién social de plazo, con un
impacto inmediato en los pobres de los grupos més vulnerables.

Rep. Dominicana,
PRO-COMUNIDAD

Financiar las ejecucién de proyectos de pequefia escala que contribuyan a elevar la calidad de vida
de los grupos de menores ingresos.

Uruguay, FISE

Paliar el costo del ajuste fiscal en la poblacién mas pobre, actuando de manera articulada con el
conjunto de las politicas sociales.

Venezuela, FONVIS

Canalizar recursos financieros, nacionales e internacionales para programas y proyectos sociales del
Gobierno Nacional dirigidos a los grupos en situacién de pobreza.
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2. Areas de accién

La mayoria de los fondos invierten en areas muy similares, dentro de las cuales se pueden distinguir
algunas mds prioritarias y otras que han cobrado importancia en afios mas recientes.

Los proyectos de infraestructura han sido centrales para gran parte de los fondos de inversion.
Tanto para los primeros fondos, el antiguo FSE de Bolivia por ejemplo ’, como para los mas recientes,
PRO-COMUNIDAD de Republica Dominicana, la construccion de infraestructura ha sido decisiva en casi
todas sus actividades. Incluso el nuevo fondo de Belize, SIF, contempla también inversiones en
infraestructura (Belize, 1997).

El financiamiento de infraestructura social y econdmica se ha orientado preferentemente a sectores
como salud, saneamiento bésico, educacién, agua potable, nutricién y vivienda, todos estrechamente
relacionados con la atencién a necesidades basicas ®. No obstante, se debe considerar que en ocasiones
los proyectos de infraestructura constituyen una primera etapa de proyectos que requieren una articulacién
con otros organismos estatales o privados para poder entregar servicios sociales con cierta continuidad a
la poblacion pobre.

Una de las razones més importantes para privilegiar proyectos de infraestructura tiene que ver con
las posibilidades que ofrecen de generar empleos. El FSE de Bolivia se disefi6 como una agencia
auténoma que generaria empleos y/o ingresos temporales para los grupos mas pobres del pais, y por ello
determiné como criterio para la aprobacion de proyectos de infraestructura que un 60% del financiamiento
se destinara a salarios. Incluso en los proyectos de asistencia social se analizaba el porcentaje de empleos
generados por mes y los costos respectivos. En Panama, el FES seleccionaba proyectos intensivos en uso
de mano de obra, con tecnologia simples, para generar el mayor nimero de empleos posibles. Se estima
que un 50% del costo del proyecto se orienté al pago de remuneraciones °.

7 Con el tiempo, el FSE comenz6 a dar mayor importancia a la construccién de obras de impacto social, de modo
que finalmente la mayoria de los proyectos aprobados estuvieron orientados a la dotacién de servicios basicos a la
poblacién mas pobre. Cerca de un 10% de los proyectos financiados suministraban servicios directos a la poblacién
mas necesitada (Godinez, 1995). Financié ademas proyectos en alimentaciony nutricién, salud, capacitaciény apoyo
institucional.

® La infraestructura educativa ha tenido un papel significativo. La inversién en educacién del fondo de Perd, por
ejemplo, representd 35% del total de la inversién realizada durante el periodo 1991-1995 (Zacarias, 1996); y el fondo
de Nicaragua demostr$ capacidad de financiar y supervisar la rehabilitacion de mas escuelas que el Ministerio de
Educacién, con el mismo nivel de financiamiento. Por otra parte, en Colombia, el SNC cuenta con un fondo
especifico para financiar este tipo de proyectos, el Fondo de Cofinanciaci6n para la Infraestructura Vial y Urbana,
que apoya la construccion, rehabilitacién y mantenimiento de vias departamentalesy veredales, asi como proyectos
en areas urbanas (acueductos, plaza de mercado, tratamiento de basura, malla vial urbana, etc.). Los demas fondos
financian proyectos en materia de salud, educacién, cultura, recreacion, deportes y atencién a grupos vulnerables de
la poblaci6n (FIS), y proyectos de inversién para las dreas rurales, dando prioridad a las 4reas de economia campesina
y comunidades indigenas (Fondo de Cofinanciaci6n para la Inversién Rural-DRI) (Colombia. DNP, 1993).

° Entre 1991 y 1993, por medio de un programa de crédito a la pequefia empresa, el FES logré generar 3.000
empleos permanentesy 28.000 personas-mes de empleos temporales (Glaessneret al., 1995). En Guatemala, el Fondo
generod 43.743 meses-empleo de mano de obra local no calificada, 46.029 meses-empleo en la economia nacional al
adquirir bienes locales por Q. 76,6 millones, y 89.772 meses-empleo total generados con los 1.750 proyectos
aprobados en este periodo (FIS, 1995). En El Salvador, desde sus inicios, los proyectos del FIS se concentraron
emergencialmente en la creacion empleo. Los resultados del periodo 1992-93 muestran que se crearon 38.600
personas-mes de empleo directo y otros 16.800 personas-mes de empleo indirecto, un niimero significativo de éstos
en las areas mas pobres del pais (Glaessner et al., 1995).
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Aunque este tipo de proyectos han permitido la adjudicacién répida de recursos en proyectos que
involucran a un gran niimero de personas, presentan serias limitaciones.

En primer lugar, considerando que con frecuencia son contratistas privados quienes ejecutan los
proyectos de infraestructura, la cantidad de mano de obra que se contrata es determinada por ellos. Esto
puede limitar los resultados de los fondos en términos de generacién de empleos al no ser ellos quienes
establecen la cantidad de trabajadores para cada proyecto. Es lo que ocurrié, por ejemplo, con el FISE de
Nicaragua. Durante el primer afio de operaciones, el FISE asign6 la mayor parte de los recursos a
proyectos de pavimentacion de calles, con los cuales esperaba tener un impacto significativo en la creacién
de empleos temporales. Sin embargo, esto no ocurrié debido a que el FISE no limité o restringié el uso
de la maquinaria por parte de las compafiias constructoras que ejecutaron estos proyectos. A pesar de ello,
el fondo report6é haber generado més de 73.000 personas-mes de empleo durante sus primeros dieciocho
meses de operacion, la mayoria en empleos de corto plazo en la reparacién de escuelas, postas médicas,
caminos y sistemas de drenaje (Glaessner et al., 1995).

En segundo lugar, estos proyectos generadores de empleos estan dirigidos fundamentalmente a
varones, pasando por alto la alta incidencia de mujeres y nifios en la poblacién pobre (CEPAL, 1997a).
A estos ultimos se dirigen mas bien proyectos de asistencia social.

Por dltimo, la naturaleza temporal de los empleos generados es una fuerte limitacién al impacto
que pueden tener en una estrategia de combate a la pobreza .

De una importancia similar a la infraestructura han sido los proyectos de asistencia social. El
actual FIS de Bolivia, como institucién de largo plazo que combate la pobreza y que orienta la demanda
de los grupos mas necesitados, siguié financiando proyectos de infraestructura de proyectos, pero ahora
en funcién de mejorar la calidad y cobertura de la Salud, la Educacién y el Saneamiento Bésico, en reas
geograficas priorizadas por el Ministerio de Desarrollo Humano (50% més pobre de la poblacién). Por
ello, los proyectos tienen que ver con la atencién primaria de salud, la provisién de agua y saneamiento
basico, nutricion, educacidn basica y capacitacion (Camacho, 1994).

El FONCODES de Perti, desde su creacion y hasta 1995 puso énfasis en la ejecucion de proyectos
de infraestructura social y econémica, pero también financié proyectos de asistencia social, inscritos dentro
del marco de programas temporales de intervencion social (suministro de desayunos escolares, paquetes
de utiles escolares, paquetes de medicinas, etc.).

En Guyana, las dos éreas de accién del SIMAP, precisamente las mencionadas, infraestructura y
servicios sociales, difieren tanto por sus fuentes financieras como por sus ejecutores. En el caso de los
proyectos de infraestructura estos son financiados por el BID y los de servicios sociales, por el Banco
Mundial. Los primeros son ejecutados por contratistas privados u ONGs, mientras que los proyectos
financiados por el Banco Mundial son preparados con el apoyo financiero del SIMAP y ejecutados en
cooperacién con el Ministerio de Salud. El SIMAP tiene presencia también en la rehabilitacion de escuelas
primarias y jardines de la infancia, centros de atencién diurna y de salud y nutricién, y proyectos de
desaglie y caminos.

' En este sentido, el informe de CEPAL (1997b) para la subregién norte de América Latina y el Caribe, sefiala
los alcances parciales de fondos como PROCOMUNIDAD en Repiiblica Dominicana o el FES de Panama, que se
han abocado fundamentalmente a construir infraestructura (obras de saneamiento y construccién de caminos).
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Los fondos han financiado también proyectos de desarrollo productivo. Estos proyectos se han
orientado al apoyo de la microempresa y el sector informal (Belize, Chile, Honduras y Panama),
capacitacion profesional (Costa Rica, Guatemala) o el financiamiento de proyectos de inversién productiva
(Colombia, Ecuador, Panam4, Pert). Con este tipo de inversiones también se generan empleos productivos,
que a diferencia de lo ocurrido con los proyectos en infraestructura, pueden ofrecer expectativas de mds
largo plazo. EIl FONCODES de Perii se ha referido a estas inversiones como acciones que hacen posible
pasar del alivio a la superacién de la pobreza.

De acuerdo a lo afirmado en el Panorama Social 1996 (CEPAL, 1997a), el apoyo a este tipo de
proyectos es una tendencia que se manifiesta a medida que la afluencia de recursos se estabiliza y se
reducen las inversiones en infraestructura en favor de aumentar los recursos asignados a capacitacién de
recursos humanos (p. 148).

A objeto de apoyar el fortalecimiento institucional de los organismos del sector social, los fondos
han desarrollado proyectos tendientes a mejorar la gestion de entidades estatales del sector social. Las
inversiones se han dirigido a proyectos de asistencia técnica y capacitacién en las 4reas de formulacidn
y evaluacion de proyectos sociales. Los fondos de Venezuela, Honduras, Bolivia y Ecuador realizan este
tipo de inversion.

En afios mas recientes, han cobrado significacién los proyectos de desarrollo comunitario. Con
ello, los fondos han querido involucrar en las acciones que emprenden a la poblacién objetivo esperando
asi mejorar la oferta de beneficios y el grado de focalizacién. Los programas financiados se han dirigido
a fomentar la capacidad de las comunidades y grupos organizados para identificar necesidades y formular
propuestas de accion. Programas que entreguen a la poblacion objetivo herramientas para acceder a los
beneficios, pueden resultar cruciales al tener en consideracion las limitaciones de las comunidades mas
pobres, a quienes los fondos se dirigen, en la formulacién de sus propias propuestas. Con programas que
de este tipo el fondo puede ademds acrecentar su capacidad de atender con mayores grados de eficiencia
las necesidades reales de la poblacidn.

El FOSIS de Chile apoya tres programas de este tipo: el Programa de Desarrollo de Capacidades
de Localidades Pobres, el Programa de Apoyo a Iniciativas de Desarrollo Local y el Programa de
Formacién e Informacion para la Participacion. Este ltimo fortalece la capacidad de liderazgo y gestién
de la dirigencia local fomentando la articulacion entre organizaciones sociales (Chile, 1997). En Ecuador
el FISE se propuso impulsar procesos de auto-apoyo y organizacién en la comunidad en general, yla
participacién en la gestién de programas y proyectos por parte de las organizaciones populares, de
empresas asociativas y cooperativas, de la empresa privada, de ongs y de entidades locales y seccional
descentralizadas. PRO-COMUNIDAD de Republica Dominicana planteé también la necesidad de
establecer y/o mejorar los mecanismos de coordinacién y participacién de la comunidad y los entes
publicos y privados en la solucién de las necesidades basicas no atendidas de la poblacién.

La participacion se ha promovido ademés en relacion al control y ejecucién de los programas y
proyectos. En Colombia, se contemplé la necesidad de que los municipios y distritos crearan veedurias
populares como una forma de vigilar y controlar la ejecucién de los proyectos. Y en Pert, los proyectos
financiados por el FONCODES son implementados por la poblacién beneficiada a través de los nicleos
ejecutores.

Finalmente, también en afios recientes, los fondos han incorporado dentro de sus acciones
proyectos medioambientales.
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Como se puede deducir de lo expuesto, seis son las dreas de accién a las que preferentemente se
han dirigido los fondos de inversion: Infraestructura Social y Econdmica, Asistencia Social, Desarrollo

Productivo, Apoyo Institucional, Desarrollo Comunitario y Medio Ambiente.

El Cuadro 4 presenta la participacién de los fondos en cada una las areas sefialadas.

Cuadro 4
AREAS DE ACCION DE LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Ny
mm—
Areas de Accion
Paisifondo Infraestructura Asistencia Desarrollo Apoyo Desarrollo Medio
soc/econémica social productivo institucién comunitario ambiente

Argentina, FOPAR X - X - X -
Belize, SIF X X X -

Botivia, FIS x x - X - -
Chile, FOSIS - X X X

Colombia, SNC X X 3 - -
Costa Rica, FODESAF - X x - X -
Ecuador, FISE X X ’ X X - -

El Salvador, FiS X X - X
Guatemala, FIS X X X - X
Guyana, SIMAP X X - - -

Haiti, FAES X sfi sfi sfi sfi sfi
Honduras, FHIS X X X X - X
Nicaragua, FISE X X - - - X
Panamaé, FES X X x - -
Peri, FONCODES x x X -
Rep.Domin., PRO-COMUNIDAD x - - - - X
Uruguay, FISE - X - -
Venezuela, FONVIS X X - X -

s/i: sin informacién - : el fondo no invierte en esta area

Como se desprende de este cuadro y de lo expuesto al comienzo de este item, infraestructura y
asistencia social son las 4reas de accién més importantes de los fondos de inversién. El peso que ambas
areas tienen en la distribucion de los recursos lo confirma. Sobre esta distribucién se cuenta con los datos
de un grupo de paises.
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Cuadro 5

PORCENTAJE DE RECURSOS ASIGNADOS A LAS AREAS DE ACCION DE LOS FONDOS

DE INVERSION EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Areas de Accién
Pais, Fondo, Afio

1 2 3 4 6
Bolivia, FIS (1994-1995) - 99%a/ - 1% -
El Salvador, FIS (1995) - 87% - - 7%b/
Honduras, FHIS (1993) 74% 16% 5% 5% -
Nicaragua, FISE (1994) 75% 20% - - 5%
Panama, FES (1991-1993) 94% 4% 2% - -
Peri, FONCODES (1991-1995) 75% 14% 11% - -

1. Infraestructura Social y Economica. 2. Asistencia Social. 3. Desarrollo Productivo.
4. Apoyo Institucional. 5. Desarrollo Comunitario. 6. Medio Ambiente.

a/: Este porcentaje incluye los recursos destinados a infraestructura en el area de educacion,
saneamiento basico y salud, pero no ha sido posible distinguirlos del total
b/: El 6% restante, corresponde a un item no especificado.
- : El fondo no invierte en esta area

Fuentes: Bolivia: CLAD-CEDAI, 1992; El Salvador : FIS, 1995 citado por Lungo, 1996; Honduras: CLAD-CEDAI,
1992; Nicaragua: FISE, 1994; Panama: Panama4, 1993; Pert: Zacarias, 1996.

La informacion expuesta se puede sintetizar en €l Cuadro 6.

En relacion a esta clara predominancia de algunas areas para un niimero significativo de fondos
de inversion, interesa plantear algunas interrogantes. Si bien practicamente todos ellos surgen para paliar
los efectos del ajuste estructural y en un momento en que, por este mismo ajuste, se plantea una revisién
de los objetivos de las politicas sociales, lo cierto es que los fondos actdan en contextos muy diversos.
Tomando en cuenta esta diversidad, las similitudes y predominancias de sus éreas de accién jpueden estar
reflejando una homogeneizacion de sus acciones?; jen qué medida los fondos de inversién actdan sobre
una demanda pre-determinada, coincidente con la oferta de servicios por ellos ofrecidos?

Para corregir o evitar los efectos negativos que estas caracteristicas pueden producir, parece
pertinente la importancia que han adquirido proyectos de desarrollo comunitario y la evaluacién de los
proyectos financiados, en especial la de tipo costo-impacto. Ambos permitirian acercarse a las necesidades
reales de la poblacion y verificar el grado en que ellas han sido atendidas por los fondos de inversion.
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Cuadro 6

AREAS DE ACCION PRINCIPALES DE LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE, DE ACUERDO A MONTOS ASIGNADOS

Pais, Fondo, Afio Area de Acci6n Principal % Monto asignado
Bolivia, FIS (1994-95) Asistencia Social ¢ Infraestructura 99%
El Salvador, FIS (1995) Asistencia Social 87%
Honduras, FHIS (1993) Infraestructura 74%
Nicaragua, FISE (1994) Infraestructura 75%
Panama, FES (1991-1993) Infraestructura 94%
Perti, FONCODES (1991-1995) Infraestructura 75%

3. Poblacidén obijetivo, criterios de focalizacion v cobertura

Uno de los criterios de operacion mas importantes de los fondos de inversion social es la focalizacion,
por medio de la cual se busca determinar con la mayor precision posible la poblacién objetivo a la cual
se dirigiran los distintos programas sociales.

Este tema estd atin en proceso de desarrollo en la region por lo que presenta varios puntos
problematicos. Algunos de ellos tienen que ver con las dificultades técnicas y econémicas de implementar
programas focalizados, lo que se hace particularmente dificil cuando los fondos actiian en paises en que
la mayoria de la poblacién puede ser considerada poblacion objetivo dado su estado de pobreza.

Ademas, como se menciono anteriormente (item 1.3), se requiere personal técnico capacitado e
instrumentos adecuados para determinar esta poblacion, lo cual supone costos que los fondos no siempre
estan en condiciones de afrontar, en especial cuando ellos asumen un caracter de emergencia. Cuando asi
sucede, se ha privilegiado la entrega rapida de recursos sacrificando en alguna medida la focalizacién. Es
lo que acontecié con el primer fondo de Bolivia el cual actué de manera mis rapida y con costos
operativos menores de los que hubiera tenido que enfrentar de haber sido mas selectivo con la poblacién
beneficiaria, pero que no fue exitoso en la atencién a la poblacién indigente ''. Cuando al sucesor de este
fondo, FIS, se le confiere un caracter permanente lo que se buscaba era maximizar la focalizacién para
llegar a los mas pobres, y por ello opta por atender a la poblacion pobre en términos de carencia de

'! Un estudio del Banco Mundial precisa que sélo el 10% de los obreros empleados por el FSE en proyectos de
construccidn estaban desempleado antes de contratarse, y el 90% restante estaban contratados en ese mismo sector.
Por ello, el FSE no tuvo un impacto significativo en el desempleo, sino en el aumento de ingresos ya que ese 90%,
de no haber sido contratado en un proyecto financiado por el FSE, habria visto disminuidos sus ingresos hasta en
65% (Godinez, 1995).



16

servicios basicos determinando 4reas geograficas con niveles de pobreza. La diferencia de criterios de
focalizacion asumidos por el FIS explica el hecho de que la mayoria de los proyectos heredados del FSE
provenian de las 4reas geograficas no prioritarias para el FIS, ademéas de ser proyectos poco elaborados
2. A mediados de 1992, el FIS logré que un 60% de los proyectos proviniera de areas prioritarias, y para
1994 la mayor parte de la demanda del fondo provenia de las 4reas de mayor prioridad (Godinez, 1995).

El cuadro siguiente presenta la poblacién objetivo definida por los fondos de inversion, los que
como se puede apreciar, han incluido dentro de ella no sélo a la poblacién afectada por el ajuste:

Dentro de la focalizacion en los sectores pobres y extremadamente pobres con niveles de
aislamiento y marginalidad, los fondos han identificando grupos mas vulnerables o en riesgo social. Por
ejemplo, mujeres gestantes, jefas de hogar, nifios desnutridos, lactantes, etc. (en el caso de los fondos de
Ecuador, El Salvador, Guatemala y Guyana), jovenes desempleados (en Chile), indigenas (en Ecuador,
Guatemala y Panama) y ancianos (en Guatemala y Uruguay). Su accién ha comprendido zonas urbanas,
sobre todo las urbano-marginales, y zonas rurales, dando algunos especial énfasis a estas tltimas (fondos
de Haiti, Guatemala y Panama).

Los distintos mecanismos de focalizacion, generalmente aplicados en forma asociada, pueden dar
mas énfasis a la atencién de grupos poblacionales o 4reas geograficas. Entre los mecanismos mds
utilizados se cuenta la Linea de Pobreza, el indice de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBD) y
los Mapas de Pobreza que combinando distintos indicadores determinan indices de pobreza.

Este ultimo mecanismo, mapas de pobreza, permite intervenir a nivel de unidades territoriales
como una forma de abordar la pobreza méas multisectorial e integralmente. En Ecuador, Guyana, Honduras,
Nicaragua, Peri y Republica Dominicana se construyen estos mapas a partir de la combinacién de
indicadores tales como la densidad poblacional, tasas de desnutricién infantil, porcentaje de hogares sin
acceso a servicios de agua y a saneamiento basico, y algunas veces ingresos. En Pert, el FONCODES
detalla mas los indicadores referidos a condiciones de vida y acceso a servicios basicos (porcentaje de
hogares hacinados, porcentaje de viviendas con techo precario, porcentaje de viviendas sin red publica de
desagiie y porcentaje de vivienda sin alumbrado eléctrico), y agrega indicadores de analfabetismo e
inasistencia escolar (Zacarias, 1996).

"> La mayoria de los proyectos financiados por el FSE se ejecutaron en las dreas més ricas o de pobreza relativa.
En buena medida, esta orientacién de los proyectos tuvo que ver con las caracteristicas de la demanda que el FSE
logr6 generar: un 17% de las organizaciones de base en 4reas de pobreza demandaron proyectos al FSE, en tanto que
el 56% de las solicitudes provinieron de zonas de riqueza relativa (Godinez, 1995).
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Cuadro 7

POBLACION OBJETIVO Y CRITERIOS DE FOCALIZACION DE LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais/fondo Poblacién objetivo/criterios de focalizacién
Bolivia, FSE - Pobres urbanos y rurales afectados en sus ingresos y empleos por la crisis econdmica, y con salud y nutricidn
deficientes (poblacién con grados de carencia relativo en términos de ingresos)- Los niveles 1 y 2 de prioridad
FIS geogréfica, en base a la determinacion de 4reas geogréficas con niveles de pobreza {poblacién pobre en términos

de carencia de servicios basicos).

Chile, Comunidades y grupos que viven en situaciones de extrema pobreza y en riesgo social, especiaimente jévenes
FOSIS marginados o en situaci6n irregular; la pobreza en las areas rurales; y las regiones v localidades con elevados
indices de aislamiento, marginalidad y pobreza. Focaliza en unidades territoriales utilizando la encuesta de
localidades pobres y el ranking de comunas pobres.

Colombia, Poblacién pobre y vulnerable, especialmente los municipios pobres y con mas necesidades al sistema de
SNC cofinanciacién. También se dirigen a la poblacién objetivo definida por la Red de Solidaridad Sociat, RSS.
C.Rica, Poblacion de escasos recursos econémicos. La vinculacién de FODESAF con el Plan Naciona! de Combate a la
FODESAF Pobreza (PNCP) hace que los criterios en base a los cuales éste Gltimo ha definido sus 4reas de accidn resultan

ser también criterios de focalizacién para el FODESAF.

Ecuador, Poblacién pobre con un enfoque especial en los grupos vulnerables especificos, mujeres, nifios e indigenas.
FISE El sistema de focalizacién se basa en los Mapas de Pobreza, el tipo de proyecto vy el tipo de poblacién.

£] Saivador, Poblacién en extrema pobreza, con énfasis en mujeres embarazadas y nifios. Utiliza el método de la linea
FIS de pobreza para distribuir los recursos por municipios, y NBI para distribuir los recursos por sector.
Guatemala, Pobres en todas las municipalidades, con excepcién de la ciudad de Guatemala. Incluye gran parte de la
FiS poblacion rural y la casi totalidad de poblacién indigena. La distribucion de los recursos se basa en los

indices de pobreza regionales e informacién de NBI, pero se mantiene el principio de responder ante la demanda
de las comunidades.

Guyana, Poblaciones en 4reas pobres, en especial mujeres y desnutridos. Se basa en Mapas de Pobreza regional, y en

SIMAP la tasa de mortalidad y desnutricién a nivel de puebios, especialmente para los proyectos de salud y nutrici6n.

Haitl, FAES Pobres rurales, particularmente de los Departamentos Nortefios que presentan mayor concentracién.

Honduras, Poblacién extremadamente pobre e indigente. Se utiliza un Mapa Nacional de Pobreza basado en 4

FHIS indicadores sociales, que determina el Indice de Pobreza.

Nicaragua, Poblacion en extrema pobreza. El Mapa de Pobreza clasifica departamentos y municipios de acuerdo a 4

FIS indicadores. Esta orientacién geografica se complementa con una orientacién sectorial.

Panama, Poblacién pobre, criticamente pobre y comunidades indigenas. Se basa en un [ndice de pobreza que relaciona el

FES ingreso per cépita en zonas rurales, urbanas y suburbanas al costo de las necesidades basicas.

Perq, Poblacién en extrema pobreza, muy pobre y pobre en zonas rurales y urbano-marginales. Se basa en Mapa de

FONCODES Pobreza construido en base a 8 indicadores. Se elaboran Indices de pobreza que determinan 5 niveles de estratos
de pobreza.

Rep.Dominic., Poblacién de bajos ingresos con necesidades basicas insatisfechas, residentes en zonas urbano-marginales y

PRO-COMUNIDAD rurales. Se utiliza el Mapa de Pobreza.

Uruguay, Poblacién en estado de pobreza critica (prioridad) y en estado de riesgo, identificando los grupos mas
FISE vulnerables. Los criterios utilizados fueron la NBI y niveles de ingreso.

Venezusela, Poblacién en situacién de pobreza.

FONVIS

La suma ponderada de los indicadores seleccionados permite elaborar indices de pobreza que
determinan distintos niveles o rangos de pobreza. Con este indicador se clasifican regiones, provincias,
departamentos, municipios, etc., de acuerdo al grado de pobreza.
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En Chile, se utilizan dos instrumentos para identificar las unidades territoriales a intervenir:

- encuesta de localidades pobres, la que indaga tipos de pobreza, tipos de localidades, tipo de actividad
econdmica predominante, desocupacion, presencia de organizaciones sociales y otras

- ranking de comunas pobres, que permitié el ordenamiento de las comunas del pais segin su nivel de
pobreza relativa.

Para construir este ranking se elabord un indice integrado por tres variables: porcentaje comunal
de poblacién en extrema pobreza, porcentaje comunal de personas analfabetas y porcentaje comunal de
estudiantes de primero bésico que requieren alimentacién en forma urgente, A partir de este indice se
identificaron 77 comunas con niveles criticos de pobreza (Cérdoba y Rayo, 1994) .

En Honduras el FHIS construye su mapa de pobreza en base a los municipios pobres y con
poblacién indigente. Estos suman 99 sobre 293 y albergan al 60% de las familias extremadamente pobres
del pais. La asignacién de los recursos sélo se hace a estos municipios, aunque pertenezcan a
departamentos que estan por encima de esta linea. E1 FHIS tiene un grupo meta de mas de tres millones
de pobres, y pretende generar un "impacto masivo focalizado en los pobres" (Zelaya, 1996) ™.

En Nicaragua, més del 80% de los recursos del FISE han sido comprometidos en proyectos en
municipalidades de extrema pobreza. Una evaluacion de sus operaciones (Banco Mundial, 1992) demostré
una orientacion efectiva hacia grupos comunitarios de las zonas mas pobres del pais, tanto geogréficamente
como en terminos de financiamiento de pequefios proyectos de educacidn y salud (Glaessner, et al., 1995).

El FONCODES de Perti espera concentrarse a un nivel geografico mas restringido como son los
centros poblados. Para ello ha identificado 13.537 centros poblados que albergan a una poblacién meta
de 4.5 millones de habitantes (Zacarfas, 1996). Junto con este criterio y en coordinacién con el resto de
sectores vinculados al area social, el FONCODES dara prioridad a la atencién de las zonas geograficas
de la sierra rural altoandina y de Selva. La poblacién objetivo asi definida se encuentra en 1.557 distritos
y asentada en 74.352 poblados '*.

Los mapas de pobreza pueden estar asociados con otros indicadores, como ocurre en Ecuador,
donde el FISE focaliza ademas en funcién del tipo de proyectos y el tipo de poblacién. Para ello
determiné 16 tipos de proyectos estableciendo 4 niveles de prioridad. El primer nivel lo ocupan los
proyectos de Salud (prevencién y capacitacién), Nutricion e Higiene, Capacitacion al Sector Productivo
Organizado y Apoyo Alimentario. Los tipos de poblacion se determinaron agrupando a ésta en siete
categorias, a las cuales se les asigné prioridad en funcién de su riesgo o vulnerabilidad. Nifios de 0 a 6
afios y mujeres embarazadas encabezan las prioridades. Les siguen los nifios entre 6 y 12 afios de edad,
los ancianos y los minusvélidos, y por dltimo los hombres y mujeres de 12 a 60 afios (Toral, 1993).

"’ En relacién a la cobertura el FOSIS, en 1994 beneficié un total de 934.388 personas abarcando a un universo
total de 325 comunas (FOSIS, 1994a). El 36.9 de los proyectos aprobados se concentré en las 71 comunas pobres
de acci6n inmediata definidas por el Programa Nacional de superacién de la Pobreza, PNSP.

! De este grupo, el FHIS ha beneficiado a un total de 2.486.019 personas. El 39% de ellos se agrupan en los
nueve departamentos mas pobres del pais. La distribucién de la inversién del FHIS entre 1990 y julio de 1994, de
acuerdo a los estratos de pobreza definidos por el indice de pobreza de los municipios fue la siguiente: Muy mal,
19%; Mal 22%; Deficiente, 22%; Regular, 29%; Aceptable, 6%; Varios niveles, 2% (CLAD-CEDAI, 1992).

'* En los dos primeros afios de su funcionamiento atendié al 92% de las 50 provincias mas pobres del pais
(Flores, 1993).
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El FES de Panamai elabora un indice de pobreza relacionando el ingreso per capita en zonas
rurales, urbanas y suburbanas con el costo de las necesidades basicas. Durante 1993, el 82% de todos los
proyectos y el 73% de todo el financiamiento beneficiaron al 49% de la poblacién clasificada como pobre
o muy pobre '°. Adicionalmente, la mayoria de los proyectos y los fondos han sido dirigidos hacia los
pobres de la zonas rurales, incluyendo a los grupos indigenas (Glaessner, et al., 1995).

En Guatemala, si bien la distribucién de los recursos se basa en los indices de pobreza regionales

¢ informacién de NBI, se mantiene el principio fundamental de responder ante la demanda de las
comunidades.

Para ¢l trabajo en zonas urbanas o rurales o para determinados proyectos se pueden utilizar
criterios de focalizacion mas especificos. Por ejemplo, €l FIS de Bolivia eligié para el drea rural el
cantén como unidad de focalizacién y se utilizaron como indicadores de seleccién la tasa de mortalidad
infantil y el indice de analfabetismo. En cambio en el 4rea urbana (ciudades por encima de los 10.000

habitantes), opté por utilizar los rangos de cobertura de los servicios de agua potable, alcantarillado y
energia eléctrica. Se establecieron asi 33 distritos prioritarios.

En El Salvador, el FIS utiliza la Linea de Pobreza para distribuir los recursos por municipio, y
las NBI para distribuir los recursos por sector. A fines de 1993, los 78 municipios més pobres que
contaban con 19% de la poblacién nacional, habian recibido del FIS el 27% de los proyectos y el 24%
de los fondos. Hacia agosto de 1995, el 68% de los proyectos y el 63% del monto asignado se habian
destinado al 4rea rural (Lungo, 1996).

La focalizacién del SIMAP de Guyana se basa en mapas de pobreza por region, pero para
determinar la localizacion de los proyectos de salud y nutrici6n utiliza la tasa de mortalidad y desnutricién
a nivel de pueblos. Una reciente evaluacién de algunos de los proyectos financiados demostré que
alcanzaban, por lo general, a poblaciones de bajos ingresos. Esto es especialmente cierto en el caso de los
proyectos concernientes a la rehabilitacién de escuelas primarias y jardines de la infancia, centros de
atencién diurna y de salud y nutricién, asi como al programa de nutricién, el que absorbe una proporcién
sustancial del financiamiento del SIMAP. La mayoria de los proyectos de desagiie y caminos, sin
embargo, parecen beneficiar a grupos en condiciones relativamente mejores (Guyana, 1994).

El FODESAF de Costa Rica -que ha hecho una serie de adecuaciones en sus politicas en funcién
de identificar con mayor precisién su poblacién objetivo '’-, analiza con cada unidad ejecutora su propio
sistema de seleccién de los beneficiarios. Sin embargo, no deja de lado las mediciones basicas de la
pobreza como la Linea de Pobreza, o el método de las NBI. Ademés de estas variables, piensa incorporar

las variables e indicadores que califiquen a la poblacién en riesgo de acuerdo con la especificidad de cada
programa.

Los distintos mecanismos de focalizacion que se han resefiado son los utilizados también por los
programas sociales de los diversos organismos del sector social con los que algunos fondos de inversién
se coordinan. Por ejemplo, el FODESAF de Costa Rica asume los criterios de focalizacién del PNCP; el
SNC de Colombia atiende a la poblacién objetivo definida por la RSS, en base al criterio geografico y

'* Durante 1992, el FES de Panama habia aprobado proyectos que beneficiaron directamente a 22.863 personas.

'7 Estas modificaciones se han hecho dentro del proceso generalizado de revisién de los subsidios universales
(CEPAL, 1997b).
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al método conocido como Sistema de Seleccién de Beneficiarios-SISBEN, instrumento que facilita la
seleccion técnica, uniforme y equitativa de los beneficiarios de los programas sociales, de acuerdo con su
condicién socioeconémica particular, representada mediante un indicador resumen de calidad de vida
(Yepes y Duarte, 1995). En Chile, la focalizacién definida por el FOSIS fue la adoptada posteriormente
por el Programa Nacional de Superacion de la Pobreza PNSP, el que se dirige a las 77 comunas mas
pobres del pais.

El impacto de la accién focalizada de los fondos de inversion es dificil de determinar toda vez que
en la medicién de los grados de focalizacién y la cobertura alcanzada, se recurre a una gran
heterogeneidad de métodos. En el caso de la focalizacién, ésta se puede referir tanto al porcentaje de
proyectos dirigidos a la poblacién objetivo (Chile, El Salvador), al porcentaje de recursos asignados a esta
poblacion (Panamd), como al porcentaje de la poblacién pobre atendida, sin especificar si se estd
remitiendo a proyectos o recursos (Honduras, Nicaragua, Perti). Y en cuanto a los grados de filtracién que
se producen en la focalizacién, sélo contamos con una estimacién efectuada para los programas del fondo
de Costa Rica en dos momentos -1983 y 1992-, que muestra una filtracién de alrededor del 30% (Seligson
et al., 1995). Por otra parte, en la medicién de la cobertura, entendida como ndmero de personas
beneficiadas por los fondos, se presentan otros inconvenientes. En las cifras totales no siempre se
especifica el grado de duplicacién de beneficiarios, el que puede alcanzar niveles muy altos. Un ejemplo
es Guyana, pais en el que el niimero de beneficiarios del SIMAP supera en mas de un millén de personas
el nimero total de poblacion del pais '*. Otro caso es el de Guatemala, en el que el grado de duplicacion
alcanza al 20%. En consideracién a estos antecedentes no ha sido posible establecer comparaciones entre
un pais y otro en este aspecto.

A pesar de estas dificultades y de los problemas que alin persisten en la regién en materia de
focalizacion, lo que parece evidente es la necesidad de encontrar mecanismos que permitan que los

proyectos beneficien a la poblacién pobre y hagan posible llegar a un equilibrio entre los costos que
compromete la focalizacion y los recursos que efectivamente llegan a los pobres.

III. FUNCIONAMIENTO

1. Criterios de seleccién y asignacién de recursos

Los fondos de inversién social seleccionan proyectos y asignan recursos de acuerdo a ciertos criterios pre-
establecidos por cada uno de ellos.

De manera muy general, estos dicen relacién con la correspondencia que deben tener los proyectos
a las areas de interés y lineas de inversion establecidas, y que priorizen la poblacién pobre definida por
respectivo fondo de inversion. Las propuestas deben tener relevancia para sus beneficiarios, favoreciendo
a un colectivo social significativo, y deben ser la expresion de la necesidad real y voluntad de ejecucion
de la comunidad. De esta manera, la cartera de proyectos es determinada de acuerdo con las necesidades
y solicitudes de las comunidades y de las organizaciones sociales y, solo en casos excepcionales, por los
organismos estatales. '

'® La cobertura alcanzada por el SIMAP en 1994 fue de 1.775.158 beneficiarios, en tanto la poblacidn total de
Guyana es de 715.000 personas aproximadamente (Guyana, 1994).
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Los proyectos financiados por los fondos deben permitir la coordinacién y complementacién con
otros programas y acciones que se desarrollen en la localidad, y la institucién ejecutora debe cumplir con
los requisitos de presentacién formal, estar calificada y tener experiencia para proveer el servicio con una
adecuada administracion de los recursos.

Otros criterios de seleccion relevantes son los siguientes: los beneficiarios finales deben
comprometerse con la operacién, mantenimiento y sostenibilidad del proyecto y contribuir con su trabajo,
materiales, efectivo o otros recursos (Guatemala, Perti); deben disponer, cuando corresponda, de la
posesion legal de los terrenos donde se ejecutan las obras y los proyectos no deben generar impactos
adversos al medio ambiente, salvo que al mismo tiempo incorporen las acciones necesarias para su
mitigacién (Perd, Republica Dominicana); los materiales utilizados deben ser casi exclusivamente de
fabricacion nacional para incentivar la produccion y el empleo en actividades conexas (Panama, Republica
Dominicana); y por ultimo, los proyectos deben ser capaces de generar empleo y no sobrepasar un techo
maéximo estipulado para su costo total °.

Las propuestas presentadas, idealmente elaboradas en funcién de una demanda canalizada y
materializada de la propia comunidad y con respaldo técnico de terceros, se reciben a través de concursos
publicos. Antes de que sean aprobados y se les asignen recursos deben pasar por una serie de etapas,
conocidas como el ciclo de los proyectos 2.

Los fondos también reciben propuestas de organismoé religiosos, ONGs, municipalidades y
organismos del Estado. Una vez aprobadas, el solicitante pueden designar un ejecutor, con el cual se firma
un contrato. :

Las principales modalidades para asignar recursos a quienes ejecutaran los proyectos son los que
se resumen en el Cuadro 8.

La adjudicacién directa es aplicada para proyectos con un monto méaximo estipulado por cada
fondo. En el antiguo FSE de Bolivia este tipo de adjudicacién era vélida para proyectos de un monto de
US$100.000 como maximo (Wurgaft, 1993). En el caso de Honduras, el FHIS también determina un
monto maximo para la aprobacién de proyectos por esta via, luego de lo cual el contrato es firmado entre
el FHIS, el solicitante y el ejecutor (elegido por el solicitante). ‘

La convocatoria a concursos piblicos es utilizada para garantizar amplias oportunidades de
acceso. A través de esta modalidad, en Chile se convoca a organizaciones publicas, privadas o no
gubernamentales para que presenten proyectos. Por esta modalidad, ellos compiten en concursos abiertos
hasta agotar el presupuesto disponible %',

' En Pert, no se puede sobrepasar el monto de U$ 400 mil; en Repiiblica Dominicana, la inversién total maxima
de un proyecto es de US$250 mil, y el financiamiento con recursos del PROCOMUNIDAD no puede superar los
US$200 mil (Repuiblica Dominicana, 1993). _

? Este ciclo abarca varias etapas, entre las cuales se puede destacar la promocion de la oferta y actividades de
los fondos; la recepcion de los proyectos sobre la base de la demanda de los grupos beneficiarios; la evaluacién de
los proyectos presentados; la aprobacién de los que cumplen los requisitos pre-establecidos; el financiamiento de los
aprobados; la ejecucion, supervision y seguimiento; y, por ultimo, la evaluacién de los proyectos concluidos.

2! El antiguo FSE de Bolivia realizaba concursos privados para proyectos de US$100.000 a US$250.000
(Wurgaft, 1993), y para‘\ los que superaban este monto llamaba a licitaciones publicas (Camacho, 1996)
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Cuadro 8

MODALIDADES DE ASI,GNACION DE RECURSOS UTILIZADAS POR LOS
FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais/fondo Asignacion de recursos
Bolivia, FSE -Adjudicacién, directa, concursos privados, licitacién piiblica nacional.
FIS -Licitaciones o invitaciones piblicas a los solicitantes.
Chile, FOSIS Concursos piiblicos nacionales y regionales, licitaciones, convenios y seleccion
directa.
Colombia, SNC Los proyectos son presentados por departamentos y municipios. Los proyectos de

origen municipal se presentan al departamento, los de origen departamental o
distrital son remitidos al respectivo fondo y los de las areas metropolitanas
cumplirén los trimites establecidos para los municipios.

C.Rica, FODESAF El Fondo puede financiar transferencias en dinero o especies, servicios sociales
especificos, obras de infraestructura, construccién de viviendas y fondos para
créditos.

El Salvador, FIS Contratacion directa.

Honduras, FHIS (I y II) | Adjudicacién directa, licitacién privada y licitacién publica.

Nicaragua, FIS Contratacion directa, concurso de precios y licitacién publica.

Peri, FONCODES Financiamiento directo a niicleos de ejecutores. Financiamiento a proyectos
especiales de instituciones privadas o publicas.

Las licitaciones o invitaciones piiblicas requieren mayor cantidad de tiempo y condicionan la
demanda, pues los proyectos deben cumplir con especificaciones técnicas y planos finales para poder ser
licitados y adjudicados. Esta modalidad es obligatoria para proyectos sobre los que también los fondos
fijan un determinado monto. En Bolivia, el FIS est4 obligado a demandar esta modalidad a sus solicitantes.
En el caso de Nicaragua, el rango para esta modalidad de asignacién va de los US$ 150.001 a los
US$500.000 (FISE, 1994). En Chile se convoca a presentar propuestas un pre-disefio.

También en Chile, el FOSIS recurre a convenios para acordar planes de trabajo con algin
organismo, sin que medie una convocatoria o alguna competencia entre interesados; y al sistema de
seleccion directa, en el que los beneficiarios son seleccionados por los funcionarios del fondo en base a
antecedentes de algin diagnéstico.

La contratacién directa es utilizada por los fondos de El Salvador y Nicaragua. En el primero,
todos los proyectos de infraestructura deben ser ejecutados por contratistas privados y se ha permitido la
contratacion directa de los que tienen un costo de hasta US$ 60.000 (Glaessner et al., 1995). En
Nicaragua, se elige esta modalidad cuando el monto de la obra no excede los US$50.000 y el solicitante
escoge al ejecutor (FISE, 1994). '
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En el sistema de concurso de precios utilizado en Nicaragua, el solicitante invita a participar a
un minimo de tres ejecutores para que hagan sus ofertas y los montos de las obras estén en el rango de
US$ 50.001 y los US$150.000 (FISE, 1994).

Por ultimo, los propios beneficiarios pueden ser los ejecutores de un proyecto, como es el caso
de Perd, donde éstos deben organizarse en niicleos de ejecutores para acceder al financiamiento del
FONCODES, nucleos que pueden ser integrados por cualquier grupo organizado, tenga o no existencia
legal. Sin embargo, el fondo toma en consideracién las dificultades de segmentos de la poblacién para
formular directamente sus demandas, y por ello permite que el nicleo ejecutor presente y ejecute proyectos
en su propio beneficio. En este contexto, ONGs, iglesias o municipalidades pueden gestionar proyectos
para beneficiar precisamente a estas poblaciones cuya capacidad de organizar su propia demanda es
incipiente. Por otra parte, existen Proyectos Especiales que por su naturaleza, envergadura, cobertura e
impacto, no son generados directamente por la poblacién sino por la iniciativa de instituciones privadas
o publicas.

Las consideraciones tomadas por el FONCODES son aplicables al conjunto de los fondos que
contemplan asignar recursos directamente a los beneficiarios y financiar propuestas basadas en la misma
comunidad. Para estimular la participacién de las comunidades, los fondos deben asistirlas técnicamente
y asi evitar que los muy pobres o indigentes, con escasa capacidad para elaborar o traducir sus propias
demandas en el lenguaje de los proyectos, queden fuera del 4mbito de accién de los fondos 2.

En este sentido, el papel que ocupan instituciones como ONGs, organismos privados, etc., es muy
significativo. Sin embargo, pueden generarse otros problemas. La "especializacién sesgada" que ellas
desarrollan en cuanto a los requisitos de aprobacién (lenguaje, definicién de objetivos, etc.) y las
metodologias de intervencion, no siempre va acompafiada de un real contacto con la comunidad. Més que
las demandas de la poblacion, se conoce la oferta de los fondos, situacion que puede provocar una suerte
de predeterminacion de la demanda en funcién de una oferta bastante definida (como se puede apreciar
en el item 2.2, las dreas de accién de los fondos son muy similares), lo que termina homogeneizando las
verdaderas necesidades de la poblacién en funcién de lograr la aprobacién de los proyectos.

2. Ejecutores

Los fondos de inversi6n actian basicamente como intermediarios entre los agentes financiadores y los
ejecutores, financiando, evaluando y supervisando los proyectos.

De manera general, los ejecutores son organizaciones gubernamentales y no gubernamentales,
publicas o privadas, entre las que se encuentran organizaciones de nivel local y de base comunitaria,
municipios, universidades, personas naturales, organizaciones sin fines de lucro, iglesias y asociaciones
de caridad.

*2 Sobre este aspecto, Siri sefiala que "no se ha hecho suficiente hincapié en el desarrollo de la comunidad y en
la autosuficiencia", requisitos a su juicio indispensables para una verdadera solucién. Por ello, muchas de las
contribuciones de los fondos han solido convertirse en "un abierto padrinazgo" (Siri, 1996; p. 75).
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Los ejecutores son en su mayoria entidades del sector privado, incluyendo tanto a ONGs, Iglesias
como contratistas. En Nicaragua por ejemplo, los proyectos fueron ejecutados por cientos de contratistas,
muchos de los cuales eran pequefias empresas que por primera vez desempefiaban obras financiadas por
agencias gubernamentales.

El FSE de Panama tiene algunas restricciones en relacion a las instituciones a las que puede
asignar recursos por problemas legales relativos a su constituciéon ». Por ello, se ha visto forzado a
trabajar solamente con organizaciones sin fines de lucro como ONGs, iglesias, organizaciones de base
comunitaria y asociaciones de caridad, a las que el gobierno permite recibir fondos publicos. Hasta el
momento, estas instituciones han auspiciado casi todos los proyectos financiados.

En varios casos, la propia comunidad puede ser ejecutora de los proyectos (Argentina, Chile, El
Salvador, Guatemala, Guyana, Panama, Pert). En ¢l caso de Argentina y Pert, se deben constituir Nicleos
de Beneficiarios o Nicleos Ejecutores, respectivamente, para asumir esta responsabilidad (recibir y
administrar los recursos).

Organismos gubernamentales también pueden ejecutar proyectos apoyados por los fondos de
inversion. En el SIMAP de Guyana, por ejemplo, los proyectos financiados por el Banco Mundial son
ejecutados en cooperacion con el Ministerio de Salud, en tanto los proyectos financiados por el BID son
ejecutados por contratistas privados u ONGs.

Otras entidades territoriales pueden ejecutar proyectos. En el marco del Sistema Nacional de
Cofinanciacion de Colombia, las entidades territoriales son responsables de la ejecucion de los proyectos
que sean objeto de cofinanciacion, con exclusion de otros organismos, dependencias y entidades nacionales
competentes en el respectivo sector.

3. Mecanismos de evaluacién

La evaluacién y seguimiento de los programas sociales, es un tema que cada vez gana mas terreno en la
region, pudiendo observarse una tendencia de racionalizacién del tema. De hecho las agencias
financiadoras cada vez mas condicionan la entrega de recursos a la exigencia de evaluar con metodologias
que tomen en cuenta el impacto sobre la poblacion destinataria.

2 E] Decreto Presidencial que fundamenta la creacién del fondo, no tiene la fuerza de una ley pues no fue
emitido por el Congreso. Por ello, el fondo esta sujeto a un seguimiento constante por parte de la Oficina General
del Contralor, siendo éste quien fija realmente las politicas operativas del FES, independientementede sus decisiones.
A fin de evitar el sistema burocratico de contratacién gubernamental, el FES se limité a trabajar sélo con las
instituciones sefialadas.
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Cuadro 9

INSTITUCIONES EJECUTORAS DE LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN

AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais/fondo

Ejecutores

Argentina, FOPAR

Pequefios contratistas locales y la propia comunidad a través de los
Nicleos de Beneficiarios

Bolivia, FSE
FIS

- Contratistas del Sector Privado
-_Instituciones de gobierno, organizaciones privadas y ONGs

Chile, FOSIS

Comunidad, Organizaciones Sociales, Agencias Ministeriales,
Municipalidades, Universidades e Institutos, ONGs y Personas
Naturales

Colombia, SNC

Entidades Territoriales (municipalidades, departamentos y distritos)

C.Rica, FODESAF

Instituciones Estatales del Sector Social y Municipalidades

Ecuador, FISE

Entidades o Contratistas del Sector Privado

El Salvador, FIS

Grupos Comunitarios, ONGs, Entidades Auténomas, Alcaldias y Gobierno
Central

Guatemala, FIS

Municipalidades, ONGs y Grupos Comunitarios

Guyana, SIMAP

Ministerio de Salud, Administracién regional y municipal, ONGs,
Grupos comunitarios y Contratistas Privados

Haiti, FAES

Contratistas Privados

Honduras, FHIS (I y
II)

Ingenieros Independientes, ONGs, Empresas Constructoras, Alcaldias

Nicaragua, FIS

ONGs y Contratistas Privados

Panama, FES

ONGs, Iglesias, Asociaciones de Caridad y Organizaciones Comunitarias

Peri, FONCODES Nicleos Ejecutores organizados por los propios beneficiarios

Rep.Dominicana,

Contratistas (personas naturales o jurfdicas)
PRO-COMUNIDAD

Uruguay, FISE Organismos piblicos o privados.

Venezuela, FONVIS

ONGs, Entidades Gubernamentales y Organizaciones de Nivel Local

En base al material analizado, se puede decir que gran parte de los fondos reconocen la
importancia de controlar y evaluar los programas y la necesidad de mejorar los instrumentos que utilizan
para ello. Sin embargo, en este proceso lento pero en avance, se presentan algunas dificultades. Una de
ellas tienen que ver con que si bien en muchos fondos se habla de monitoreo ** y evaluacion, bajo estos
nombres estan entendiendo procesos distintos y por ende, adoptan también metodologias heterogéneas. De
estas Ultimas, las mas usadas son el monitoreo (seguimiento, supervisién y control) y las evaluaciones ex-
ante y ex-post.

** El monitoreo consiste en un examen continuo o periédico que efectia la administracién durante la etapa de
operacion del proyecto. Tiene por objetivo controlar el cumplimiento de los plazos en la ejecucién de los productos
y actividades programadas, asi como la provisién de insumos para determinar si ellos fueron entregados en los
tiempos, cantidades, calidad y precios previstos (PROPOSAL, 1995).
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Como se puede observar en el Cuadro 10, algunos fondos sélo realizan evaluaciones de tipo ex-
ante y/o ex-post. Una cantidad significativa de fondos, ademas de las evaluaciones ex-ante y ex-post hacen
el monitoreo. De otra parte, son pocos los fondos que realizan evaluaciones de impacto.

Desde el punto de vista de quien realiza la evaluacién se puede decir que son muy variadas las
modalidades empleadas por los fondos. Algunos de ellos cuentan con formas de control social sobre la
ejecucion de los proyectos y evaluaciones realizadas por las comunidades beneficiarias; otros mantienen
evaluadores internos, externos o consultores privados.

El fondo de El Salvador aplica procedimientos de evaluacion ex-ante automatizado y con
utilizacién de indicadores sociales, econémicos y técnicos. Hay una carencia de evaluaciones de impacto
de los proyectos ejecutados y se considera muy dificil evaluar en profundidad los costos unitarios de los
bienes y servicios ofrecidos y los costos administrativos, por la deficiencia de la informacién disponible.

En Panami, la evaluacién ex-ante permite escoger la mejor alternativa y realizar la aprobacion
para otorgar el financiamiento. La de tipo ex-post es realizada por la comunidad y el FES, como ente
fiscalizador del proyecto encargado de la sostenibilidad del mismo una vez concluido.

En el SNC de Colombia, a lo largo del proceso de ejecucion de los proyectos, los fondos de
cofinanciacién hacen el seguimiento de los proyectos y de los programas en conjunto con departamentos
y distritos. Por su parte, los municipios y distritos deben crear veedurias populares u otras formas de
control social sobre la ejecucion de los proyectos.

En el FONCODES de Peru la evaluacién ex-ante comprende varias etapas y es ejecutada por un
evaluador externo. Tiene por finalidad completar y verificar en terreno la informacién socioecondémica
presentada en las solicitudes de financiamiento, y analizar dicha informacion a través de su registro en una
Ficha de Evaluacién Socioeconémica. El control y seguimiento de los proyectos en ejecucion esta a cargo
de FONCODES, quien contrata a supervisores externos. Y la evaluacion ex-post, que analiza el impacto
de los proyectos, la realiza el fondo a través de la contratacién de estudios y es elaborada sobre la base
de una muestra de proyectos.

El FHIS de Honduras incluye el monitoreo y las evaluaciones de tipo ex-ante y ex-post de los
programas. La Direccién de Proyectos establecio en 1990 un sistema regionalizado de evaluacién y control
de costos para los proyectos, a fin de lograr igualdad de condiciones de financiamiento, fijar el porcentaje
maximo de utilidades para las entidades ejecutoras, fijar el valor del salario de la mano de obra, optimizar
la asignacién de recursos y mantener actualizados los costos de los insumos de los proyectos. Antes de
la aprobacion de un proyecto, el FHIS trata de certificar a través de un mecanismo de coordinacién inter-
institucional la consistencia de un proyecto para con las politicas sectoriales. Sin embargo, este mecanismo
no ha sido una garantia suficiente. Por ello, desde su inicio se ha financiado el establecimiento de comités
de mantenimiento para los proyectos, los que han alcanzado un éxito considerable en el mantenimiento
local de los sistemas de agua potable y de saneamiento basico a través de los Consejos Comunitarios.

Para el seguimiento de los proyectos el FHIS establece que las entidades solicitantes y/o
beneficiarias deben nombrar a una tercera entidad como supervisora de cada proyecto, las que tendran la
absoluta responsabilidad sobre la correcta ejecucion del mismo. Para el control fisico de los proyectos se
cuenta con un sistema computarizado de registro y control que brinda informacién acerca de treinta y seis
datos basicos por cada proyecto. Ademas, el FHIS de Honduras cuenta con un sistema para la evaluacién
del funcionamiento institucional compuesto por el Sistema de Informacion Gerencial, Sistema de
Informacién Geogréfico Social e Indicadores de Gestion (tendencias de la inversién).
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Cuadro 10

SISTEMAS DE EVALUACION UTILIZADOS POR LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais/fondo Sistema de evaluacion
Bolivia, FSE -Ex-ante, seguimiento fisico-financiero de ejecucién de proyectos.
FIS -Evaluacion ex-ante, sistema de seguimiento y sistema de supervision,

evaluacioén de impacto en proceso.

Chile, FOSIS Ex-ante, orientacién y control, seguimiento y evaluacién ex-post.

Colombia, SNC Hay un seguimiento por parte de los Departamentos y Distritos. A nivel
municipal y distrital, deben crearse veedurias populares para el control social
sobre la ejecucion de los proyectos.

Ecuador, FISE Ex-ante, seguimiento y supervisién y evaluacién ex-post. Esta ultima estars a
cargo de una consultora privada

El Salvador, FIS Ex-ante, aplicando procedimientos de evaluacién automatizados y utilizacién
de indicadores sociales, econémicos y técnicos. No hay evaluacién de
impacto.

Guatemala, FIS Cuenta con un Manual de Evaluacién y entre los procedimientos obligatorios
estan la eficacia, las anlisis de costo-impacto y costo-eficiencia, ambas de
tipo ex-ante y ex-post.

Guyana, SIMAP Ex-post.

Honduras, FHIS Evaluaci6n, control fisico y de costo para los proyectos (sistema
IyID computarizado, sistema regionalizado y entidad supervisora).
Evaluacién ex-post y de funcionamiento institucional.

Nicaragua, FIS Control de la Contraloria General de la Reptblica y del propio Fondo a
través de tres tipos de Auditorias adicionales: Interna, Externa de Estados
Financieros y Procedimientos y Externa Concurrente de Proyectos.
Evaluacion de Impacto.

Panama, FES Ex-ante y Ex-post.

Peru, FONCODES | Ex-ante, ex-post y control y seguimiento de los proyectos en ejecucion a
través de supervisores externos.

Rep.Dominicana, Costo-beneficio, seguimiento y control y evaluacién de impacto.
PRO-
COMUNIDAD

Venezuela, Ex-ante.
FONVIS
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Otras metodologias empleadas en el seguimiento de los proyectos y la evaluacién ex-post son:
evaluacion individual (entrevistas o encuestas de beneficiarios directos e indirectos) y participativa
(consulta en talleres comunitarios); analisis de componentes (logros que se obtengan en cada proyecto)
y de muestras (seleccién de una muestra de los proyectos implementados y ejecutados a nivel nacional).

En el actual FIS de Bolivia, la metodologia de evaluacién debe adecuarse a los procesos de
planificacion participativa. Esto supone que los objetivos perseguidos por la evaluacién social estan
implicitos en las formas de organizacion de las comunidades campesinas y en los planes y programas de
desarrollo de las comunidades organizadas. Por esta razén, el sistema de evaluacién estéd orientado al
aspecto social, técnico, financiero, institucional y de impacto ambiental. El proceso de evaluacién tiene
por objetivo determinar el grado y capacidad organizativa instalada en las comunidades y los niveles de
participaci6n; analizar las posibilidades reales, condiciones y alternativas técnicas de implementacion de
proyectos; determinar la capacidad de la institucién solicitante para llevar a cabo un proyecto y garantizar
su sostenibilidad después de terminado el financiamiento; determinar los dafios y beneficios de las
condiciones ambientales que puedan suscitarse; y, recomendar las medidas de prevencién, mitigacioén y/o
compensacion de las acciones que produzcan efectos negativos .

El sistema de seguimiento controla la implementacién y ejecucion de las actividades planificadas
en funcién de los objetivos y metas propuestas en los proyectos, y el sistema de supervision esta encargado
del control de calidad o efectividad de un proyecto. Mas recientemente, el FIS ha asumido la evaluacién
de los resultados de los programas que financia. En 1997 contara con el informe de evaluacion de impacto,
efectuado por consultores y asesores externos, que permitira conocer el resultado y efectividad de sus
intervenciones en las comunidades beneficiarias. Se contara, ademas, con evaluaciones internas efectuadas
por personal propio capacitado que explican las tendencias de los programas y sus resultados.

En el FOSIS de Chile se hace la evaluacion ex-ante de las propuestas presentadas en cada region
del pais. Una vez aprobados los proyectos, cada uno de ellos tiene un Supervisor FOSIS que cumple una
labor de orientacién y control. Ademas, un equipo ad hoc realiza la auditoria de resultados y cuentas. Por

otra parte, los programas son sometidos a una tarea de seguimiento sobre la marcha y evaluacién de los
resultados.

A partir de 1994, el FOSIS inicia un proceso de fortalecimiento institucional, dentro del cual la
evaluacion del impacto de los programas y proyectos comienza a cobrar mayor importancia. El modelo
utilizado se basa en el Marco Légico y se privilegia en esta evaluacién los contenidos cualitativos. El
impacto de cada proyecto se caracteriza segin cuatro variables: direccién o signo del impacto; la(s)
unidad(es) social(es) en que se manifiesta(n) el impacto; manifestaciones o nivel de impacto; caracteristicas
de los beneficiarios.

2% En el antiguo FSE, la Direccién de Evaluacién era la encargada de efectuar el analisis ex-ante de las propuestas
presentadas, analizando los costos y controlando el cumplimiento de los criterios que guiaban las acciones generacion
de empleos); y la Direccion de Gestion hacia un seguimiento fisico-financiero de la ejecucién de los proyectos.
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IV. FINANCIAMIENTO

1. Presupuesto / fuentes de Financiamiento

Como primera constatacién en relacién al presupuesto de los fondos de inversién, se puede afirmar que
los montos de recursos que ellos administran varian mucho de un pais a otro.

Para determinar el monto de dichos recursos se ha recurrido a distintos tipos de fuentes de
informaci6n, las cuales varian en relacién a los afios para los cuales disponen de datos. A pesar de que
esto dificulta la comparacién entre los paises, se hizo un esfuerzo de sistematizacién y homogeneizacién
que permitiera algun grado de comparacién entre los fondos de los distintos paises. De acuerdo con la
metodologia empleada se obtuvo un promedio anual de recursos administrados por los fondos. (Ver
Cuadro 11).

Las cifras que se presentan, aunque dan una idea de la magnitud de los recursos manejados por
los fondos, no permiten dimensionar su impacto sobre la poblacién pobre.

Sobre este punto, algunos autores han sefialado el reducido impacto de los fondos sobre esta
poblacion debido a sus limitados recursos (CEPAL, 1997a). Siri (1996), por ejemplo, estima en 20 a 30
millones de dolares al afio las cifras desembolsadas por los fondos, lo cual representa, para los fondos mas
importantes y en el perfodo de méxima actividad, alrededor de 10 délares anuales por cada persona pobre.
"Aunque no son insignificantes, estas sumas ni siquiera bastan para contrarrestar la reduccién del gasto
per capita en los sectores sociales que se ha registrado en muchos paises en el Gltimo decenio, ni para
compensar a la clase obrera por el descenso de los salarios reales” (p. 74). En relacién a las principales
fuentes de financiamiento de los fondos, se encuentran los aportes externos, €l aporte publico nacional y
el aporte de los beneficiarios %, los que se ven en detalle en el Cuadro 12.

En el Cuadro 12 se puede notar que casi todos los fondos reciben aportes del gobierno,
exceptuando s6lo dos casos, Haiti y Venezuela. Un grupo importante de fondos (8) se encuentran en un
rango de aporte estatal que va desde un 4% como minimo (Guyana) a un méaximo de 14%. Por ejemplo,
en Guatemala los recursos publicos aportados alcanzan un 8% del Presupuesto General de la Nacién para
1994, lo que equivale aproximadamente a US$ 8 millones; y como parte de un acuerdo con el Banco
Mundial, el Gobierno de la Republica se comprometié a un aporte minimo de US$ 11,3 millones para los
proximos tres afios. E1 FHIS de Honduras (con un 13%) cuenta con aportaciones transferidas por el

gobierno central y, en ciértos casos, con la administracién del subsidio municipal que otorga el Poder
Ejecutivo.

%6 La reconversién de deuda externa constituye otra fuente de financiamiento de los fondos de inversién social.

Sin embargo, no se dispone de datos contabilizados sobre la importancia de este tipo de aporte al funcionamiento
de los fondos.
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Cuadro 11

FUENTES DE FINANCIAMIENTO, PRESUPUESTO Y PROMEDIO ANUAL DE RECURSOS
ADMINISTRADOS POR LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN AMERICA LATINA

Y EL CARIBE EN BASE A LOS ANOS INDICADOS

Pais/fondo Fuentes de financiamiento/ Promedio anual
presupuesto (U$ millones)
Bolivia, FSE Monto de recursos (*) (**)
(US$ millones)
Cooperacién externa ....... 172
Gobierno .................. 26
Total ......cvviiviinennnn. 198
FI8 -Plan de Financiamiento 1994-97 34.2
(US$ millones)
Cooperacién externa ....... 95
Gobierno .................. 19
Beneficiarios ............. 23
Total ........0.iivnenns 137
Chile, FOSIS a/ Ingresos 1991-94 34.1
(US$ millones)
Aporte fiscal ........... 70.1
Min. Trabajo ............ 21.1
Cocp. Externma ........... 36.2
Otros ......cviiiinrnnnns 8.8
Total ........ccceuvennnn 136.2
C.Rica, FODESAF b/ Recursos asignados 1995 278.0
(US$ millones)
FODESAF. ... .ot veveneeann 236.0
Entidades ejecutoras..... 36.4
Comunidad ............... 3.0
Otros ........ v 3.0
Total .........c0iiueun.n. 278.4
Ecuador, FISE Plan de Financiamiento 1993-97 24.0
(US$ millones)
Externo ............... ..., 86
Gobierno .................. 12
Beneficiarios.............. 22
Total ...... ... 120
El Salvador, FIS Plan de Financiamiento 1993-95 29.0
(US$ millones)
Externo ...........c.0viuue. 72
Gobierno ..........c.0000unn 7
Beneficiarios.............. 9
Total .......ceiiiiiiiinnns 88
Guatemala, FIS Monto de recursos (*) (%)
(US$ millones)
EXCOYNO .. vvvnvvenennnnonnn 57
Gobierno ............... ... 11
Beneficiarios.............. 12
Total . .......ciiiiiiinnnns 80
Guyana, SIMAP Monto de recursos (%) (*%)
(US$ millones)
EXterno .......vvveeiiunnn 13.3
Gobierno ..........ch0n... 0.6
Beneficiarios ............ 0.6
Total .........cc ... 14.5
Haiti, FAES Monto de recursos (*) (**)
(US$ milliones)
EXterno .........ocevuun. 21.5
Beneficiarios ........... 2.1
Total ....iviininneenennn 23.6
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Pais, Fondo

Fuentes de Financiamiento/

Promedio anual

(US$ millones)

Progr.Desarr.Soc.-BM ..... ioo
PROINSOL-BID ............. 300
Total ...........cvivunnnn. 400

Presupuesto (U$ millones)
Honduras, FHIS Plan de Financiamiento 1992-94 22.5
(I y 1II) (US$ millones)
Externo ................. 55.3
Gobierno ................ 8.9
Beneficiarios ........... 3.3
Total .......ccivvvvnnn.. 67.5
Nicaragua, FIS Plan de Financiamiento 1994-95 17.0
(US$ millones)
Externo ................. 58.5
Gobierno ................ 6.1
Beneficiarios ........... 3.4
Total ................... 68.0
Panama, FES Monto de recursos (*) (**)
(US$ millones)
Externo ................. 20.0
Gobierno ................ 12.2
Total ..........0cuivvunn. 32.2
Perd, FONCODES Plan de Financiamiento 1993-95 165.0
(US$ millones)
EXterno ........oveveuun. 252.5
Gobierno ................ 198.0
Beneficiarios ........... 44.5
Total ................... 495.0
Rep.Dominicana, Plan de Financiamiento 1993-98 5.5
PRO-COMUNIDAD ¢/ (US$ millones)
BID ...ttt 30.0
Gobierno ................ 3.3
Total .............. W oo 33.3
Venezuela, FONVIS Plan de Financiamiento 1991-94 100.0

Fuente: Glaessner et al., 1995.

a/ FOSIS, 1994b

b/ FODESAF citado por Seligson et al.

¢/ Informacién proporcionada por funcionario de PRO-COMUNIDAD
(*) No es posible determinar a que afios se refieren

(**) No es posible calcular el promedio anual

Otro grupo lo constituyen paises en el que dicho aporte es mucho més alto. En Pert representa
un 40% y en Panama el 38%.

Y finalmente, en Costa Rica y Chile el aporte estatal resulta decisivo. En el primero de ellos, el
FODESAF se financia con recursos internos adicionales creados a través de una reforma presupuestaria:
5% de recargo sobre la planilla de las empresas y 20% del impuesto general sobre las ventas. Los ingresos
del fondo por concepto de recargo de planilla son predominantes, llegando a representar para 1993 el
56,5%. En el periodo 1984-1996 el volumen de recursos manejados por el FODESAF representé un
promedio de 2.3% del PIB. Y en Chile, el FOSIS aun cuando estaba facultado para captar recursos
externos, se concibié como un organismo que funcionaria en base a los aportes presupuestarios anuales
regulares. El primer afio de operaciones funcion6 con recursos externos, pero ya en el afio siguiente recibid
el primer aporte publico. Esta importancia proporcional del aporte fiscal y del Ministerio del Trabajo fue
aumentando, hasta el punto que para 1994 no quedaban recursos provenientes de donaciones externas y

todos los recursos externos pasaron a formar parte del presupuesto de la institucién.
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Cuadro 12

PORCENTAIJE DE LOS APORTES DEL GOBIERNO, LA COOPERACION EXTERNA Y LOS
BENEFICIARIOS EN LOS RECURSOS ADMINISTRADOS POR LOS FONDOS DE
INVERSION SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE, EN LOS ANOS

INDICADOS
Pais/fondo/afio Aporte del Cooperacion Aporte de los Otros
gobierno externa beneficiarios aportes

Bolivia (FIS), 1994-97 14 69 17 0
Chile (FOSIS), 1991-94 66 27 (b) 7
Costa Rica (FODESAF), 1995 (a) 85 0 1 13
Ecuador (FISE), 1993-97 10 72 18 0
El Salvador (FIS), 1993-95 8 82 10 0
Guatemala (FIS) 14 71 15 0
Guyana (SIMAP) 4 92 4 0
Haiti (FAES) 0 91 9 0
Honduras (FHIS), 1992-94 13 82 5 0
Nicaragua (FISE), 1992-95 9 86 5 0
Panama (FES) 38 62 0 0
Perti (FONCODES), 1993-95 40 51 9 0
Repiiblica Dominicana 10 90 0 0
(PRO-COMUNIDAD), 1993-98 (¢)

Venezuela (FONVIS), 1991-94 0 100 0 0

Fuente: Glaessner et al., 1995.

a/ FODESATF citado por Seligson et al.

b/ En Chile el FOSIS contempla el aporte de los beneficiarios. Sin embargo, no se cuenta con la cifra
correspondiente para este fondo.

¢/ Informacion proporcionada por funcionario de PRO-COMUNIDAD

Este tipo de financiamiento les otorga caracteristicas distintas a las del resto de fondos, ya que los
recursos no tienen un carcter de excepcionalidad y temporalidad, posibilitando que sus acciones sean mis
estables y sostenidas en el tiempo.

En relacion al aporte externo, este ha tenido una importancia crucial para casi todos los fondos
de inversién social, los que han resultado ser vias adecuadas para convertir este financiamiento en
proyectos concretos. Los organismos financiadores como el Banco Mundial, el BID, USAID y el PNUD
no solo han apoyado financieramente a estas instituciones sino que ademés han sido sus promotores
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técnicos, cumpliendo una funci6n catalizadora en la creacién y la orientacién de los fondos de inversién
social y en el suministro de recursos para su funcionamiento. La cooperacién que han prestado no ha sido
de caracter comercial, ya que por lo general, "el financiamiento otorgado por los bancos internacionales
de desarrollo ha adoptado la forma de préstamos en condiciones de favor, mientras que la cooperacién

prestada por los paises donantes y por los organismos de las Naciones Unidas ha consistido principalmente
en subvenciones" (Siri, 1996; p. 72).

De los catorce fondos analizados, excluyendo los de Chile y Costa Rica por las razones sefialadas
anteriormente, el aporte externo alcanza un minimo de 51% (Per(t) y un maximo de 100% (Venezuela).

En Guyana el financiamiento se hace de manera combinada: el financiamiento de proyectos tipicos
de un fondo social y el financiamiento de programas regulares de gobierno, los que pueden ser parte de
las operaciones de préstamo de cualquier sector. Los proyectos de infraestructura son financiados por el
BID, y los de servicios sociales por el Banco Mundial.

El fondo de Repiiblica Dominicana cuenta con préstamos que se conciertan con organismos €
instituciones internacionales de financiamiento y recursos obtenidos por convenios internacionales con el
aval del gobierno nacional.

El FHIS de Honduras cuenta con contribuciones no reembolsables otorgadas por organismos
extranjeros o internacionales, créditos blandos externos avalados por el gobiemno con previa aprobacién
por el Congreso Nacional y condonacion de deuda externa.

En el FIS de Guatemala los recursos externos son de tipo reembolsable y fueron concedidos al
pais en forma de créditos y en calidad de donacién.

La preponderancia de este tipo de aportes se ha considerada como una gran ventaja de los fondos
de inversién ya que les permitirfa una mayor agilidad en sus operaciones en relacién a otros organismos
de gobierno. El FISE de Ecuador es de esta opinién. El fondo, que comenzé en 1993 con un capital
semilla de US$4.5 millones y que contempla el manejo de U$ 120 millones para el periodo 1993-97,

espera que su funcionamiento dependa casi exclusivamente del financiamiento internacional por la ventajas
comparativas 2’.

La cofinanciacion o aporte de los beneficiarios persigue no sélo obtener recursos
complementarios sino que ademas comprometer de manera mas efectiva a la propia comunidad
beneficiaria. Este tipo de procedimientos tiene en cuenta el criterio subyacente de que ’lo que no cuesta,
no es valorizado por quién lo recibe’. El riesgo que esto puede representar en cuanto a la marginacién de
los més pobres que no estan en condiciones de asumir responsabilidades financieras, "puede ser evitado
si se establecen los incentivos adecuados" (Larrafiaga, 1994 y Lehmann, 1994 citado por Franco, 1996).

El porcentaje maximo de cofinanciacion entre los fondos analizados es atn bajo en términos
relativos. En Ecuador, Bolivia y Guatemala es donde tiene mas peso, con porcentajes que varian entre un

?7 Sobre este financiamiento predominantemente extranjero de varios fondos de inversién, Karin Stahl (1994)
afirma que contribuye a una "desnacionalizacién" de la politica social estatal. Entre sus efectos, la autora sefiala que
exime a los paises de la necesidad de redistribuir progresivamente la renta nacional, y mas bien "compensan una
politica que ha hecho aumentar la concentracién de los ingresos” (p. 57).
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15% y un 18%. En el resto, por lo menos para siete fondos este aporte no pasa de un 5%. Por ello, una
de las metas es aumentar cada vez mas el aporte de los destinatarios de los proyectos, ya sea en dinero
o en trabajo. Con ello se trata no sélo de disminuir costos sino principalmente, fortalecer la participacién
comunitaria haciendo que los beneficiarios se sientan mas responsables del destino de los proyectos.

Dentro de los paises en que la cofinanciacidn tiene mas peso, Bolivia definié como politica
institucional que los municipios participen en el financiamiento de proyectos con un 25% del total en
efectivo y que las comunidades también hagan un aporte. Con la implementacién de este tipo de
cofinanciacién, durante 1995 los municipios aportaron 22.5% del total de recursos asignados a proyectos
y las comunidades un 1.6% del monto total (Balc4zar, 1996). Y en Guatemala, en un programa piloto
financiado por el FIS entre 1990 y 1991, un niimero significativo de proyectos preparados por grupos
populares dejé en claro que la mayoria de ellos estaban dispuestos a compartir los costos de los proyectos
y asumir la responsabilidad de mantenimiento. Basados en esta experiencia se ha definido un porcentaje
minimo de participacién en los costos para los auspiciadores y beneficiarios. El porcentaje depende del
tipo de proyecto y de la clasificacién de pobreza de la municipalidad donde el mismo se ubica 2. E]
financiamiento del FIS complementa los fondos derivados del esquema de participacién de los ingresos
del pais, por el que un 10% de los ingresos del gobierno central se distribuye a las municipalidades. El
requerimiento del FIS de que las municipalidades en mejores condiciones contribuyan mas, redistribuira,
en alguna medida, los recursos publicos.

La importancia que se le confiere a la cofinanciacién se expresa también en el caricter
complementario que asumen los recursos que aporta el Estado o el propio fondo. En Colombia, por
ejemplo, los recursos nacionales destinados al SNC tienen este caricter pues es indispensable la
concurrencia de fondos aportados por las respectivas entidades territoriales, ejecutoras de los proyectos
. Lo mismo sucede con los recursos del FODESAF de Costa Rica, complementarios a los aportes de
las entidades ejecutoras y aquellos que provienen de la propia comunidad (Seligson et al., 1995).

El aporte de los beneficiarios como mano de obra gratuita es la modalidad que han asumido varios
proyectos en Peru. Alli, la participacién comunitaria se estima en 10% del costo de cada proyecto y varia

de acuerdo al tipo de proyecto: es mayor en proyectos de infraestructura y menor en proyectos de servicios
sociales.

El FISE de Nicaragua requirié que las comunidades locales aportaran por lo menos el 5% de los
costos de los proyectos, y el fondo de El Salvador estableci6 desde su inicio que los grupos o agencias

% La minima participacion requerida en las municipalidades mas pobres es de 5% para proyectos de salud,
educacion y nutricién basicas y de 10% para proyectos de infraestructura y aquellos que otorguen crédito a empresas
productivas. En contraste, en areas de pobreza moderada, el requerimiento minimo de participacion en los costos es
de 5% para proyectos de salud basica, 10% para proyectos de nutricién y educacién, 15% para proyectos de
infraestructura y 2% para créditos al sector productivo.

* Los organismos, dependencias y entidades nacionales competentes en el respectivo sector no participan en la
ejecucion de los programas y proyectos de entidades territoriales objeto de cofinanciacién. Los Ministerios de
Educacion, Salud, Agricultura, Desarrollo Econémico y Transporte definen las directrices basicas para la politica de
cofinanciaciénpara su sector. Todas las entidades territoriales pueden presentar programas y proyectos para ser objeto
de cofinanciacion, siendo las condiciones de accesoa los recursos las mismas. Corporaciones y fundaciones sin 4nimo
de lucro también podran presentar proyectos para ser financiados con recursos de cofinanciacién.
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auspiciadoras contribuyeran por lo menos con el 10% de estos costos. El sector privado también financi6
varios proyectos en este pafs, a través de cientos de contratistas que los ejecutaron (Glaessner et al., 1995).

Debido al compromiso que generan las comunidades u organismos locales al cofinanciar proyectos
que van en su propio beneficio, este mecanismo también se ha orientado a fortalecer los gobiernos locales
y apoyar procesos de descentralizacion. Es lo que sucede con varios paises donde los municipios asumen
esta cofinanciacion (Honduras, Bolivia, Colombia, entre otros). )

V. CONCLUSIONES

Al concluir, hemos querido sintetizar las principales caracteristicas y aspectos problematicos que se
desprenden de este estudio sobre fondos de inversion, a la vez que plantear algunas interrogantes sobre
sus perspectivas futuras.

1. Los fondos nacieron para paliar los efectos del ajuste en la poblacién mas pobre. Por ello,
fueron concebidos originalmente como instituciones transitorias, salvo algunas excepciones (Chile y Costa
Rica). Sin embargo, la tendencia ha sido convertirlos en instituciones permanentes de inversién social, lo
que entre otras cosas, ha significado incluir dentro de su poblacion objetivo a los grupos afectados por la
pobreza estructural. Estos cambios parecen haber tomado en cuenta la realidad social de los paises de la
region, y la necesidad de atender a los muchos que han sido pobres por generaciones y no sélo priorizar
en los pobres recientes.

2. Para que los fondos pudieran actuar de manera eficaz en la atencién de la poblacién pobre,
se les otorgd altos grados de autonomia procurando que su insercién fuera alternativa a la tradicional
burocracia estatal. Esto les ha conferido un carécter de excepcionalidad respecto de la legislacién vigente.
Con las ventajas que esto supone, la excepcionalidad de los fondos hace pensar en los efectos de su
dependencia con altas autoridades (Presidencia y Ministerios), y en el grado de influencia que pueden tener
en la superacion de la tradicional burocracia estatal y no ser vistos sélo como organismos al margen de
ella.

3. Estas instituciones se han insertado en el marco de programas més generales coordinados por
organismos estatales, pasando a ser de este modo un complemento de la politica social. Sin embargo, aiin
queda mucho por hacer en relacién a los grados de articulacién alcanzados para evitar la duplicacién de
esfuerzos y lograr la sostenibilidad de los proyectos financiados.

4. Entre las caracteristicas relativas a la organizacién que comparten mucho fondos, se ha
destacado la planta reducida de personal técnico y administrativo, por los bajos costos operativos que
representa. Junto con reconocer las ventajas que esto supone, creemos necesario destacar también la
necesidad que tienen los fondos de contar con equipos especializados e instrumentos técnicos adecuados
toda vez que persiguen focalizar sus inversiones en la poblacién mas pobre, hacer seguimiento de los
proyectos, evaluar programas, etc.; y reparar en las dificultades que a veces un reducido personal puede
ocasionar en su funcionamiento.

5. El objetivo mas importante de los fondos es mitigar la pobreza provocada por el ajuste, y
paulatinamente la de sectores afectados por la pobreza estructural, financiando proyectos que atiendan sus
necesidades bésicas. Para financiar proyectos que efectivamente consideren los requerimientos de esta
poblacion, se ha fomentado la descentralizacién y la participacién, como instrumentos que permiten tener
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mayores niveles de acercamiento con la realidad comunal y municipal, e involucran a las propias
comunidades en la identificacién de sus necesidades y en la definicién de los cursos de accién. Este
requisito, casi indispensable para la asignacion de recursos, presenta problemas en relacién a la escasa
capacidad de grupos muy pobres o indigentes para traducir sus propias demandas en el lenguaje de
proyectos que les permitan acceder a los fondos de inversion.

6. En relacion a las dreas de accion se pueden apreciar notorias similitudes entre un fondo y otro,
identificando seis dreas como las mas representativas. Junto con esto, hay una clara predominancia de
algunas de ellas como infraestructura y servicios sociales, estrechamente vinculadas entre si. Se hacen
notar las limitaciones de la primera de ellas considerando la relevancia que sigue teniendo en la region
(cantidad de mano de obra que se contrata, proyectos se dirigen preferentemente a hombres, y la
temporalidad de los empleos generados). Las similitudes y predominancias de ciertas areas de accién
plantean interrogantes sobre los grados de homogeneizacion de los servicios ofrecidos por los fondos -
tomando en cuenta la diversidad de paises en los que actuan-, o la posible pre-determinacién de la
demanda.

7. En cuanto a la poblacion objetivo, los criterios de focalizacion utilizados y el grado de
cobertura alcanzado por los programas, son temas que deben profundizarse mas. Los fondos necesitan
mejorar instrumentos y procedimientos, por ejemplo, en relacion a la definicidbn mas precisa de la
poblacion objetivo. Aqui se presentan dificultades técnicas y econdmicas, en particular cuando se trata de
paises en que una gran proporcion de la poblacién se encuentra en situacion de pobreza. Por otra parte,
es dificil determinar los grados de focalizacién y la cobertura alcanzada por la heterogeneidad de
modalidades adoptadas para medirlas. La focalizacion, por ejemplo, se puede referir al porcentaje de
recursos asignados a la poblacion objetivo o al porcentaje de proyectos, mientras que la cobertura no
siempre se especifica el grado de duplicacion de beneficiarios.

8. El hecho de que los fondos de inversion social sean intermediarios financieros y no ejecutores
de los proyectos ha comprometido la participacion de diversos actores sociales. Asi, organizaciones no
gubernamentales, organizaciones comunitarias de base, municipalidades, empresarios, etc., se han
convertido en ejecutores de los proyectos financiados por los fondos. Sin embargo, hay por los menos dos
problemas claves en la relacion de estas entidades y con los fondos. Uno es la "especializacién sesgada"
desarrollada por las instituciones ejecutoras en relacion a lo requisitos de aprobacion y metodologias de
intervencion, lo que no siempre va acompafiado de un contacto real con la comunidad. Y ligado a ésto,
la posible homogeneizacion de las necesidades de la comunidad o predeterminacion de la demanda en
funcién de lograr la adjudicacion de los recursos.

9. El tema de la evaluacion avanza lentamente en la regién. Las dificultades que se perciben es
que muchos fondos al referirse a evaluacién y monitoreo entienden procesos distintos por lo que adoptan
metodologias muy diversas. Es necesario que se destinen mas recursos para actividades de supervision,
seguimiento y evaluaciéon de los programas, ya que esta carencia de recursos y la falta de una cultura
evaluativa en la regién dificulta una mayor eficiencia y eficacia por parte de estas instituciones.

10. En lo que respecta a los presupuestos que manejan los fondos de inversion, se advierte una
notoria diversidad en sus montos. Una parte importante de estos montos proviene de la cooperacion
internacional, lo cual se estima como una ventaja por la agilidad y flexibilidad que les confiere a los
fondos. No obstante, habria que preguntarse también por el modo en que la excepcionalidad de estos
recursos afecta la continuidad de los proyectos. A diferencia de éstos, los que provienen de los gobiernos
por asignacion presupuestaria ofrecen mayores posibilidades de estabilidad y sostenibilidad a los proyectos.
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De lo expuesto, se desprenden algunos criterios generales que han guiado el funcionamiento de
los fondos de inversion: focalizacién, descentralizacién, participacion, articulacién de sus acciones con
otros organismos del sector social con miras a una mayor integralidad y sostenibilidad de sus acciones,
convocatoria a concursos, cofinanciacion, transparencia en la asignacién de los recursos y evaluacién de
los programas.

Muchos de estos criterios son parte de los conceptos emergentes de las politicas sociales, y en este
sentido los fondos se constituyen en experiencias que permiten conocer cémo dichos conceptos u
orientaciones se plasman en practicas concretas. La manera en que esta experiencia puede contribuir a
mejorar el funcionamiento de programas y proyectos sociales implementados por organismos estatales, es
algo sobre lo cual aun resulta dificil pronunciarse pues se carece de estudios mas amplios que verifiquen
el grado de influencia de los fondos sobre los organismos del sector social. En €l caso que esta influencia
sea menor, /se puede esperar que en el futuro esto sea distinto o los fondos atn son vistos como
instituciones muy al margen de los organismos sociales tradicionales? (Qué puede significar la
transformacién de los fondos en instituciones permanentes, pensando en la extensién de la duracién de
muchos de ellos? ;Cémo modalidades de funcionamiento que resultaron adecuadas para periodos cortos,
pueden mantener sus ventajas cuando se trata de implementarlas en el largo plazo? Y una pregunta central,
Jeuan exitosas han sido estas modalidades en la disminucién de la pobreza en la region?

Se espera que las experiencias recogidas en este articulo contribuyan a la busqueda de respuestas
a estas interrogantes, y de manera més amplia, al anélisis y evaluacién de las politicas sociales en la
region.
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Aporte de los fondos de inversion a la politica social de los Estados, Santiago de Chile, 23-25 de
abril.
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Los Seminarios sobre Fondos de Inversién Social consultados son los siguientes:

Primer Seminario Internacional sobre Fondos de Desarrollo Social. Experiencias en América Latina.
Santiago de Chile, 7 al 9 de noviembre de 1990.

Tercer Seminario-Taller de Intercambio de Experiencias para la Superacién de la Pobreza en América
Latina y el Caribe. Costa Rica, 15-19 noviembre de 1993,

Taller sobre Alternativas de Financiamiento de Programas de Superacién de la Pobreza en América Latina
y €l Caribe. FOSIS/OEA/CEPAL. Santiago de Chile, 20-22 de junio 1994,

Seminario Internacional sobre la Sostenibilidad de los Proyectos de Inversién Social. FIS Bolivia-OEA.
Santa Cruz, Bolivia, 12 al 14 de octubre de 1995,

Seminario-Taller sobre Evaluacién y Seguimiento de los Resultados de los Fondos y Programas Sociales
de América Latina y el Caribe. Paipa, Colombia, 24-27 de octubre de 1995.

Seminario-Taller Internacional sobre el Aporte de los Fondos de Inversién a la Politica Social de los
Estados". Santiago de Chile, 23-25 de abril de 1996.



BID
BM
BNDES
CEDAI
CEP
CEPAL
CLAD
CMS
CONPES
COFINS
DNP
DRI
FAES

FES

FHIS
FINSOCIAL
FIS

FISE
FODESAF

FONCODES
FONVIS
FOPAR
FOSES
FOSIS
FOSOVI
FSE

GURI
ILPES
MIDEPLAN
MPAS

NBI

OEA

OIT

ONG

PAS

PIB
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GLOSARIO DE SIGLAS

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Mundial

Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social, Brasil

Centro de Documentacién y Andlisis de Informacion, Venezuela
Centro de Estudios Publicos, Chile

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, Venezuela
Comité de Ministros Sociales, Chile

Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Colombia
Contribucion para el Financiamiento de la Seguridad Social, Brasil
Departamento Nacional de Planeacién, Colombia

Fondo de Cofinanciacién para la Inversién Rural, Colombia

Fond d’Assistence Economique et Sociale

(Fondo de Ajuste Econdmico y Social), Haiti

Fondo de Emergencia Social, Panama

Fondo Hondurefio de Inversién Social

Fondo de Inversion Social, Brasil

Fondo de Inversion Social, Bolivia, El Salvador, Guatemala
Fondo de Cofinanciacion para la Inversién Social, Colombia
Fondo de Inversién Social de Emergencia, Ecuador, Nicaragua, Uruguay
Fondo de Asignaciones Familiares y Desarrollo Social, Costa Rica
(Actualmente DESAF)

Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo Social, Perti
Fondo Venezolano de Inversién Social

Fondo Participativo de Inversién Social, Argentina

Fondo de Solidaridad y Emergencia Social, Colombia

Fondo de Solidaridad e Inversién Social, Chile

Fondo Social para la Vivienda, Honduras

Fondo Social de Emergencia, Bolivia, Brasil

Global Urban Research Initiative

Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social
Ministerio de Planificacion y Cooperacién, Chile

Ministerio de Prevision y Asistencia Social, Brasil

Necesidades Basicas Insatisfechas

Organizacién de los Estados Americanos

Organizacién Internacional del Trabajo

Organizacién No Gubernamental

Programa de Accién Social, Panama

Producto Interno Bruto
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PNCP Programa Nacional de Combate a la Pobreza, Costa Rica

PNSP Programa Nacional para la Superacion de la Pobreza, Chile

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PRAF Programa de Asignacién Familiar, Honduras

PREALC Programa Regional de Empleo para América Latina y el Caribe

PRIS Programa de Inversién Social, Uruguay

PRO- Fondo de Promocién a las Iniciativas Comunitarias, Repiblica Dominicana
COMUNIDAD

PRODESHU Programa de Desarrollo Humano, Panama

PROINSOL  Programa de Inversién Social, Venezuela

PRONASOL Programa Nacional de Solidaridad, México

PROPAIS Programa de Inversiones Sociales, Paraguay

PROPOSAL  Programa Conjunto sobre Politicas Sociales para la América Latina

RSS Red de Solidaridad Social, Colombia
SEDESOL Secretaria de Desarrollo Social, México
SESP Programa de Apoyo Social y Econdmico, Jamaica
SHCS Sistema Hondurefio de Compensacioén Social
SIF Social Investment Fund
Fondo de Inversion Social), Belize
SIMAP Social Impact Amelioration Program and Agency
(Programa y Agencia de Alivio al Impacto Social), Guyana
SISBEN Sistema de Seleccién de Beneficiarios, Colombia
SNC Sistema Nacional de Cofinanciacion, Colombia
UNICEF Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

USAID Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional



