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Resumen de |las Principal es Recomendaciones

Los fondos de inversién social ya no son una
solucién transitoria

En € curso dd Ultimo decenio, los fondos de
inversién socia han dejado de tener € carécter de
medidas especial es destinadas a mitigar los efectos de
las crisis de guste estructural de los afios ochenta,
para convertirse en uno de los instrumentos
permanentes que utiliza € Banco Interamericano de
Desarrollo en la lucha contra la pobreza.  Una
importante caracteristica de los fondos consiste en
gue pueden gustarse a los cambios en las
circunstancias sn desmedro de su eficienciay €ficacia
como instrumento de politica publica. Los fondos
han cumplido en distintos momentos y lugares
diversas funciones, como la de actuar en calidad de
redes de seguridad socia en tiempos de crisis
econdmica, actuar como eficientesy eficaces agentes
de adquisicién parala construccion deinfraestructura
social y, mas recientemente, actuar como laboratorios
sociales para € ensayo de programas innovadores y
como catalizadores para procesos en curso de
desarrollo municipal y de lacomunidad. Si bien las
actividades concretas de los fondos dependeran de las
circunstancias de cada pais, su objetivo primordial
deberia consitir en contribuir alatareade reducir la
pobreza.

La necesidad de aclarar los objetivos a nivel
nacional

El Banco, al prestar apoyo alosfondos en € futuro,
debe adoptar una actitud flexible y, a mismo tiempo,
instar a que los objetivos de cada uno de elos reflgen
las ventajas comparativas que tenga este instrumento
de politica dadas las circunstancias propias de cada
pais. El Banco no puede ni debe decretar cudles
deberian ser los objetivos de los fondos de inversiéon
social. Sin embargo, es necesario que los objetivosy
las actividades de cada fondo sean compatibles con
los demés instrumentos de politica que cada pais
empleaen su lucha contrala pobreza. Losfondos de

inversén social, como principio rector, deben
promover las reformas sociadles necesarias, ho
sudtituirlas. Al dar participacién alas comunidades
pobres y marginadas que han encontrado obstaculos
para influir en la politica publica, pueden resultar
especialmente eficaces en la tarea de promover una
asignacion de recursos en los ministerios sectoriales
tradicional es que redunde en mayor beneficio paralos
pobres.

Una mayor flexibilidad en el menu de proyectos

En términos generales, los fondos pueden ayudar a
los pobres a aumentar su capital material, humano y
socid mediante la construccién de infraestructura
econdmica y socid, la consolidacion de
organizaciones de lacomunidad, la capacitacion o la
organizacion de proyectos directos de produccién. La
proporcion de los recursos de los fondos que se ha de
asignar a cada una de esas actividades deberia
depender de las circunstancias locales, teniendo en
cuenta la indole de la pobreza y la ventga
comparativa de los fondos en relacién con otras
instituciones. Si € objetivo de los fondos es
contribuir alalucha contrala pobreza, no es posible
decidir de antemano y sin tener en cuenta las
condiciones locales cudes son las actividades mas
apropiadas para acanzarlo. El planteamiento
fundamental de esta cuestion debe consistir en actuar
con mayor flexibilidad y aprovechar las opciones
disponibles anive local. Cadavez que se afiadiese
una actividad nueva a menu de proyectos, e fondo
deberia redlizar un riguroso andlisis econémico y
social ex ante quefijeloslimitesen cuanto a costoy
las mediciones de los impactos previstos que puedan
emplearse para evaluar la €eficacia de los nuevos
programas a través del tiempo. Los fondos deben,
ademés, tomar en cuenta las consecuencias de una
expansion del ment de actividades. Al mismo tiempo,
no se puede pedir demasiado, en @ sentido que ningln
fondo puede, ni debe, gecutar todas las actividades
mencionadas en € presente documento. Mas bien



cada fondo debe de cuidadosamente evaluar y
justificar su rol como uno de los tantos instrumentos
utilizados en | os paises para combatir |a pobreza.

Una focalizacion mas precisa de los beneficiarios

S bien los fondos de inversdn socid tienen un
historial relativamente positivo en cuanto a objetivo
de beneficiar a los pobres, especiadmente en
comparacién con los ministerios sectoriales
tradicionales, no siempre se cercioran de beneficiar a
los mas pobres de todos. Existe una contradiccion
intrinseca entre lainversiéon inducida por lademanda
(quetiende aexcluir alos més pobres en razdn de que
carecen de tiempo y recursos para preparar
propuestas) y la focalizacién en la pobreza,
contradiccién que hay que tener en cuentay conciliar
a fin de mgorar los efectos de distribucion de las
inversiones del fondo y hacer que éstasincluyan auna
mayor proporcién de los sectores mas pobres. Entre
las posibilidades en la tarea de determinar en forma
mas precisalos beneficiarios seincluyen lade mejorar
lapromocion y laasistencia técnica alos mas pobres,
la de preasignar una parte de los fondos a las
comunidades en que se concentre la pobreza extrema,
al mismo tiempo ingtituyendo mecanismos para €
control de la calidad ddl proyecto, la de incorporar
mas activamente alamujer y alos grupos indigenas
en todas las etapas del ciclo del proyecto, ladeincluir
a las comunidades en calidad de asociadas en la
determinacion de sus miembros més necesitados y la
de dafinar los criterios de eegibilidad para
subproyectos afin de cerciorarse de gue se maximice
sus efectos en beneficio de los méas pobres. Laforma
en que cada fondo opte por proceder a estos fines
dependera de la disponibilidad de informacién
fidedigna acerca de la distribucién de la pobreza,
teniendo en cuentad costo administrativo que entrafie
cada uno de los métodos que se aplique.

Una mejor evaluacion deimpacto

Es necesario que los fondos de inversién socia
mejoren su capacidad para medir los impactos
socioeconémicos de sus inversiones.  Una mayor
claridad en cuanto a los objetivos de cada fondo

facilitara en gran medida esta evaluacion. También
sera necesario establecer sistemas de informacion
relativaal perfil socioecondmico de los beneficiarios
delasinversiones dd fondoy, de preferencia, grupos
de control en los que se pueda verificar la evolucién
dd nivel devida. Ta vez sea necesario establecer
asociaciones con los ministerios  sectoriales
correspondientes a los efectos del disefio y €
mantenimiento de estos sistemas de informacion de
manera de evaluar € impacto relativo de la
contribucion de los fondos en comparacion con lade
otros agentes. En sus préstamos futuros, € Banco
deberiadentar alosfondos para que se disefieny se
apliquen planes de evaluacion de impacto en los que
sean utilizadas técnicas modernas. Los fondos, a
medida que redlicen una mayor variedad de
actividades en d marco de laluchacontrala pobreza,
tendran que estar en condiciones de medir mgjor la
relacién costo-eficacia de las distintas inversiones y
determinar la posibilidad de introducir cambios en su
propia€ficienciaadministrativaal prestar una mayor
variedad de servicios. Losfondos deinversién social,
con € fin de aumentar latransparenciay larendicion
de cuentasy, de esa manera, sustentar la financiacion
alargo plazo, deben estar en condiciones de demostrar
con resultados tangibles los impactos que tienen en
cuanto alatareade mgorar los niveles de vida.

Participacion de los beneficiariosy desarrollo de
la comunidad

Hay buenas razones para creer que la participacion de
los beneficiarios en todas las etapas del proceso de
tomade decisionesen € ciclo del proyecto constituye
un factor determinante en la g ecucion y sostenibilidad
de proyectos de desarrallo en pequefiaescala. Cuando
los beneficiarios contraen compromisos como parte de
la identificacion del proyecto y participan en €
proceso de tomade decisionesen € ciclo del proyecto,
es mucho més probable que € proyecto se asemegiea
lo que quieren y alo que estan dispuestos a mantener.
El interés cada vez mayor de los fondos en la
promocion del desarrollo local o de la comunidad va
mucho mésala. En este caso, € objetivo consiste en
fomentar la capacidad de las entidades de desarrollo
local, especialmente las autoridades municipalesy las



organizaciones de la sociedad civil, para colaborar en
la seleccién de proyectos prioritarios de inversion,
decidir como se van a llevar a la préctica y
administrar € proceso de gecuciéon. Cuando fuera
procedente y segln las circunstancias del lugar, los
fondos deberian dedicar mas recursos a desarrollo de
la comunidad y € Banco deberia alentarlos a que lo
hicieran. Losfondos pueden dgjar de ser unasimple
fuente de financiacién para pequefios proyectos y
convertirse en entidades que colaboren con las
comunidades afin de que éstas afiancen su capacidad
de organizacién y ayuden a los pobres a encontrar
asistenciatécnicay financiamiento parallevar a cabo
los proyectos que ellos mismos elijan.

Una mayor sostenibilidad de los proyectos

La sostenibilidad ha resultado ser €l talon de Aquiles
de muchos fondos de inversién socid. En €
macronivel, la gran mayoria de los fondos depende
extraordinariamente de la financiacion externa. A
largo plazo, deberia aumentar & apoyo financiero
nacional. En & micronivel, d rendimiento de la
inversién en infraestructura, especidmente en
proyectos de agua y saneamiento, suele reducirse o
desaparecer por completo debido a la fata de un
mantenimiento adecuado. Es preciso mejorar €
sentido de identificacidn con los fondos de inversion
social en todos los niveles, desde una clara
comprension de la funcion que les cabe como
instrumento para reducir la pobreza, con la
consiguiente asignacion de recursos locales, hastauna
mayor participacion de los beneficiarios en € proceso
de tomade decisiones en todas |as etapas ddl ciclo del
proyecto afin de garantizar la utilidad de lainversion

y mejorar su mantenimiento. También redundariaen
beneficio de lasostenibilidad € hecho de que personal
del fondo siguiera colaborando con las comunidades
una vez terminado € proyecto a fin de ayudar a
capacitar personal local y a establecer planes de
financiacion y de mantenimiento. Actividades de
monitoreo y evaluacion pueden también fortalecer la
sostenibilidad al proporcionar informacion sobre los
resultados e impactos de |os fondos que puede servir
parajustificar incrementos en financiaciones futuras.

La integracibn en procesos mas amplios de
moder nizacion del Estado

Los fondos de inversién social pueden desempefiar
una funcién de catalizadores en € proceso de
modernizacién del Estado quetiene lugar en laregion.
Han demostrado que los gobiernos cuentan con la
capacidad de escuchar alos pobres y marginados, y
encauzar recursos de manera eficaz y eficiente. Los
fondos de inversion social, al recabar activamente la
expresion de las necesidades de las comunidades,
pueden ayudar a dar mayor participacion alos pobres
en la determinacion delaformaen que se hade gastar
los fondos publicos. Mediante € establecimiento de
asociaciones con los ministerios sectoriales y las
autoridades municipaes, los fondos pueden comenzar
atransfundir la experiencia acumulada en la labor a
nive de la comunidad. Las estructuras
administrativas ssimplificadas de los fondos, sus
escalas de sueldos y su utilizacion eficaz de la
subcontratacion pueden servir de referencia para los
procesos de reforma ddl sector publico que estén en
CUrso.



Introduccion

Laaparicion de los fondos de inversion socia en los
diez Ultimos afios en la mayoria de los paises
latinoamericanos  constituye una  importante
innovacién en materia de politica social que ha
resultado eficaz para encauzar rapidamente
financiacién externa a pequefios proyectos en zonas
asoladas por lapobreza® Los fondos representan un
importante mejoramiento institucional y operacional
respecto de los programas publicostradicionales. Los
sistemas que han establecido para que sus proyectos
puedan beneficiar en mayor medida alos pobres son
mejores que los de los ministerios sectoriaes
tradicionales. La seleccién de los proyectos de cada
fondo obedece alademanday dlo significaque, en su
mayor parte, tienen en cuenta las prioridades de los
beneficiarios pobres. Los fondos han logrado aplicar
las practicas de adquisicion del sector privado y se
han convertido en proveedores de infraestructura
social eficientes y de bgo costo. Han tenido
importancia fundamental en la labor de cambiar €
clima de apatia respecto a la politica socia y han
demostrado que los programas publicos pueden
funcionar. Ademéas, en virtud de los contactos méas
estrechos que mantienen con las comunidades pobres,
han abierto nuevos cauces para la accién socia y
desempefiado un papd catalitico en latarea de que se
cobre mayor conciencia publica de las cuestiones
relativas alapobreza. Losfondos deinversion socia
tal vez constituyan una de las contribuciones mas
importantes al desarrollo que se haya hecho en la
regiony en € Banco.

! Lainformacion gue se presenta en este documento se
ha tomado en gran parte de un estudio realizado por €
Banco en asociacion con la Agencia Sueca para €
Desarrollo Internaciona, la Agencia Canadiense de
Desarrollo  Internacional y e  Kreditanstat  fur
Wiederaufbau (KFW) de Alemania. El estudio, Goodman
y otros, Social Investment Fundsin Latin America: Past
Performance and Future Role, fue publicado en marzo de
1997 y sirve de documento de antecedentes para €
presente. En lo sucesivo, sera citado como el documento
de antecedentes.

Uno de los primeros fondos de inversion socia en la
region, e FES de Bolivia, establecido en 19867,
representaba un intento especial por proporcionar
apoyo parae empleoy losingresos de quienes habian
caido en lapobrezaen € curso delacrisis econémica
delos afios ochenta. Paradlo, primordia mente habia
de establecer proyectos pequefios y poco compleosde
infraestructura econémicay social en zonas pobres.
Al evolucionar los fondos, la creacién de empleo dg6
de ser @ principal cauce por € cua € fondo de
Bolivia, o los que le siguieron, ayudaban alos pobres.
Mas bien, se otorgaba mayor importancia a los
proyectos en si. Comunidades pobres donde nunca
habia habido una escuela decente ni agua apta para e
consumo ahora tenian las dos cosas gracias a los
proyectos del fondo. Comunidades que nunca habian
visto antes a un representante del gobierno central
podian ahoraformular los proyectos que dlas mismas
eligieran, presentarlos a gobiernoy ayudar allevarlos
alapréactica. Se trata de actividades importantes y
gue sirven para explicar por qué los fondos se han
ampliado en laregién y por qué han contado con €
resuelto apoyo de ingituciones financieras
internaciondles, & Banco Interamericano de
Desarrollo en particular.

En laactudidad existen fondos de inversion social en
todos |os paises de América Lating y varios paises de
la region del Caribe. Con € curso dd tiempo, €
objetivo de“ emergencia’ que tenian inicialmente los
fondos se ha visto reemplazado por objetivos a mas
largo plazo y, en la préctica, los fondos se han

2 Lo habitud en la préctica es cdificar a FES de
Bolivia de primer fondo de inversion social, ya que fue e
primero en su tipo gque tuvo apoyo y reconocimiento
internaciona. En redidad, sn embargo, € primer fondo de
laregion fue establecido en Costa Ricaen 1977.

% con laexcepcion del Brasil y de México, en que hay
mecanismos similares.



convertido en & medio primordial por & cual muchos
gobiernos de América Latina 'y e Caribe realizan
actividades en beneficio de las comunidades pobres.

El Banco Interamericano de Desarrollo ha sido quien
mas respaldo externo ha dado a los fondos de
inversion social de la region. Sus contribuciones
representan alrededor de la mitad de la financiacion
externa que éstos han recibido.* El BID hafinanciado
fondos en 16 paises, en gran medida por conducto de
préstamos no reembolsables, por un monto total de
US$1.300 millones (véase e cuadro A-1 del anexo).
Todos estos préstamos se hicieron en € decenio en
curso (con la inica excepcion del préstamo al fondo
de emergencia en Bolivia). También es importante
sefidar que € apoyo del Banco a los fondos de
inverson social ha ido més ala de la mera
financiacién. El BID congtituyd un importante factor
en € esablecimiento de esas ingtituciones y
suministré idoneidad y asistencia técnica para ayudar
a establecer muchos de los fondos que recibieron
financiacion en los afios noventa. Lalabor del BID ha
sido central en latareade contribuir a desarrolloy la
difusién de este modelo en toda laregion.

Lanecesidad de un documento de estrategiadel Banco
se justifica por diversos conceptos. Los fondos
pueden constituir un poderoso instrumento para
ayudar a cumplir los mandatos del Octavo Aumento
General de los Recursos del Banco relacionados con
la reduccién de la pobreza y la modernizacion del
Estado. Ha llegado e momento de proceder a una
revauacion del papel de los fondos, ya que ha
guedado de manifiesto en laregion que su longevidad
excede con mucho las expectativas iniciales. Los
fondos han evolucionado en € curso del tiempo desde
el punto de vistaorganicoy, casi por omision, se han
convertido  practicamente en  instrumentos
permanentes de la politicapublica. Si losfondos han
de subsistir a mas largo plazo, se plantean diversos
interrogantes en cuanto a su eficaciaen € pasadoy su
funcion en € futuro. El Banco, en su calidad de

4 Corresponde a las operaciones del Banco Mundial
aproximadamente una cuarta parte de la financiacién total.

principal proveedor de recursos a los fondos de
inversion social, debe tener una respuesta a estos
interrogantes. El Banco se encuentra, ademas, en
excelente situacion para compartir experiencias con
los paises'y para extraer lecciones de lagran variedad
de digtintos g emplos de laregion acercade cuaes son
comparativamente los puntos fuertes y los puntos
débiles de los fondos. En € presente documento se
trata de resumir lateoriaactua sobre estas cuestiones,
asi como de indicar la manera por la cua € BID
puede prestar apoyo a una nueva generacion de
fondos de inversion social.

En la seccionll se encuentra una resefia de la
experiencia de los fondos en laregion y se contesta
dos preguntas. “ ¢qué esun fondo?’ y “ ¢qué hace un
fondo?’. Se pasatambién revistaalapocainforma
cion de que se dispone en cuanto a los efectos que
tienen los fondos y se recurre en gran medida a
documento de antecedentes mencionado
anteriormente. En la seccion 111 se hace referenciaa
las cuestiones que plantea € hecho de que estos
instrumentos, que inicialmente tenian mandatos
temporales, estén cobrando carécter permanentey €
resto del documento estd dedicado a examinar las
consecuencias del continuo apoyo del Banco a
generaciones ulteriores defondos. Enlaseccion IV se
examinan las actividades y los criterios de
financiacion que serian méas procedentes para los
fondosen € futuro. EnlasecciénV seplantean una
serie de cuestiones operacionales a las que no se ha
prestado suficiente atencion en la generacion actua de
fondos y que hay que tener mgior en cuenta en €
futuro. Enlaseccion VI seexaminad papd que cabe
a los fondos en un contexto mas amplio,
especialmente cuestiones de organizacion que se
refieren a las relaciones entre los fondos y los
ministerios sectoriales y los gobiernoslocales. Enla
seccion VI, ditima dd documento, se formulan
recomendaciones concretas para que € Banco las
ponga en practica en € apoyo que preste en € futuro
alosfondos de inversion social.



Resena de la Experiencia Acumulada

¢Quédigtingue aun fondo de inversién socia de otros
programas que aplican los gobiernos paraayudar alos
pobres? Si bien su forma y su funcién varian
considerablemente en laregion, todos |os fondos son
pequefios y flexibles y congituyen unidades
especiadles del gobierno organizadas para hacer
inversiones sociales en comunidades pobres. A esos
efectos, primordiamente los fondos construyen
infraestructura econdmica y social, s bien algunos
estdn aumentando sus actividades de capacitacion y
las relacionadas con proyectos de producciéon (véase
el cuadroA-2 dd anexo). Por lo general, sus
inversiones obedecen a la demanda y tienen como
base una lista preestablecida de proyectos con
criterios de €legibilidad demostrados y cuya
aplicacion en lapractica, asi como la correspondiente
combinacion de inversiones, quedan determinadas por
la presentacion de solicitudes por grupos que relinen
los requisitos del caso. En lamayoria de los paises,
el fondo esta directamente subordinado a la
Presidencia y no forma parte de un ministerio
sectoria. Los fondos tienen mayor autonomia que
otros organismos de gobierno. Generalmente, estan
organizados en forma relativamente similar a la
empresa privada, con una plantilla pequefia y
altamente cualificada, una buena remuneraciéon y un
estilo de administracion propio ddl sector privado. La
mayoria de los fondos estan exentos de las escalas de
sueldos y las normas sobre contratacion de la
administracion publica y estdn también facultados
para obtener contribuciones internacionales para sus
operaciones.

Los fondos de inversion socid, individuamente y
como grupo, han procurado muy diversos objetivos
(véase € cuadro A-3 del anexo). En generd, la
evolucion de esos objetivos ha indicado algunas
tendencias comunes en € curso del tiempo. Los
fondos de primera generacién apuntaban amitigar los
efectos del gjuste en la poblacion pobre y para ello

habia que asignar prioridad a la promocion de
empleo temporal por conducto de la construccion de
infraestructura.  En los 12 fondos analizados en €
documento de antecedentes, |os objetivos concretos de
generacion de empleo han sido reemplazados gradual -
mente por la reduccion de la pobreza y la
participacion de la comunidad a mas largo plazo
(como factor que contribuye a la reduccion de la
pobrezay como fin en si mismo).

En su mayor parte, los fondos han interpretado €
término inversion socia en € sentido de que deben
ayudar a los pobres mediante proyectos de
construccion, de escuelas, centros de salud y sistemas
de aguay saneamiento en particular, y no mediante la
transferencia directa alos pobres de dinero o bienes.”
En la mayoria de los casos se han abstenido de
participar tanto en la €ecucion como en €
funcionamiento del proyectoy, como reglageneral, no
se han dedicado a aumentar la demanda de atencién
médica y educacion ni a megorar la cdidad de los
servicios sociales. Se han concentrado en las tareas
de movilizar recursos, dar apoyo alas comunidades en
lapreparacién de propuestas de proyectos, evauar las
propuestas (sobre la base de criterios prefijados),
supervisar € ciclo del proyecto y cerciorarse de que
éste sea debidamente gjecutado (en gran medida por
pequefios contratistas del sector privedo). El
funcionamiento y € mantenimiento de los proyectos
realizados por |os fondos han quedado a cargo de los
ministerios sectoriales del gobierno y de las propias

® Entrelas excepciones alatendenciagenera seincluye
el FOSIS de Chile, quellevaa cabo proyectos innovadores
de lucha contrala pobrezay fomento de la comunidad que
complementan programas publicos ya existentes, e
FONAPAZ de Guatemala, que apunta a promover €
proceso de paz mediante & fomento del desarrollo rurd, y
el PRIS/FAS del Uruguay, que formula una nueva politica
socia y promueve reformas sociales.



comunidades, con una participacion reducida pero
cada vez mayor de organizaciones no
gubernamentales.

Como ya se ha sefidlado, una de las caracteristicas
determinantes de las operaciones de los fondos
consiste en que obedecen alademanda, 1o que quiere
decir que las solicitudes de proyectos suelen tener
origen en quienes se han de beneficiar con éllos. Sin
embargo, las opciones suelen estar limitadas a un
mend prefijado y con criterios de degibilidad
claramente definidos, como & costo unitario estandar,
niveles minimos de utilizacién y disponibilidad de
otros insumos para prestar los servicios finales.
Ademés, este enfogque de abgjo a arriba suele estar
complementado por mecanismos que asignan los
gastos sobre la base de estudios regionaes de pobreza
y mecanismos de extension que determinan las
necesidades de los muy pobres.

El aspecto més positivo de los fondos ha consistido en
gue han podido desarrollar la capacidad parallevar a
cabo proyectos Utiles en zonas desatendidas y con una
elevada concentracion de residentes pobres, y suelen
congtituir la Unica presencia dd gobierno en muchas
Zonas en que actlan. En un periodo
comparativamente breve, los fondos han creado
nuevos sistemas de determinacion de los beneficia-
rios, o adaptado los ya existentes a fin de acudir en
ayuda de los pobres, y han desarrollado una estructura
administrativa que les ha permitido construir escuelas,
centros de salud y sistemas de agua con eficienciay
eficaciarelativas en miles de comunidades pobres de
la region. Por lo genera, han logrado meores
resultados que los ministerios sectoriadles en la
consecucion de esos objetivos. Ademés, 4d
mantenerse en contacto més estrecho con las
comunidades pobres, los fondos han abierto nuevos
cauces paralaaccion social y desempefiado un papel
catalizador para que se cobre mayor conciencia
publica de los problemas de la pobreza.

A pesar de la imagen comun gue existe en toda la
region deloslogros de los fondos, sigue siendo dificil,
eincluso imposible, documentar en forma cuantitativa
y comparable & funcionamiento de los distintos

fondos y medir realmente esos logros. Hay grandes
diferencias entre los fondos en cuanto a los objetivos
de sus actividades de supervision y evaluacion y a
cudn caba es la informacion reunida. Como se
explicara mas adelante, un dmbito fundamental para
el apoyo del Banco en €& futuro consiste en €
establecimiento de indicadores uniformes de
rendimiento y € suministro de apoyo técnico parala
preparacion de componentes de supervision y
evaluacion que puedan ayudar a los fondos a
demostrar en mejor forma cémo estan acanzando sus
obj etivos cada vez més ambiciosos. En laactudidad,
la informacion de que se dispone en cuanto a los
logros de los fondos es incompleta, no es comparable
y esfragmentaria. A continuacion se encontrara una
resefia de |o que cabe sefidar en cuanto a algunos de
|os temas méas importantes.

Creaciéon de empleo

El primer fondo de inverson social en Bolivia
apuntaba a reducir o mitigar la pobreza creando
oportunidades de ingreso y empleo para los pobres.
De hecho, por 1o menoslamitad de losfondos de la
regibn sigue mencionando concretamente la
generacion de ingreso y empleo como uno de muchos
objetivos. Ello obedece a que los primeros fondos
fueron establecidos como reaccién ante las crisis de
gjuste y se consideraba que € empleo tempora servia
de medio de proporcionar unared de seguridad, esto
€s, una manera de generar ingresos para mitigar €
efecto del guste en la poblacion pobre. La
experiencia ha demostrado que, a pesar del efecto
positivo que indudablemente han tenido en las
comunidades pobres, es probable que los fondos no
hayan aumentado considerablemente € ingreso delos
beneficiarios.® Unarazon consiste en que, como yase
ha dicho, los fondos no han centrado sus actividades
en lageneracion de empleo sino en las adquisiciones
para obras y en la realizacion de proyectos de
infraestructuraen pequefiaescada. Ademas, dado que,
en dgunos fondos, las comunidades pobres tienen que
aportar una cantidad considerable de trabajo gratuito

® \éase Goodman y Otros.



en @ curso de laconstruccion, dlo reduce alin més los
beneficios del proyecto en cuanto al ingreso neto.

La naturaleza de sus proyectos constituye otra razén
por lacua los fondos no han surtido mayor efecto en
cuanto a empleo y los ingresos de los pobres. La
mayor parte de los proyectos han sido de
infraestructura social, en los cuales |os puestos que se
crean son temporales (mientras dure la construccién
del proyecto). Durante la construccion, la mayor
parte de los buenos puestos para trabajadores mas
cualificados eran provistos por contratistas con gente
ajena alas comunidades pobres. La capacitacion en
e trabgjo que se impartia a los trabgjadores no
cualificados era muy reducida, con lo que, una vez
concluido € proyecto, no eran més aptos para puestos
mejor remunerados. A pesar de algunosintentos, l1os
fondos no han tenido mayor éxito en la tarea de
preparar proyectos directos de produccion que den
empleo a largo plazo a los trabajadores no
cualificados.”

I nfraestructura social

Ha quedado de manifiesto en € curso del tiempo que
los fondos han ayudado alos pobres por conducto de
los propios proyectos. Laosfondos se han considerado
no tanto como instrumentos para mejorar las
condiciones de vida de los pobres sino como medios
de generar ingresos paralos pobres. Han construido
répiday econémicamente la infraestructura necesaria,
con lo que han mejorado € acceso a escud as, centros
de sdlud y agua apta para € consumo en muchas
zonas empobrecidas de laregiéon. Ademés, y tal vez
esto sea mas importante, los pobres y otros
ciudadanos tienen la impresion de que los fondos
congtituyen una actividad eficaz y de buena fe para

’ Es abiertamente dificil preparar estadisticas de empleo
comparables que correspondan alos fondos. Si bien éstos
recopilan algun tipo de datos sobre empleo, algunos lo
hacen Unicamente respecto a ciertos sectores, otros cuentan
dos veces alos beneficiarios, ya que muchos de |los puestos
creados son de corta duracién y otros sdlo cuentan con
datosrelativos aciertos periodos. Esta cuestion se examina
en més detalle en € capitulo 3 del documento de
antecedentes.

ayudar alas comunidades empobrecidas, asi como un
intento de rectificar laflagrante desiguadad en cuanto
alosingresosy al acceso alos servicios en los paises
delaregion. Cabe considerar que estas actividades
cumplen € objetivo de reducir |a pobreza porque dan
mayor acceso alos pobres alas necesidades basicas,
aunque no aumenten los ingresos.®

Deter minacion de los beneficiarios

Uno de los logros indudables de los fondos consiste
en utilizar mejores mecanismos para beneficiar alos
pobres. Los fondos han preparado un sistema de
mapas nacionales de la pobreza basados en
necesidades basicas insatisfechas y |os han empleado
paraidentificar alos pobresy parafijar prioridadesen
la asignacion de recursos entre | as distintas regiones
y comunidades segiin € nimero de pobres en cada
una. Sin embargo, dado que en la mayoria de los
paises la asignacion definitiva de |os recursos depende
de las propuestas de proyectos, los resultados que se
obtengan en este contexto dependen de que las
comunidades pobres estén en condiciones de preparar
solicitudes de proyectos y estén dispuestas a hacerlo.

Las comunidades méas pobres muchas veces no
pueden hacerlo. Asi, los fondos han llegado a la
conclusién de que, si bien lamayoria de sus proyectos
benefician alos pobres, |os resultados no han sido tan
positivos cuando se trata de beneficiar a los mas

8Es igualmente dificil recopilar informacion acercade
los verdaderos efectos de los resultados materiales. Si bien
los fondos generalmente dejan constancia de la produccion
efectiva (nimero de escuelas o centros de salud y nimero
de letrinas construidas, por gjemplo) normalmente no se
supervisa la contribucién que aportan a la reduccion del
déficit general de infraestructura.  Tampoco existe
informacién caba y coherente en cuanto a la utilizacion
efectiva de la infraestructura socia que los fondos han
construido. Ademas, las dificultades que existen para
definir a los beneficiarios directos e indirectos de cada
proyecto y € hecho de que en las comunidades en que se
realiza més de un proyecto se cuente dos veces a los
beneficiarios hacen dificil determinar con precision cudl es
el nimero efectivo de beneficiarios de los proyectos de los
fondos.



pobres.’ Los fondos estan tratando de resolver este
problema asignando més personal parala preparacion
y promocion de proyectos en las comunidades pobres
en que no los ha habido.

Eficienciay eficacia

Se ha expresado gran admiracién por la eficienciay
eficacia con que los fondos encauzan grandes
cantidades de recursos a las comunidades pobres. La
g ecucion de los subproyectos suele demorarse menos
de seis meses y los sobrecostos son bajos en
comparacion con otros organismos. Los gastos
adminigtrativos se mantienen a minimo y, en
promedio, son del orden del 6% a 15% de los gastos
totales. Esta cifra es razonable en comparacién con
otras ingtituciones financieras y considerablemente
mejor gque la que se encuentra en la mayoria de los
organismos publicos. Lagran cantidad de proyectos
no iniciados que se encuentra en muchos de los
fondos, que en agunos casos llega a miles, es
consecuenciamas dd éxito obtenido por losfondos en
lalabor de estimular lademanda que de lain€ficiencia
de sus procedimientos operacionales, una vez
comprometidos los recursos, € periodo que media
hasta d desembolso es por o general bastante breve.
En la preparacion de la lista de subproyectos se
aplican criterios de relacion costo-eficacia y se fija
costos unitarios maximos para cada tipo de proyecto.
Dado que los fondos estédn degjando de financiar
proyectos sencillos de infraestructura para dedicarse
a proyectos més complejos de prestacion de servicios
0 de produccion, e establecimiento de criterios de
relacion costo-eficacia ex ante se ha hecho mas
complgio 'y a mismo tiempo més indispensable para
justificar lainclusidn de nuevos ambitos en lalista de
actividades.

Sentido de identificacion y sostenibilidad

° Por gjemplo, los programas de microcrédito en Chile
benefician alos pobres en mejor stuacion rdlativay € 57%
de los beneficiarios de proyectos en e Uruguay estan por
encimadel umbral de lapobreza.

Habida cuenta de que los fondos que existen
construyen proyectos pero no los administran, la
sostenibilidad es un factor muy importante en la
evaluacion deimpacto. Los resultados eran dispares
en d caso de los 12fondos andizados en €
documento de antecedentes. En la mayoria de los
casos, |os beneficiarios sefialaban que |os proyectos
funcionaban en la forma prevista. Existian sin
embargo graves problemas de mantenimiento,
especidmente en los proyectos de aguas y
alcantarillado, que requieren una contribucién
financiera que las comunidades pobres muchas veces
no pueden o no quieren hacer. Los resultados son
mejores en ese contexto en cuanto alas escuelasy los
centros de salud, en parte porque hay ministerios
sectoriales que se hacen cargo de | as operaciones del
proyecto.”® En lamayoriade los casos, |os proyectos
de esta indole no pueden aprobarse sin que €
ministerio sectorial  correspondiente  garantice
concretamente que esta dispuesto a hacerse cargo de
laadministracion de laescuelao del centro de salud.
Paramejorar la sostenibilidad, es importante que las
comunidades y |os asociados de | os fondos participen
desde d primer momento en las negociaciones
relativas a la preparacion de la lista de inversiones
elegibles, a fin de cerciorarse de que se estén
atendiendo necesidades reales'y de que la comunidad
comprenda y acepte e compromiso financiero que
debe hacer para mantener e proyecto.

Monitoreo y evaluacién

El historial del monitoreo y evaluacion de los fondos
esescaso Y elo es comprensible porque se trata de un
defecto comun a los sectores sociales en general. Si
bien se dispone de informacion aceptable acerca de
cuanto se ha gastado y en qué (muchas veces la
informacion que poseen losfondos sobre los egresos
y los ingresos es de mayor calidad que la de los
ministerios sectoriales), esa calidad se deteriora

10 cabe sefidar que d ma mantenimiento de la
infraestructura constituye también un problema crénico
paralos ministerios sectoriaes y obedece no sdlo alafata
de sentido de identificacion en e lugar, sino también a
dificultades sistémicas en la gestion del gasto social.



rapidamente a medida que se trata de medir € impacto
real delasinversiones. Todos losfondos analizados
en d documento de antecedentes combinan la
supervision y evaluacion internay externa, prestando
especia atencidn ala verificacion de las obras. El
tipo de informacion que se reine ha cambiado con €
curso ddl tiempo y a cambiar |os objetivos mismos de
los fondos. Estos, con apoyo de donantes externos,
estén procediendo a eval uaciones de los beneficiarios
con un criterio cada vez mas cualitativo a fin de
determinar e impacto de cada subproyecto en € nivel
loca. Sin embargo, parecen fatar sistemas de
informacién para combinar |os datos cuantitativos y
mejores indicadores de impacto.

Los fondos de inversién socid tienen gque estar en
mejores condiciones para medir los impactos
socioeconémicos de sus inversiones.  Una mayor
claridad en cuanto a los objetivos de cada fondo
facilitara consderablemente las evaluaciones de
impacto. Seratambién necesario establecer sistemas
gue contengan informacion acerca de perfil
socioecondmico de los beneficiarios de los proyectos.
Idealmente, ésto se llevaria a cabo mediante €
establecimiento de grupos de control con los que
pudieraverificarse laevolucion delos niveles de vida.
En € disefio y @ mantenimiento de esos sistemas de
informacion tal vez sea necesario establecer lazos de
cooperacion con los ministerios sectoriales
correspondientes, a fin de evaluar los impactos
relativos de la contribucién de los fondos en
comparacion con la de otras entidades. En los
préstamos futuros que e Banco otorgue alos fondos,
se deberia promover la reserva de recursos para
disefiar y aplicar un plan de evaluacion deimpacto en
el que se utilicen técnicas modernas. A medida que
realizan una variedad cada vez mayor de actividades
en & marco de lalucha contrala pobreza, |os fondos
tendran que estar en condiciones de medir megjor la
relacion costo-eficacia de las distintas inversiones y
evaluar los cambios que tengan lugar en su propia
eficiencia administrativa. Mg oras en las evaluaciones
de impacto pueden proveer lainformacion necesaria
para justificar una continuidad de inversién en los
fondos, ya que con dicha informacion seria posible
evaluar las contribuciones de los fondos, como un
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instrumento entre muchos, en la lucha contra la
pobreza.

Una mirada al futuro

Como resultado del éxito evidente que han obtenido
los fondos en la tarea de encauzar recursos de los
organismos internacionales a las comunidades més
pobres, y teniendo en cuenta el persistente problema
delapobrezaenlaregion, se registraen laactudidad
una tendencia a transformarlos de unidades
temporal es a unidades permanentes de gobierno. De
hecho, parece haber unatendencia a un aumento del
crédito total del BID alas operaciones de esaindole.
Como condicién previa para que los fondos de
inversion socia tengan buenos resultados y como
elemento importante parajustificar su subsistencia, es
necesario comprender claramente la funcion que les
cabe en lalucha contrala pobrezay las ventgjas que
tienen en comparacion con otros instrumentos de
politicapublica. Habida cuenta de la heterogeneidad
del desarrollo econdmico e inditucional que se
observa en los distintos paises de la region, no hay
unarecetani un conjunto Unico de objetivos paralos
fondos de inversion socid. Es precisamente su
capacidad de innovacion y adaptacion a las
circunstancias locales que hace que los fondos de
inversion social sean poderosos  instrumentos
normativos.

Laflexibilidad por parte dd Banco en laprestacion de
apoyo a fondos que tengan una amplia variedad de
objetivos no quiere decir que éste debe estar dispuesto
afinanciar sin condicién algunatodas y cada unade
las propuestas que se le presenten. El resto dd
presente documento hace referencia a temas que
pueden ser de relevancia en € futuro. Entre éstos se
incluye una evaluacion de las distintas funciones que
pueden desempefiar los fondos en la lucha contra la
pobrezay que van desde la de actuar como redes de
seguridad social hastala de contribuir a una reduccion
permanente de la pobreza. También se estudian las
posibilidades de ampliar las actividades de los fondos,
y se analizan en gran detalle los criterios que se han
de utilizar para afiadir actividades nuevas. El texto
presenta ademas recomendaciones para megjorar la



marcha operaciona de los fondos, incluyendo €
mantenimiento de sus proyectos, la evaluacion de
impacto, la determinacién de los beneficiarios y la
sostenibilidad financiera. Por Ultimo, se presentan
opciones para megorar la coordinacién con los
ministerios sectoriales y las autoridades locales. El

documento concluye con recomendaciones de medidas
concretas que puede adoptar € Banco, ademas de
seguir proporcionando financiacién, que han de
ayudar a hacer més eficaces alos fondos en lalucha
contrala pobreza.

Aclarar los Objetivos de una Nueva Generacion
de Fondos en un Contexto de Cambio

La mayor parte de los fondos de la region se
establecié como reaccion ante e aumento de la
pobreza a que dieron lugar las medidas de qjusteen €
decenio de 1980, y como se esperaba que € guste
fuese temporal, se consideraba que también los
fondos lo eran. Sin embargo, mientras persista un
problema grave de pobreza en un pais, es necesario
gue haya aguna dependencia del gobierno cuyo
obj etivo concreto sea lareduccién de lapobrezay que
haga lo que hacen los fondos, esto es, disefiar,
promover, coordinar y llevar a cabo eficientemente
proyectos en beneficio de los pobres. Este es
justamente € argumento en favor de laconversion de
los fondos temporales en unidades permanentes de
gobierno. Cada pais tiene que decidir s se ha de
proceder adllo o no. El Banco no deberiaimpedir la
conversion. Cuando se dé a los fondos carécter
permanente, es preciso definir claramente sus
objetivos a fin de tener en cuenta su ventga
comparativa en lalucha contrala pobreza, ya se trate
de seguir mgiorando € acance de la infraestructura
social, de oficiar como redes de seguridad socia en
tiempos de crisis econémica, de funcionar como
laboratorio para €l ensayo de programas sociales
innovadores o de alcanzar objetivos més ambiciosos
como la promocion ddl desarrollo municipa vy de la
comunidad. El principio rector de las operaciones de
los fondos en € futuro debe consigtir en una clara
vision de la forma en que, en su calidad de uno de
muchos instrumentos, pueden contribuir a la
reduccion de la pobreza alargo plazo.
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Los pobres carecen del capital humano, socia vy fisico
necesario para poder alcanzar un nivel de vida
minimo. ESto quiere decir que no cuentan con la
educacién, con € equipo ni con latierra necesarios
para obtener ingresos suficientes y que no tienen las
aptitudes de organizacion socia necesarias para
obtener |os sarvicios de educacion, saneamiento, agua
potable y atencion basica de la sdud que
generamente prestad gobierno. Losfondos, si han
de tener carécter permanente, deben atender esas
carencias, especialmente en las zonas mas pobres.

También se puede caer temporalmente en la pobreza
cuando hay cambios a corto plazo en las condiciones
econémicas debido a guerras, desastres naturales o
crisis econdémicas, con inclusién de los efectos
negativos a corto plazo de las reformas econdmicas.
La sociedad debe mantener mecanismos (redes de
seguridad) para garantizar un nivel minimo de
subsistencia a los afectados por crisis. Esta forma
importante de reducir la pobreza constituia una
funcion basica de algunos de los fondos de laregion,
especidmente los primeros. Cuando se trata de
aliviar las crisis, la funcion primordial de los
proyectos debe consistir en generar ingresos y
empleos. En vista que los primeros fondos obtuvieron
buenos resultados en la gecucion de proyectos de
construccion de desembol so rdpido en zonas asoladas
por la pobreza, es probable que las generaciones
ulteriores de fondos de inversion socia se utilicen de
lamisma manera en caso de crisis futuras.



Lafinalidad de crear empleos de emergencia, s bien
puede seguir siendo importante en la cartera genera
de los fondos, difiere fundamentalmente de una
reduccion permanente de la pobreza. Por ésta se
entiende ayudar a los pobres a superar los déficit de
capital humano, socia y fisico que hacen justamente
que sean pobres.™* Cuando un fondo trata de aportar
una contribucion a la reduccion de la pobreza, €
propésito de sus proyectos debe ser e mejoramiento
alargo plazo de las condiciones de vida o del empleo
como consecuenciadd funcionamiento de los propios
proyectos. Delamismamanera, laevaluacion delos
fondos debe centrarse en medidas empiricamente
racionales de los impactos de los propios proyectos
ademas de la informacion que ya mantienen
(indicadores de insumos tales como & volumen de
fondos o0 los meses de empleo en € curso de la
construccion e indicadores de producto, tales como la
cantidad de infraestructura construida).

Cualquiera que sea la funcion que, seglin cada pais,
haya de tener € fondo en un determinado momento,
debe haber coherencia interna. ES preciso que los
objetivos del fondo sean compatibles con la labor
general dd pais en cuanto a la reduccién de la
pobreza, tengan en cuenta sus ventajas comparativas
y reflgien en forma redlista lo que se puede hacer.
Las actividades del fondo deben dimanar claramente
de sus objetivos expresados y hay que evitar la
duplicacién de actividades con otros organismos. En
la labor de supervision y evaluacién hay que
mantenerse a corriente de los resultados obtenidos
por cada fondo en la consecucion de sus objetivos
declarados, que deben ser medibles. Ademés, cuando
un fondo dega de ser temporal y se convierte en
permanente, es necesario que obtenga més apoyo
financiero interno (véase la seccién V-E).

1 Cabe considerar gue los programas de redes de
seguridad aportan una contribucion a la reduccion de la
pobreza alargo plazo desde un punto de vista preventivo.
Cuando no se reacciona en forma adecuada ante crisis que
surten graves efectos negativos para los pobres, puede
haber consecuencias a mas largo plazo desde € punto de
vista de unamayor pobreza debido a lapérdida de bienes
y de efectos intergeneracionales.
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Reconsideracion del Menu de Actividades

El menl de proyectos y la importancia de una
mayor flexibilidad

Las actividades de cada fondo deben obedecer a su
objetivo concreto y no deben ser prescritas por €
Banco ex ante. En d pasado, para alcanzar €
objetivo de reducir la pobreza, los fondos han llevado
a cabo proyectos para aumentar € capital fisico y
humano de |los pobres. Es probable que en € futuro
mantengan & mismo tipo de actividades, s bien €
Banco les instara a que dediguen més recursos a la
capacitacion y ala consolidacién de la participacion
y organizacién de la comunidad segln sea necesario
en cada circunstancia. No es posible decidir de
antemano y sin tener en cuentalas condicioneslocales
cual es € tipo de actividades que pueden ayudar mas
efectivamente a los pobres. Basicamente esta
cuestion debe enfocarse con unamayor flexibilidad y
teniendo méas en cuenta un andisis minucioso de las
causas de la pobreza en laregion del pais de que se
trate. Es probable que la mayor parte de las
actividades de los fondos en materia de reduccion de
la pobreza sigan consistiendo en la construccion de
pequefios proyectos de infraestructura econémica y
social porque tienen ventgjas comparativas en ese
campo. Sin embargo, esto no deberia excluir la
posibilidad de otras funciones, entre elas la de
retomar |os objetivos relativos a lared de seguridad
cuando sejudtifique. En casoscomo € de FOSIS en
Chile, por g emplo, dado a gran nivel de cobertura
gue yatienen los servicios socialesen € pais, d fondo
sele presentala posibilidad de enfocarse en una serie
de actividades totalmente distintas, en particular
actividades relacionadas con programas de crédito y
capacitacion.

Una mayor flexibilidad en la adicion de nuevas
actividades alas que redlizan los fondos no significa
gue haya que dejar de lado € rigor anditico ni una
definicién minuciosa de los criterios de e egibilidad.
Deben de tomarse en cuenta las consecuencias de
expander e menl de actividades. En generd, los
fondos deben comparar € costo de afiadir un nuevo
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ambito de actividad con los beneficios previstos
teniendo en cuenta tres factores. que € rendimiento
social previsto justifique lainversion publica en ese
ambito, que € fondo tenga una ventgja comparativa
en é y no duplique otras actividades del gobierno ni
redunde en su desmedro y que la adicién de la
actividad no haga aumentar desproporciona mente sus
gastos administrativos. Unalabor deinvestigaciony
desarrollo sobre nuevas actividades y la utilizacion de
métodos para ensayar nuevas lineas de inversion
pueden servir paraminimizar € riesgo de ampliar las
actividades. Un aumento considerable de |os gastos
administrativos bien puede indicar que € fondo ha
salido del ambito en que tenia ventagjas comparativas.
Cada vez que se afladiese una nueva actividad, habria
gue hacerlo sobre la base de un riguroso andlisis
econdmico y socia ex ante que fije los limites en
cuanto a costo y las mediciones en los impactos
previstos que puedan emplearse para evaluar la
eficacia de los nuevos programas en € curso dd
tiempo. A lavez que losfondos vayan expandiendo su
menU de actividades, se tiene que considerar también
abandonar aguéllas actividades que hayan dejado de
ser relevantes 0 necesarias. Los fondos deben de tener
siempre en cuenta su funcién de servir como un
instrumento eficaz y efectivo para combatir la
pobreza, funcibn que debe s definida
especificamente para cada pais, de acuerdo a las
condiciones locales, y tomando en cuenta que los
fondos no pueden abarcarlo todo.

I nfr aestructura social

Como hemos visto, muchos fondos se han
concentrado en la construcciéon de infraestructura
social en pequefiaescalay €llo obedeciaen genera a
gue esa infraestructura era muy necesaria en las
comunidades pobres y a que era relativamente facil
proporcionarlaen formarépiday eficiente. Mientras
haya comunidades pobres que carezcan de
infraestructura social suficiente y mientras los
ministerios sectoriales o las municipalidades no
puedan proporcionarla, u opten por delegar esta



funcién alos fondos, tendra sentido que éstos sigan
construyendo escuelas, centros de salud y proyectos
deaguay acantarillado. Sin embargo, en estos casos
es indispensable que los fondos establezcan
mecanismos e incentivos para la coordinacion con las
dependencias  competentes  dd gobierno,
especialmente para efectos de mejorar laentregade
insumos no relacionados con la construccién.

La razén principal consiste en que debe haber
coordinacion o coherenciagenerales. Los ministerios
tienen que ocuparse de prestar los servicios en la
formamés eficiente posibley lo entrafia, entre otras
cosas, llegar aun equilibrio entre los gastos corrientes
y los de capital. Sin embargo, los fondos se ocupan
Unicamente de la construccion, es decir, dd
componente de gasto de capital. No toman en cuenta,
por gemplo, s losrecursos que se han asignado para
el mgoramiento de una escuela primaria pueden ser
mejor utilizados en libros de texto o en sueldos para
docentes. Los fondos tampoco tienen que disefiar una
estrategia para la ubicacion Optima de todas las
escuelas en una regiéon o un pais. Por g emplo, no
comparan € beneficio neto de congtruir unaescuelaen
una comunidad que la pide con otra que no la haya
pedido quizés por fata de un promotor competente.

Los ministerios, al menos en teoria, deben hacer
frente atodo € problemade la prestacion de servicios.

Los fondos por lo general no tienen un mandato tan
amplio.

Los fondos no deberian estudiar en formaaidadalas
solicitudes de escuelas o centros de sdlud. Més bien,
los evaluadores deberian investigar si 10s problemas
exigentes en las escuelas o centros de salud locaes se
pueden resolver mgor  construyendo o
reacondicionando edificios, o mediante algin otro
insumo. En este Ultimo caso, € fondo tendria que
asegurarse de contar con e persona que pudiera
trabajar con la comunidad para mejorar la prestacion
de sarvicios de salud o educacién. Esto no significa
gue deba tener la misma pericia que |os ministerios
sectoriaes ni administrar programas de educacién y
salud. Setratamas bien de ayudar alas comunidades
a definir y precisar sus problemas para prestarles
luego apoyo en e proceso de solicitar asistencia a
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organismo publico competente que pueda mejorar la
prestacion de servicios. Los fondos pueden actuar
como catalizadores para alentar a los organismos
encargados de la prestacion de servicios sociaes a
Ilegar en mayor medida a las comunidades pobresyy,
al hacerlo, pueden ayudar a éstas alograr una mayor
participacion en e proceso de toma de las decisiones
relativas alaasignacion del gasto social.”?

Redes de seguridad

Los fondos, por més que no sean, ni deban ser, la
Unica fuente de proteccion social paralos pobres en
épocas de crisis econdémica, pueden constituir uno de
los instrumentos por los cuales la sociedad les
proporcione ingresos adicionales cuando la situacién
seamuy dificil. Ta como haocurrido en € pasado, es
probable que los principa es instrumentos que utilicen
los fondos en esos casos sean programas de
capacitacion especia o de proyectos de construccion.
Dado que los fondos pueden encauzar rapidamente
recursos a las zonas necesitadas con un minimo de
trabas burocréticas, |es cabe una funcién fundamental
en la tarea de proporcionar financiacion de
emergencia en caso de crisis econdmicas. Los
métodos innovadores que aplican fondos como
FONAPAZ, de Guatemda, en la concesién de
subsidios para la utilizacién de servicios sociales
indica las posibilidades que tienen los fondos de
ensayar otras formas de asistencia directa alos pobres
gue son particularmente pertinentesalafuncién dela
red de seguridad. Al estudiar en quéforma pueden los
fondos participar en las funciones de socorro de
emergencia y red de seguridad, hay que tener en
cuenta algunas advertencias. en primer lugar, la
construccion de infraestructura no arroja resultados
inmediatos en cuanto d mantenimiento ddl ingreso; €
hecho de que los fondos sigan insistiendo en la
construccion fisica minimiza € papel que les cabe
como red de seguridad. En segundo lugar, lamayoria
de los fondos, tal como estdn establecidos en la
actualidad, no pueden transferir ingresos o

12 véase Supporting Reformin the Delivery of Social
Services: A Strategy, BID, 1996.



proporcionar alimentos. Al igual que en € caso de
los proyectos de produccién a que se hace referencia
mas adelante, para afadir a las actividades de los
fondos de inversién socia funciones mas expresas de
red de seguridad sera necesario  evaluar
minuciosamente las consecuencias en cuanto a la
dotacion de persona y otras consecuencias
institucionales. Por Ultimo, hay amplio margen de
diferencia en la interpretacion de la definicion de
situaciones de emergencia. Si los fondos han de
desempefiar una mayor variedad de funciones de red
de seguridad en ciclos econémicos negativos, es
preciso establecer ex ante criterios transparentes con
umbrales 0 mecanismos de activacion para la
incorporacién de nuevas actividades d mandato delos
fondos. Hay que insistir también en que los fondos
no sirven de reemplazo de redes de seguridad socia
completas que formen parte de las estructuras
ordinarias de gobierno. En cambio, pueden servir
para afianzar y complementar esas redes de seguridad,
sarvir de medio adiciona para encauzar recursosalos
pobres en momentos de crisis econdmicay ayudar a
determinar las materias en que corresponde reformar
los programas existentes de proteccién social.

Proyectos de produccién

Unaimportante cuestion relativa alacomposicion de
un menu adecuado se refiere a los proyectos de
produccion. Todos los fondos son conscientes de la
necesidad de aumentar la capacidad de generacion de
ingresos de los pobres y de que la construccién de
escuelas, centros de salud y sistemas de agua, s bien
ha de mgorar las condiciones de vida, no ha de
aumentar los ingresos de los pobres, salvo en forma
indirecta. Por lo tanto, han ensayado distintos tipos
de proyectos de produccién que van desde € crédito
a la microempresa hasta € suministro de animales
reproductores a comunidades rurales. Con la
excepcion del FONAPAZ en Guatemalay del FOSIS
en Chile (dos fondos a los que € BID no presta
apoyo), estos proyectos han incluido un componente
muy reducido de las actividades del fondo, menos del
10% en lamayoriade los casos (véase € cuadro A-2
del anexo).
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Nuestro examen de |as operaciones de los fondos no
arroj6 una pauta clara en € sentido de que los
proyectos de produccion hayan tenido buenos o malos
resultados. Es evidente que en las zonas en que hay
grandes focos de pobreza estructural se necesitamas
gue escudlas y centros de salud, por importantes que
éstos sean. En esos casos, |os fondos deberian buscar
medios de ayudar a las comunidades pobres a
preparar algun tipo de proyectos de produccion. Sin
embargo, €llo no tiene que significar que se haya de
financiar los proyectos directa 0 exclusivamente con
recursos de los fondos. Estos han demostrado que
desempefian eficazmente la funcién de llegar a las
comunidades pequefias y pobres y han aprendido
también a congtruir infraestructura social. Ello no
significa que hayan de obtener los mismos resultados
cuando se trate de construir sistemas de riego o
administrar la recuperacién de tierras. Los fondos
pueden ser maés eficaces sl ayudan ala comunidad a
encontrar y aprovechar otras fuentes tanto de
financiamiento como de pericia. Lafinanciacion de
inversiones de produccion es una tarea mucho mas
complga que la construccion de escuelas y tenemos
gue entender que las posibilidades de un fracaso son
probablemente mucho més altasque en € caso delas
escuelas. Sin embargo, los proyectosy actividades de
produccion traen consigo € potencial de generar
ingresos para familias pobres, y este importante
beneficio justifica su promocion. S existen otras
instituciones que promueven estas actividades o
proyectos, los fondos pueden canalizar |as demandas
de comunidades pobres a dichas ingtituciones o
entidades.

Una caracteristica de los proyectos de produccion que
los hace fundamentalmente distintos de las escuelas y
los centros de salud consiste en que generan ingresos
para sus beneficiarios. De hecho, esa esjustamente la
razon por la cual los fondos, al tratar de alcanzar
objetivos mas amplios de reduccion de la pobreza,
tienen interés en los proyectos de esa indole. Por lo
genegrd, losinversionistas, empresarios y prestamistas
del sector privado son quienes se han ocupado con
mayor eficienciadelaevauacion y financiacion delos
proyectos de esta indole y no € gobierno ni un fondo
de inversion social. Habida cuenta de que los



intermediarios del sector privado tienen en juego su
propio dinero y un cdculo correcto de las
oportunidades y los costos les reportara utilidades,
son €elos quienes tienen més probabilidades de
predecir con exactitud los beneficios y los riesgos de
la operacion. Los fondos no deberian apoyar
proyectos de produccién a menos que se pudiera
demostrar que e subsidio implicito que entrafian se
justificadesde € punto de vista social en razén dela
pobreza del destinatario, 0 que existe algun tipo de
fala del mercado. S los fondos han de apoyar
proyectos de produccién, es necesario que las
evaluaciones y los procedimientos que apliquen se
asimilen en la mayor medida posible a los dd
mercado. Esto quiere decir que los beneficiarios de
los proyectos de los fondos deben asumir € riesgo del
proyecto y los fondos deben hacer un cuidadoso
calculo del costo y de la rentabilidad del proyecto,
ademas ddl riesgo. Cuando € beneficiario asume €
riesgo del proyecto, normalmente contrae algun tipo
de obligacién de reembolso y uno de los problemas
gue se ha planteado anteriormente con los proyectos
de produccién consiste en que los beneficiarios en
algunos casos han creido que se trataba de
subvenciones, igual que los demas proyectos de los
fondos, y no de préstamos que debian amortizar.

Habria que sefialar que & aumento de lafinanciacion
de proyectos de produccion hecho directamente por
los propios fondos tendra claras consecuencias en
cuanto a su dotacién de personal y sus gastos
adminigtrativos, asi como en & marco cronoldgico
dentro del cua normalmente se desembolsan los
proyectos. Una posibilidad consistiria en que los
fondos proporcionaran asistencia técnica para
personasy grupos de lacomunidad en la preparacion
de propuestas de proyectos y les ayudaran a encontrar
otras fuentes ya existentes de financiacion. Si los
fondos optan por dedicarse alafinanciacion directade
proyectos de produccion, la pérdida de eficiencia
administrativa se judtificara Unicamente s se
demuestra que se trata de lainstitucién mas apta para
este tipo de actividad y que la financiacion de esos
proyectos es una prioridad del gobierno alos efectos
de reducir la pobreza.
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Participacion de los beneficiariosy desarrollo de
la comunidad

Précticamente todos los fondos tienen entre sus
objetivos declarados la participacion de los
beneficiarios en laidentificacion y  mantenimiento
de proyectos. No siempre se han cumplido las
expectativas en cuanto a que la participacion de los
beneficiarios hiciera que éstos tuviesen un mayor
sentido de identificacion con € proyecto. En gran
medida, esta sSituacion surge porque los
procedimientos del ciclo del proyecto en algunos
paises, en interés de larapidez en laaprobaciéon y del
monto de los desembolsos, han excluido a las
comunidades beneficiarias ddl proceso de toma de
decisiones relativas a la evaluacion, la g ecucion, la
supervisiéon y e mantenimiento del proyecto.

La participacion de los beneficiarios en la toma de
decisiones durante todas las etapas del proyecto
congtituye un importante factor en la gecuciéon y
sostenibilidad de proyectos de desarrollo en pequefia
escala Cuando los beneficiarios contraen
compromisos a partir de laidentificacion del proyecto
y participan en latoma de decisiones, es més probable
gue los proyectos se asemejen alo que ellos quieren
y alo que estan dispuestos amantener. Sin embargo,
paraincrementar la participacion de los beneficiarios
en proyectos financiados por los fondos es preciso
reformar |os procedimientos del ciclo ddl proyecto a
fin de gustarlos més a las necesidades de los
beneficiarios que a las de otros participantes, como
los empleados ddl fondo en cuestion o los contratistas
del proyecto.

El interés cada vez mayor que tienen algunos de los
fondos mas recientes en promover € desarrollo loca
0 de la comunidad va mucho més dla La
financiacion de proyectos en pequefia escala en
comunidades pobres se vuelve un medio paraalcanzar
el desarrollo de lacomunidad . El objetivo de estos
fondos consiste en fomentar la capacidad de los
agentes del desarrollo local, especidmente las
autoridades municipales y las organizaciones de la
sociedad civil, para colaborar en la seleccion de
proyectos prioritarios de inversdn, en decidir como se



han dellevar a cabo estos proyectos, y en administrar
su gjecucion. Por lo tanto, este planteamiento vamas
alladelafinanciacion de proyectos aislados de lucha
contra la pobreza y apunta a consolidar a las
organizaciones locales existentes y sus redes de
vinculos horizontales.

El fomento de la capacidad de |os agentes locales se
basa en una estrategia de aprendizaje préctico. Se
trata de una estrategia innovadora parala mayoria de
los fondos ya que entrafia € suministro de apoyo
técnico y capacitacion para organizaciones de la
comunidad y para autoridades municipal es en cuanto
a la forma de colaborar en la identificacién de
proyectos prioritarios y poblaciones vulnerables.

Supone también que los fondos delegaran funciones
de gecucién del proyecto (licitacion, contratacion y
supervision) en agentes del lugar, especiamente
autoridades municipales. Significatambién apoyar €
desarrollo de una mentalidad de mantenimiento
preventivo por conducto de planes financiados anivel
nacional, en virtud de los cuales se descentralicen las
funciones de administracion del mantenimiento alas
comunidades locales y alas autoridades municipales.

Cuando las circunstancias locales sean propicias, €
Banco debera aentar a los fondos para que éstos
destinen mas recursos para € desarrollo de la
comunidad. De esamanera, losfondos dgjarian de ser
una smple fuente de financiacion de proyectos
pequefios para convertirse en entidades de
colaboraciéon comunitaria, con € fin de afianzar las
organizaciones y ayudar a los pobres a encontrar
financiamiento y asistenciatécnicaparallevar acabo
los proyectos que ellos mismos dijan.® Hay grandes
posibilidades de asociarse con organizaciones no
gubernamentales y con otros grupos de la sociedad
civil en este ambito y los fondos podrian adjudicarles
subcontratos para realizar la labor efectiva de
organizacion delacomunidad. Losfondos, al trabgjar
con las comunidades y con los gobiernos locales,

B la experiencia del FOSIS (Chile) se puede

considerar como un ejemplo de buenas practicas en esta
materia
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deben aplicar un méodo compatible con la estrategia
de desarrollo municipa del Banco y de pais,
particularmente en cuanto ala necesidad de fomentar
lasolvenciafiscal en € plano del gobierno local.

Capacitacion

La mayoria de los fondos apoyados por € Banco
tiene hasta cierto punto y como parte de las
operaciones de crédito, actividades complementarias
de capacitacion que van desde  mantenimiento del
proyecto hasta la nutricién, la salud basica y la
capacitacion profesional o productiva en general.
Mas recientemente, la capacitacion ha comenzado
también a surgir como elemento fundamental de los
componentes de fomento de la capacidad local de
muchas operaciones de los fondos, especialmente en
vista de la tendencia hacia una descentraizacion cada
vez mayor de las ectividades de éstos. Las
organizaciones municipaesy de lacomunidad tendran
gue hacer frente afunciones cadavez mayores en las
etapas de disefio, preparacién y egecucion de
proyectos de los fondos.

A medida que los fondos amplien sus mandatos en
favor ddl desarrollo del capital humano alargo plazo,
junto con la promocion de actividades generadoras de
ingresos reales, la capacitacion seguira cobrando
importancia estratégica.  Por lo tanto, cabria
diversificar d menl de proyectos de los fondos para
incluir no sdlo mas oportunidades de capacitacion
sino también una variedad més amplia. Mediante
campafias de promocion y, en agunos casos,
destinando concretamente recursos para €llo, habria
gue adentar a las comunidades a que prepararan
propuestas con este fin. Cabria suponer que la
gecucion o supervision de subproyectos de esta
indole requiriese méas tiempo y més personal, por lo
gue también en este caso habra que actuar con cautela
y mantener en observacion € aumento de los gastos
generales para no perder la ventaja comparativa que
puedan tener los fondos.

Por Ultimo, y a igual que en cualquier otra actividad
apoyada por los fondos, habria que tratar de evitar la
duplicacion de servicios o actividades similares de
capacitacion que lleven a cabo otras dependencias de



gobierno. Por lo tanto, cada vez que sea posible,
habria que determinar qué ventgas tiene la
subcontratacion de servicios de capacitacion
especializada al sector privado, a organizaciones no

gubernamental es 0 a otros fondos en comparacion con
las que entrafie & desarrollo de capacidad interna.

Cuestiones Operacionales

EVALUACION Y PARAMETROS

Si bien algunos fondos han establecido complejos
sistemas informéticos parala gestién y administracion
de proyectos, lareunion dd tipo de datos necesarios
paralaevaluacion del impacto socioecondmico delos
proyectos de losfondos no hasido suficiente. Incluso
en los paises en que los fondos estdn més
establecidos, las metodologias empleadas para la
reunion de datos no aportan € tipo de informacion
gue se necesita para una rigurosa eval uacién ex post
de impacto. No hay que exagerar la critica a los
fondos por esta circunstancia, ya que existen
ministerios sectoriales establecidos hace mucho
tiempo que siguen teniendo problemas para establecer
sistemas destinados a evaluar los impactos de la
politica social. El hecho de que no se establezcan
mejores indicadores de impacto obedece, pues, ala
dificultad inherente a esa tarea, agravada por la
celeridad con que se pusieron en practica algunos de
los fondos originales en periodos de ajuste
econodmico. En todo caso, ahora que los fondos estén
cobrando carécter permanente, es preciso que se
sumen alas entidades de gobierno que estan tratando
de medir los impactos en la inversion publica para
gue sejustifique continuar su financiamiento.

La falta de claridad en cuanto a los objetivos
congtituye un obstaculo para obtener una buena
evaluacion de impacto. Algunos fondos no hacen
intento alguno de medir los impactos més ala de la
creacion directa de empleo. Los que lo hacen se
basan en cuestionarios ex post llenados por los
beneficiarios. Dichos cuestionarios congtituyen una
atil fuente de informacién sobre e funcionamiento de
los proyectosy la calidad de seleccion y construccion
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de las obras, pero no congituyen una manera
adecuada para cuantificar la medida en la que los
proyectos han contribuido a cambio en las
condiciones de vida o en los ingresos de los
beneficiarios.

Antesdetratar de establecer medidas de |osimpactos,
esimportante definir qué significaeste término. Por
giemplo, cabria denominar impacto directo de un
proyecto de un fondo & cambio en ladisponibilidad o
caidad de infraestructura econdémica o socia
dimanado del proyecto. El impacto final, u objetivo
dedesarrollo alargo plazo, consiste en € cambio en
el capital humano o en la pobreza que se produce de
resultas del proyecto. Por giemplo, en los proyectos
de construccion de escudlas, € impacto directo esun
mayor nimero de aulas adecuadas y e impacto
definitivo es  mayor grado de educacion de la
poblacion beneficiaria.  Evidentemente, € objetivo
ultimo a congtruir escuelas o centros de salud
consiste en megjorar los indicadores de educacién o
salud y esto se hace sobre la base del impacto final.
Ahorabien, € problema consiste en que € impacto
final esfuncidn de muchas otras cosas ademés de los
insumos de los fondos y éstos no deben ser los Unicos
responsables de alcanzar € objetivo a largo plazo.

Por g emplo, & mejoramiento de los indicadores de
educacién probablemente dependa mas de la calidad
de la ensefianza que de la calidad de los edificios, 1o
cual esta fuera de las posibilidades de control de los
fondos.* De la misma manera, los cambios en la

% gin embargo, los fondos tienen capacidad para
determinar S se necesita 0 no real mente unanueva escuea,
por gemplo, que lafatade servicios es consecuenciadela
fata de infraestructura educaciona y no de la fata de



pobreza o € empleo en lacomunidad son funcién de
fuerzas exdgenas que pueden resultar muy superiores
al impacto directo del proyecto propiamente dicho.

En vista de los problemas que entrafia la atribucion
directa a los fondos de una medicién dd impacto
final, proponemos comenzar con las medidas directas.
Es decir, es necesario saber hasta qué punto los
proyectos de los fondos han modificado la existencia
y la prestacion de servicios econdmicos o sociaes
basicos y s cada uno de los subproyectos ha
alcanzado su objetivo concreto. En otras palabras, los
fondos deben estar en condiciones de producir
indicadores medibles para demostrar losimpactos de
sus propias inversiones. En e caso concreto de la
infraestructura, los fondos deberian exigir datos sobre
lacalidad o disponibilidad del tipo deinfraestructura
en la zona que se solicite, asi como indicadores
relativos a su utilizacion. Quienes procedan en €
futuro a evaluaciones ex post y sdleccionen una
muestra de proyectos para su estudio, podran medir
con bastante precision € mejoramiento en cuanto ala
infraestructura basica que ha producido € fondo
cuando los indicadores de esta indole consten en los
documentos de proyectos. Esainformacion no solo
serd Util para evaluar a los fondos sino que dara
también unamedidade efecto no en cuanto a ingreso
sino a la vida de los pobres. Para evauar su
contribucién a objetivos de desarrollo a largo plazo
tales como & mejoramiento del capital humano o la
reduccion de la pobreza, 1os fondos deben trabajar en
asociacién  con los ministerios  sectoriales
correspondientes y colaborar entre si para disefiar
sistemas de evaluacion més completos. No pueden
hacerlo por si solos ni cabe esperar que |o hagan.

LOSPOBRES COMO BENEFICIARIOS

Como ya se ha sefialado, todos |os fondos han logrado
resultados relativamente buenos en la tarea de
seleccionar a los pobres como beneficiarios de sus
proyectos. Lamayoriade dlos utilizaaguna variante
de un sistema que mide la falta de servicios sociales

demanda de | os servicios existentes.
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basicos locaes (NBI) para crear un mapa de la
pobreza con miras a identificar los distritos pobres.
Luego, los indices de las NBI por distrito son
ponderados segun la poblacién para establecer la
asignacion de recursosindicativos deseada en un nivel
muy poco agregado. En todo caso, en vista que la
distribucion final de los recursos depende de que se
presenten proyectos aceptables, las localidades mas
ricasy mejor preparadas estan en unamejor posicion
paraobtenerlos. Todos los fondos han enfrentado €
problema de alcanzar dos objetivos un tanto
incompatibles entre si, € de beneficiar a los mas
pobresy €l de tener un sistema de aprobacion de los
proyectos basado en la calidad y que obedezca a la
demanda. Para resolver este conflicto se podrian
preasignar recursos en las distintas zonas geograficas
segun € nimero de pobres que hubieraen ellas, como
lo hacen actualmente algunos fondos. Este método
funciona mgor s se mantiene cierto grado de
competencia para asegurar la calidad de los proyectos,
ya sea asignando fondos a distintos grupos de
comunidades pobres que tengan que competir entre si
o impulsando alas organi zaciones de la sociedad civil
para que presenten propuestas y asistir a las
comunidades beneficiarias en la preparacion de
proyectos.

Existen varios métodos distintos para tratar de
aumentar la proporcion de recursos que los fondos
destinan alas comunidades mas pobres. Uno de €los,
aplicado por muchos fondos, consiste en incrementar
el persona asignado o adjudicar subcontratos a
organizaciones no gubernamentales o de otraindole a
fin de ayudar a las comunidades mas pobres a
preparar proyectos de calidad. Ello tal vez aumente
los gastos administrativos pero, dentro de ciertos
limites, habria que hacerlo de todas maneras. Los
fondos tendran que llegar a un equilibrio entre los
beneficios que entrafia destinar recursos a los muy
pobresy e costo adicional que ello significa Una
muy buena justificacion para que los fondos sigan
existiendo se refiere justamente a la posibilidad de
determinar en forma més precisa sus beneficiarios.

Otra solucién posible consiste en preasignar fondos a
conjuntos de zonas geogréficas con una dta
incidencia de pobreza. Esta propuesta se basaen la



nocion que paralimitar los proyectos de los fondos a
zonas rurales 0 a algunas regiones del pais, es
necesario mantener la competencia, pero Unicamente
entre zonas con un elevado grado de pobreza. Otra
posibilidad, que depende de la existencia de sistemas
de informacion, consiste en asignar un orden de
prelacion atodas las solicitudes de proyectos segin €
promedio de varios indicadores diferentes, uno de los
cuales podria ser laincidenciade lapobreza. De esta
manera, los proyectos procedentes de zonas pobres
tendrian una ventaja en la competencia para obtener
recursos pero la calidad del proyecto tendria también
cierto peso.

Si valoramos | os fondos seguin | os resultados que han
obtenido en cuanto a los destinatarios de sus
proyectos, esimportante comprender que €l objetivo
de beneficiar alos pobresy e de destinar recursos a
las comuni dades més pobres pueden ser discrepantes,
simplemente porque muchos pobres viven en centros
urbanos. S se acepta € objetivo de beneficiar ala
poblacién mas pobre y no alos distritos més pobres,
la manera de determinar s los resultados han sido
positivos 0 negativos no consiste en observar qué
proporcion del gasto total de los fondos se destinaa
los distritos en que hay una mayor incidencia de
pobreza. Mas hien, habria que comparar la
proporcion de recursos de los proyectos que se
destinan a cada distrito con la proporcion de pobres
gue hay en cada uno de ellos. Por lo general esto no
sehaceen laactudidad. Tanto e BID como € Banco
Mundia evaltan los resultados en este contexto seglin
el porcentgje de los préstamos concedidos a las
provincias con laincidenciamas alta de pobreza. Son
muy pocos los fondos que obtienen resultados
favorables seglin ese criterio y ello se debe en parte a
gue la sdleccién de los proyectos obedece a la
demanda y las comunidades mas pobres no pueden
presentar un nimero suficiente de proyectos viables.
En todo caso, la otrarazon consiste en que los fondos
destinan recursos alos pobres, incluso a aquellos que
viven en zonas urbanas relativamente présperas. El
volumen programado de sus gastos se basa en la
proporcién de pobres en cadadistrito ddl paisy no en
laincidenciade lapobreza en € distrito. Setratade
un objetivo razonable y no habria que castigar a un
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fondo por utilizarlo. Ademas, los fondos parecen
funcionar mucho mejor s € criterio empleado es la
proporcion de recursos de los proyectos en
comparacion con la proporcion de pobres en cada
distrito.

Existen en cambio varias razones de peso paraquelos
fondos quieran gastar méas por persona pobre en los
distritos en que la pobreza es més grave (medida
seguin la brecha de pobreza), la mayor parte de los
cuales son ruraes. En primer lugar, 1o normal es que
€l gobierno no haya prestado servicios suficientes en
estos distritos y, por lo tanto, & hecho de que los
fondos gasten relativamente méas puede significar
simplemente una forma de contrarrestar la tendencia
opuesta en otros programas publicos sociaes y de
lucha contra la pobreza. En segundo lugar, donde
haya evidencia que € crecimiento econémico ha de
agravar las desigualdades entre las regiones, €
gobierno tal vez desee recurrir a un fondo para
contrarrestar estatendencia. Entercer lugar, € costo
de la infraestructura y la prestacion de servicios
puede, en la préactica, ser més elevado en zonas mas
remotas, debido a la fadta de mercados y de
infraestructura complementarios.

EL GENERO

Si bien tanto mujeres como hombres de comunidades
de bajos ingresos han sido beneficiarios directos de
proyectos de los fondos, un porcentge
desproporcionadamente elevado de los pobres en
muchos paises latinoamericanos son mujeres.

Ademés, s ha demostrado que, cuando las
transferencias se hacen a mujeres que encabezan sus
hogares, € bienestar general de lafamiliameoramés
gue cuando éstas se hacen a hombres cabeza de
familia De esta manera, los mecanismos por los
cuales los fondos destinan sus recursos deben
anticipar la necesidad de dar mayor preferenciaala
mujer como beneficiaria.  Esto quiere decir que €
empleo gque se genere no debe tener un sesgo contrala
participacion de lamujer y que lamujer debe recibir
una remuneracion mas equitativa y una proporcion
mas ata de | os beneficios que reporten |os proyectos.
Ademés, @ hecho de utilizar més plenamente €



potencial que ofrecen las mujeres y los grupos de
mujeres en la gecucion de proyectos tanto de
infraestructura social como proyectos directos de
produccion redundaria considerablemente en
beneficio de la eficacia y la sostenibilidad de
proyecto. La mujer ha demostrado ser una
administradora responsable de los ingresos.
Asimismo, ha desempefiado un buen papel en la
administracién y organizacion de pequeiias empresas.
En lamedida en que |os fondos aumenten su apoyo a
empresas de produccién directa, laparticipacion dela
mujer en dichos proyectos tender4 a aumentar.
Ademés, |os fondos deberian incluir sisteméticamente
en sus sistemas de informacién unamayor cantidad de
datos desglosados por género. En € sistema de
informacion de los fondos y en todos los informes de
evaluacion habria que incluir un andlisis de la
proporcion de los beneficios que ha correspondido a
lamujer. También es importante que los fondos se
cercioren de que € proceso de formulacién y sdleccion
de proyectos tenga en cuenta las claras necesidades y
preferenciasdelamujer. Loscriterios paraevauar la
participacion de la comunidad deberian incluir un
andlisis de la participacion de lamujer en € proceso
de toma de decisiones en € plano local.

LOS GRUPOSINDIGENAS

Los grupos indigenas plantean un problema
particularmente dificil en cuanto alareduccién dela
pobreza, ya que tienen poco acceso a la
infraestructura y a los servicios sociales, y sus
posibilidades de aumentarlo por conducto de los
cauces politicos ordinarios son reducidas. Losfondos
deberian congtituir un importante instrumento para
corregir estasituacion. Asimismo, deberian hacer un
esfuerzo especial por incluir en mayor medida a las
comunidades indigenas como beneficiarias de los
proyectos y establecer mecanismos para asegurarse
gue las propias comunidades desempefien una
funcion centra y activaen lasdeccién y gecucion de
los mismos.

SOSTENIBILIDAD
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La sostenibilidad de los proyectos suscita cada vez
mas interés habida cuenta del gran nimero de
proyectos finalizados por los fondos en los Ultimos
anos. Losfondos no son directamente responsables
del funcionamiento de los proyectos que construyen.
Sin embargo, S una €levada proporcién de sus
proyectos, unavez terminados, no subsiste ni sigue en
funcionamiento, los fondos no habrén alcanzado con
tanta eficacia como podrian € objetivo de mejorar las
condiciones de vida paralos pobres.

Los datos sobre sostenibilidad que arrojan las
evaluaciones existentes de los beneficiarios son
dispares. Los mejores resultados se encuentran en €
caso de las escuelas y los centros de salud, mientras
han habido problemas con mayor frecuencia con los
sistemas de agua y acantarillado. Ello se debe en
parte aque la construccion y € mantenimiento de esos
sistemas tienen una mayor complegjidad técnica en
comparacion con edificios pequefios como escuelasy
centros de salud. Sin embargo, por otra parte, las
dificultades obedecen también a que las comunidades
pobres deben aportar contribuciones financieras més
cuantiosas parad funcionamiento y mantenimiento de
los sistemas de agua y acantarillado. Es
particularmente importante que, a seleccionar
proyectos de esta indole, se tenga debidamente en
cuentalas preferencias de las comunidades y que éstas
sean plenamente conscientes del  compromiso
financiero que deben contraer para que |os proyectos
sean sostenibles. La sostenibilidad puede también ser
mayor s € persona del fondo sigue colaborando con
lacomunidad una vez terminado € proyecto afin de
ayudar a capacitar personal local y a establecer planes
de financiacion y de mantenimiento.

UNA MAYOR FINANCIACION INTERNA

En laactualidad, la mayoria de los paises depende en
muy ato grado de la financiacion externa de las
operaciones de los fondos, como ocurre en genera
respecto detodalainversién social. Salvo unas pocas
excepciones, los gobiernos han financiado menos del
20% de las operaciones de los fondos (véase €
cuadro A-1 ddl anexo). Lacontinuidad de los fondos
como ingtituciones permanentes dependera de que se



establezca un flujo constante de recursos financieros,
de los cuales una proporcién mayor deberia proceder
de fuentes nacionales. La financiacion externa no
puede seguir determinando la supervivencia de los
fondos de inversion socia. Los fondos tienen €
compromiso de encauzar mas recursos a los pobres.
A largo plazo, es la ciudadania la que debe hacerse
cargo de una proporcién més ata del costo que ésto
representa.  Es evidente que, particularmente en los
paises mas pobres, seguira siendo necesario un apoyo
sustanciad de la comunidad internaciond. Sin
embargo, un aumento del apoyo interno alos fondos
redundaria considerablemente en beneficio de su
sostenibilidad y serviria para que la comunidad
donante tuviera més confianza en dlos y estuviera

mas dispuesta a contribuir con su parte. En los casos
de paises que, debido a su limitada capacidad
financiera, tuvieran que seguir dependiendo en ato
grado de financiamiento externo para los fondos,
habria que considerar la posibilidad de establecer
clausulas de graduacion. Se podria seguir financiando
los fondos siempre que hubiese indicadores de un
aumento de la financiacion interna y de un
compromiso demostrado por parte de los gobiernos
para establecer y llevar a la préctica una estrategia
coherente y sostenible de reduccién de la pobreza que
asigne alos fondos una funcién claramente definida.

Cuestiones de Organizacion

En vista que los fondos fueron establecidos como
entidades temporales, su ubicacién alargo plazoen €
gobierno no ha quedado definida con claridad. De
cobrar caracter permanente, habra que resolver una
serie de cuestiones relacionadas con 1os ministerios
sectorialesy los gobiernoslocaes. Losfondos gozan
de una mayor independencia presupuestaria que 1os
ministerios sectoriales, quienes dependen del proceso
normal de presupuestacion publica para obtener
fondos y deben observar los procedimientos
establecidos. En razdn de las generosas donaciones
gue reciben los fondos, los recursos para sus
programas suelen ser bastante independientes del
proceso presupuestario. En la préctica, & hecho de
gue los administradores de los fondos cuenten con
donaciones dedl exterior ha hecho que dependan més
delas exigencias de | os donantes que de las entidades
nacionales de desarrollo. Suelen ademas existir
exenciones especiades que les permiten ofrecer
remuneraciones superiores a la normal para atraer
mejor persona técnico que € que trabaja por lo
general en los ministerios. Ello puede suscitar
resentimiento por parte de los burdcratas de los
ministerios sectoriales y una cierta sensacion de
superioridad por parte del persona dd fondo.
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Ademés, las excepciones a la aplicacion de ciertas
leyes nacionales, como las redativas a las
adquisiciones, han permitido que los fondos actien
con mayor agilidad y proyecten una imagen de
eficacia en comparacion con la burocracia ordinaria.

Estas condiciones “ especides’ en que funcionan los
fondos dificultan aveces € traspaso de las lecciones
aprendidas y que los ministerios puedan llevar acabo
proyectos en formaigualmente eficiente. Es preciso
superar estas dificultades porque préacticamente todos
los fondos cuentan con componentes de cooperacion
técnica para prestar asistencia en materia de
desarrollo ingtituciona y transferencia de tecnologia
alos ministerios que tienen la funcién de proporcionar
los servicios a muchos de los proyectos que los
fondos construyen. A largo plazo, la consolidacion de
los ministerios sectoriales constituye la estrategia
adecuada, porque € objeto del desarrollo consiste en
crear organizaciones que funcionen efectivamente por
conducto de los mecanismosinstitucionales y legales
normales.

Los fondos han evolucionado en general dentro del
contexto de modernizacién del Estado que tiene lugar



en laregion. En los afos noventa ha habido una
considerable presion politica dentro de los propios
paises, asi como del exterior, proveniente de la
comunidad financiera internacional, a fin de
modernizar € gobierno. Esto es, reducir lafuncién del
gobierno central a una que consista primordia mente
enfijar lapoliticay las normasy delegar las funciones
de la prestacion de servicios y la construccién de
infraestructura en entidades regionales o locales, o
incluso privadas.

Dentro de este contexto, |os fondos estan empezando
a desempefar una importante funcion de
intermediarios entre entidades nacionales 'y
subnacionales. A medida que los gobiernos centrales
transfieren més funciones y un mayor porcentgje del
ingreso nacional a los gobiernos subnacionales, los
fondos sociales pueden ayudar a poner en practicala
politica de desarrollo naciona mediante €
cofinanciamiento de proyectos locales que tengan ata

prioridad en |os planes de desarrollo nacional (aunque
es esencid que no redunden en desmedro de los
intentos por lograr la solvencia fiscal en € plano
local). En € otro extremo del espectro de gobierno,
los fondos ayudan a afianzar la capacidad
ingtituciona de las municipalidades parallevar acabo
sus nuevas funciones, en general mediante la
asistenciatécnica directaen € disefio, lagecuciony
el mantenimiento de proyectos o mediante € apoyo
financiero a otras instituciones, como organizaciones
no gubernamentales, para que afiancen la capacidad
end planolocal. Asi, enlugar dedar alos gobiernos
la posibilidad de eludir las reformas necesarias, una
funcién incipiente parala nueva generacion de fondos
puede consistir en actuar como catalizador de un
proceso continuo de modernizacion del Estado y en
prestar apoyo a ese proceso.

¢Qué puede hacer el Banco?

El BID ha sido la fuente mas importante de
financiacion y asistencia técnica para los fondos de
inversion social. Ademas de proporcionar recursos
adiciondles en d futuro, existen otras medidas
complementarias que & Banco puede adoptar para
aumentar la eficacia de los fondos en lalucha contra
la pobreza y d desempefio de una funcién
catalizadora en los procesos regionales de
modernizacion del Estado.

UNA MAYOR FLEXIBILIDAD

L os donantes externos han impuesto alos fondos que
financian una serie de directrices demasiado rigidas en
cuanto al tipo de actividades y ala proporcién delas
digtintas actividades que han de autorizar cuando en
realidad, deberian dgjar que los fondos adapten la
composicidn de su menl de proyectos conforme alas
necesidades y las condiciones locales. Los
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administradores de los fondos y las comunidades
estdn en megores condiciones que los expertos
extranjeros para conocer las necesidades locales.

También seria oportuno aentarles a ensayar con
nuevas actividades, como €& desarrollo de la
comunidad y proyectos pilotos que contengan
actividades de produccién. En la medida en que se
ampliase d mend de proyectos para incluir
actividades méas compl g as, habria que prever gustes
en laestructura ingtitucional, €l personal y los gastos
administrativos de los fondos que hasta ahora han
sido bajos. Estos aqustes deben hacerse
cuidadosamente, y cada cambio en € menu de
actividades debe reali zarse tomando en cuentaque €
fondo es un instrumento que forma parte de una
estrategia para combatir la pobreza. Una cuidadosa
labor de investigacion y desarrollo y laaplicacion de
criterios experimenta es pueden ayudar aminimizar €
riesgo de la ampliacion de las actividades de los



fondos. Un aumento considerable de los gastos
administrativos deberia servir de advertencia de que
éstos estén saliendo del ambito en que tienen ventgjas
comparativas.

Los fondos han aprendido a construir con eficiencia
pequefios proyectos que las comunidades pobres
necesitan. Para que puedan prestar mayor atencion a
lainfraestructura econémicay de produccion, tal vez
haya que agjustar los limites del tamafio de los
proyectos impuestos por € Banco, y otras
organizaciones internacionales de crédito. Estos
limites genera mente obedecen normasrelativasala
contratacion directa. Lamayor parte de los proyectos
de los fondos son pequefios y ascienden en promedio
amenos de US$50.000. Es evidente que ésto se debe
alaintencion de distribuir una suma relativamente
reducida de dinero d mayor nimero posible de
distritos pobres. Cuestan mucho mas los caminos
secundariosy los sistemas de riego que los centros de
salud, lasletrinas o lassdlasde clase. Al imponer ala
infraestructura econémica y de produccion los
mismos limites que eran razonables en € caso de la
infraestructura social, puede ocurrir que |os proyectos
dgjen de ser econdémicos y que su impacto sobre la
pobreza sean tan escasos que practicamente pasen
desapercibidos. Desde este punto de vista, tal vez sea
mejor centrar recursos en un menor ndmero de
proyectos que Sirvan para que una cantidad
importante de gente salga de la pobreza, en lugar de
lograr un incremento minimo del bienestar de los
pobres de todas las regiones del pais. También en
este caso, & Banco deberiadar alos administradores
locales de los fondos mayor autonomia para decidir
cudles deben ser los limites adecuados del tamafio de
los proyectos, entendiéndose que las normas relativas
alacontratacion puedan cambiar en caso de proyectos
de mayor magnitud.

Al tiempo que recomendamos una mayor flexibilidad
para determinar € alcance y la composicion de los
proyectos, esperamos que la actividad basica de los
fondos en la mayoria de los paises sigua siendo la
construccion deinfraestructuraen pequefiaescaa. En
algunos paises de Centro América, esta funcion ha
sido delegada oficialmente de los ministerios a los
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fondos. Sugerimos las siguientes directrices parala
inclusion de nuevas lineas de proyectos en fondos
apoyados por € Banco: en primer lugar, toda nueva
actividad debeir corroborada por un riguroso andlisis
ex ante que establezca los criterios de relacion costo-
eficaciay los umbrales de costo y definaindicadores
de rendimiento econdémico y social previsto que
puedan utilizarse en evaluaciones ulteriores. En
segundo lugar, los fondos deben limitarse a la
congtruccién de proyectos y no dedicarse d
funcionamiento de éstos. Si los fondos han de
financiar actividades tales como la capacitacion o la
asistenciatécnica, hay que dentarlos a subcontratar la
gecucion de esas actividades e instalar los
mecani smos apropiados de supervision para asegurar
una gjecucion adecuada. En tercer lugar, € Banco
debe dentar a los fondos a comenzar nuevas
actividades a titulo experimental 0 en pequefiaescala
hasta que se hayan determinado su eficacia y
viabilidad. Antes de aumentar esa escala habria que
hacer una evaluacion de las consecuencias en cuanto
a los gastos administrativos. En cuarto lugar, las
nuevas actividades deben reflgjar una fuerte demanda
de las comunidades pobres que no estén siendo
atendidas por lasingtituciones existentes de gobierno.

ESTABLECIMIENTO Y UTILIZACION DE
UN SISTEMA DE EVALUACION DE
IMPACTO

El Banco debe participar activamente en la tarea de
ayudar a los fondos a establecer un sistema de
medicién de impacto de la indole descrita en la
seccion IV.A. Al principio deberiamos centrarnos en
indicadores de losimpactos directos de distintos tipos
de proyectos, esto es, de resultados que sean
atribuibles primordiamente a inversiones de los
fondos adiferenciadelos de losimpactos finaes, que
dependen también de lo que hagan otras ingtituciones.
Estos indicadores deben ser directos y de facil
aplicacion y no requerir mucha informaciéon que no
pueda recopilarse en los documentos de proyectos.

Un distema ideal de evaluacion en € caso de los
fondos haria necesario destinar recursos a principio
de un ciclo de inversion para disefiar la metodologia
adecuada y reunir suficiente informacion ex ante,



incluida informacién sobre los grupos de control.

Otras actividades, distintas del préstamo concreto de
inversién con € que se dé apoyo a fondo, pueden
centrarse en el establecimiento de asociaciones entre
los fondos y los ministerios sectoriales
correspondientes a fin de establecer sistemas més
completos de evaluacion que puedan supervisar los
progresos realizados en la consecucién de objetivos
mas amplios de desarrollo del capital humano y
reduccién de la pobreza. Se trata de sistemas
complgos, con ata densidad de informacion, que
revisten utilidad e importancia para muchos
organismos publicos y no solamente paralos fondos.

Ningun sistema de evaluacion de impacto sera eficaz
a menos gque € Banco insista en utilizarlo como
insumo en la preparacion de operaciones futuras de
los fondos.”® Ello podria constituir un importante
incentivo para aumentar la sostenibilidad y los
impactos de | os proyectos de los fondos.

Al tratar de evaluar las operaciones anteriores de los
fondos, hay que tener presente en todo momento que
su propésito no solo consiste en construir escue as ni
centros de sdud o en administrar programas de
capacitacion. El objetivo general de los fondos
consiste en servir como un instrumento que
contribuye a la reduccién de la pobreza y no en
congtruir proyectos como un fin en si mismo. Se ha
registrado en el Banco y en los propios fondos una
tendenciaamedir los resultados segin € monto de los
desembolsos 0 € nimero de proyectos financiados.
Esto es un error porque hace que se dgje de pensar en
el impacto de los propios proyectos, y a la vez da
lugar a que, en la sdeccion de los proyectos, se
prefiera aguellos que no sean complicados y sean de
facil construccion. (Por més que existan otros que
aporten una contribucién mayor alareduccion de la
pobreza). El Banco puede influir en los fondos para

> Dada la renovada atencion gue se presta a la
medicion de impacto para €l desarrollo en € sistema de
evaluacion y supervison de los proyectos del propio
Banco, existen razones adicionales para disefiar
indicadores adecuados para supervisar la marcha de los
proyectos de fondos de inversion social .
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gue éstos asignen menor importancia a los
desembolsos y mayor importancia a los proyectos o
programas que surtan mas efecto sobre la pobreza.
Esto se puede lograr a especidizarse en metodologias
de evauacion y difundirlas, asi como al prestar mayor
atencién en € futuro alas eval uaciones de impacto.

CONDICIONALIDAD

Al referirse a los fondos y a la reduccién de la
pobreza, hay que tener en cuenta que los recursos que
tienen incluso los fondos més grandes constituyen una
proporcion minima de lo que se necesitaria para
reducir realmente la pobreza. En la mayoria de los
casos, €l gasto anual de los fondos equivale a menos
de US$10 por afio por persona pobre y una parte de
esa suma corresponde a gastos administrativos.
Ademas, |os fondos son un instrumento entre muchos
programas y muchas politicas en virtud de las cuales
€l gobierno puede tratar de ayudar alos pobres. Lo
ideal es que las actividades de los fondos formen
parte de un amplio plan coordinado paralareduccién
de la pobreza, en lugar de congtituir una reaccién
aidada ante €l problema. Por €llo, en los lugares en
gue no exista ya un plan de esa indole, € Banco
deberia apoyar y promover su establecimiento. El
plan debe contener un andlisis del problema de la
pobrezaen € paisy unaclaraexposicion de laforma
en que € fondo y otros programas del gobierno
encajan en una serie complementaria de actividades
cuyo objetivo es lareduccion de la pobreza.

Entre los tipos de condicionalidad que cabe tomar en
cuenta estan aguellos que se encuentran dentro del
area de influencia de los fondos. Como gemplo se
puede mencionar la incorporacién de mecanismos
adecuados de supervison y  evauacion,
paticularmente la evaluacion de impacto, €
establecimiento de garantias que aseguren la
sostenibilidad de los fondos y por ultimo, medidas
destinadas a aumentar latransparenciay larendicion
de cuentas de los fondos.

TRANSPARENCIA Y RENDICION DE
CUENTAS



Los fondos fueron creados a raiz de una decision
politica de reducir la pobreza. Los programas de los
fondos, cuando funcionan bien, inevitablemente
benefician a régimen que se encuentre en € poder y
existe & deseo natural del gobierno de utilizarlos para
promover sus objetivos politicos. Ello no es
preocupante siempre que la seleccién de los proyectos
sea transparente y que los proyectos beneficien alos
pobres. A fin de asegurar que los fondos funcionen
en formatransparente y coherente, esimportante que
tengan un directorio que represente a todos los
directamenteinteresados. También hay que velar por
gue € proceso de toma de decisiones desde € plano
delacomunidad hastad propio directorio tengalugar
en formaabiertay transparente y existan suficientes
oportunidades de participacion. Criterios técnicos
para focalizar recursos de los fondos pueden servir
para asegurar la transparencia y la equidad en la
distribucién de fondos.

También es importante que € personal técnico se
mantenga como tal, y por lo tanto no haya de cambiar
con cada nuevo gobierno. Asimismo, las
metodol ogias empleadas para definir los criterios de
elegibilidad deben atender a motivos técnicos
racionales. Por Ultimo, la informacién sobre esos
criterios debe proporcionarse en forma oportuna a
todos|os que podrian estar interesados. Laexistencia
de informacién fiable sobre la marcha de los fondos,
proporcionada en virtud de sistemas mejorados de
supervision y evaluacion y debidamente difundida a
losinteresados en € lugar, puede servir también para
aumentar latransparenciay larendicién de cuentas.

COORDINACION

En vista de su mandato y de las circunstancias de su
creacion, los fondos existen fuera de la organizacion
ordinaria de los ministerios de gobierno. Al mismo
tiempo, dado que principa mente han sido financiados
por donantes internacionales y no estan sujetos alas
normas generales relativas a las adquisiciones y
sueldos, corren € peligro de ser considerados
unidades absolutamente independientes y tratados
como tales, sin que haya una cabal integracion con las
operaciones de gobierno en los sectores sociales. Sin
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embargo, habida cuenta de que los fondos
primordialmente construyen cosas de cuyo
funcionamiento se encargaran otros, es fundamental
gue sus operaciones estén estrechamente coordinadas
con los ministerios sectoriales o las autoridades del
gobierno local. Delo contrario, es probable que los
proyectos no se utilicen eficientemente 0 no sean
sostenibles.  Los donantes internacionales estan en
una excelente posicion para insigir en que se
establezcan procedimientos y medidas a fin de
asegurar una coordinacioén efectivay deben hacer de
esto una condicién previa de todas sus transacciones.

LA GENERALIZACION DE LAS
PRACTICASDE LOSFONDOSDE
INVERSION SOCIAL

Como regla general, los fondos deberian servir para
fomentar |as medidas de reformanecesariasy no para
reemplazarlas. El Banco, ademas de promover una
mayor coordinacién entre los fondos y € resto ddl
gobierno, puede también aentar alas demas unidades
del gobierno a actuar de manera méas similar a los
fondos. Esa transformacion de los organismos
ordinarios de gobierno seria compatible con €
programa de modernizacion del Estado enunciado en
el Octavo Aumento General de los Recursosy en la
estrategia del Banco parad apoyo alareformaen la
prestacion de servicios sociales. No es necesario que
losfondos de inversién social tengan un monopolio en
la tarea de llegar a las comunidades mas pobres o
atender las demandas de la comunidad. El apoyo de
los fondos al desarrollo comunitario proporcionado
por los fondos puede dar lugar a una mayor
participacion de los grupos pobres y marginados en
los procesos de toma de decisiones en cuanto a la
asignacion de recursos publicos. Este aumento en la
participacion de los pobres puede tener efectos que

transciendan del ambito inmediato de influenciadelos
fondos.

Ademas, |os ministerios sectoriaes ordinarios pueden
extraer lecciones de los fondos en cuanto alaforma
de establecer asociaciones a nivel local y dar
incentivos para unamayor participacion de los grupos
de la comunidad y de los gobiernos locales. Los



proyectos del Banco pueden suministrar mecanismos
flexibles de financiacion alos ministerios sectoriales,
subordinados a la introduccion de las reformas
necesarias y basados en d establecimiento de
incentivos adecuados parallegar alos pobresy para
atender las necesidadeslocales. Los componentes de
desarrollo institucional pueden extraer leccionesdela
experiencia de los fondos en cuanto a la forma de
simplificar los procedimientos burocréticos para
desembolsar recursos en forma eficiente y eficaz. Al
igual que en € caso de la experiencia de los propios
fondos, hay que resolver la contradiccion inherente
entre los mecanismos que obedecen alademanday la
necesidad de beneficiar alos mas pobres. Se plantea
lainterrogante de si élo significa que, con € tiempo,
revisar las operaciones de los fondos financiadas
conjuntamente. Son demasiados los casos en que
distintos equipos de eval uacion externa, cada uno con
sus propias exigencias y condiciones, tratan de
cumplir con suslabores. Todo ello absorbe recursos
de tiempo y de persona que son escasos y que se
podrian haber empleado en meor forma para
proyectos en comunidades pobres. Iguamente, en €
caso de financiaciones conjuntas, €l BID y € Banco
Mundia deberian tratar en la mayor medida posible
de emplear procedimientos y metodol ogias comunes
al preparar la propuesta de proyecto.

DIFUSION DE CONOCIMIENTOS

En estos momentos y gracias a mas de diez afios de
experiencia, existe en laregion un vasto conocimiento
de las mejores practicas en las transacciones de los
fondos, que surgen de la experiencia practica del
persona técnico de losfondosy de sus supervisores.
Dado que lamayor parte de este conocimiento no se
encuentra en los libros, los fondos pueden aprender
mucho uno de otro. Tal vez laforma mas eficaz de
transmitir o difundir las mejores practicas en todala
region consiste en d intercambio de visitas de
personal entre fondos, asi como en la celebracion de
seminarios y la prestacion de asistencia técnica para
este proposito. Se ha establecido una asociacion de
los fondos de laregion, la Red Social, para ayudar a
organizar y apoyar justamente los intercambios de esa
indole. El Banco tiene en tramite un proyecto de
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los fondos degjaran de ser necesarios. Larespuestaes
gue tal vez ésto sea cierto a largo plazo pero, en €
futuro previsible, los fondos aln tienen que
desempefiar importantes funciones, entre ellas la de
guiar los procesos de modernizacion del Estado.

COORDINACION CON OTROSDONANTES

El Banco podria simplificar enormemente € proceso
de preparacion y revision de los proyectos para los
fondos a coordinar en forma mas estrecha sus
procedimientos de preparacion y evauacion de
proyectos con otros donantes, especialmente & Banco
Mundial. Utilizando metodologiasy procedimientos
comunes, habria que proceder a
cooperacion técnicaregiona que ayudara afinanciar
estas actividades de la Red Social. Otros medios con
los que dispone € Banco pararedlizar investigaciones
en € futuro sobrelosfondosy difundir los resultados
de éstas incluyen la utilizacion de proyectos
intrarregional es de cooperacién técnica para financiar
visitas de personal alosfondos, & INDES, laRed de
Reduccion de la Pobreza del BID, las iniciativas
conjuntas sobre pobreza y desigualdad con €l Banco
Mundid y e MECOVI y la participacion en foros
académicos e indituciones de investigacion. El
Banco, institucion que mas recursos aporta a los
fondos de inversion social en laregion, estd en una
excelente posicién para servir de centro intelectua
para efectos de latransmision de las mejores practicas
y ladifusién de conocimientos.



CUADRO A-1

FUENTESDE FINANCIAMIENTO DE LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL*
(En US$ millones)

BID  BancoMundia Ouasfuentes Tota | Fropordondela
externas financiacién externa

BCI)ZIé:Ev(IlAQSB-l%l) 38,7 389 923 254 1953 87%

FIS (1991-1995) 60,0 70,6 66,6 22,3 2195 90%
CFILICI)_SIIE;*(1991- 1965) 16,0 50,0 250,0 3160 11%
“ RED SOLIDARIDAD (1995-1996) 2500 10050 12550 20%
ECFLIJS/_I\ED(%%LBQS) 300 300 438 53 1091 95%
ELF|SSA(I1X9A(JI-313§5) 153,7 38,9 20,0 2126 91%
U

FIS (1992-1995) 23 20,3 47,0 133 1226 89%
Ravel (1980-1996) 333 11,7 34 484 93%
HAITT (1995-1996) 394 116 3,0 54,0 94%
H?ﬂ%ﬁ?@ﬁmg@ 715 57,8 42,7 41,0 2130 81%
N'I:CIQE(AS;%%) 63,6 635 1005 23,0 250,6 91%
PAF’\éAsl\(Alé91-1995) 383 434 21,0 102,7 80%
PAPF;@)(;LA"IASYOQ%) 28,0 30 31,0 90%
PER oDES (1561-1996) 254,0 250,0 14,0 3720 8900 58%
" PROCOMUNIDAD (1995-1996 00 110 33 “3 o
P ERISPAS (19911995 69,0 215 905 6%
R

TOTAL 13018

* Los datos que no corresponden a financiamiento otorgado por e BID son incompletos. En algunos casos, € financiamiento local incluye
Unicamente los fondos de contrapartida de operaciones de préstamo del BID. Las fechas corresponden aladuracion de lafinanciacion por el BID y no
aladuracion delos fondos.

** No ha habido operaciones de préstamo del BID parael FOSIS de Chile. Sin embargo, este fondo ha gjecutado € componente de formacion de
jévenes, por un monto de US$4,4 millones, del programadel BID de capacitacion laboral, asi como componentes de operaciones del BID relativas a
proyectos pequefios por un monto estimado de US$12 millones. Las cifras correspondientes alafinanciacion local son estimaciones generales
preparadas sobre |a base de consignaciones de US$50 millones a afio hechas por e gobierno en favor de FOSIS

28



CUADRO A-2

DISTRIBUCION DE LA CARTERA DE LOSFONDOSDE INVERSION SOCIAL

Infreesiructura nfrast,rut_:tura Infraestructura social Proyeciosde ectosd € Otros®
econémica produccion I
BOLIVIA . . . i
FSE (1986-1991) 44% 43% 3% 9%
FIS (1991-1995) 85% 15%
CHILE . .
FOSIS (1991-1995) 46% 54%
ECUADOR . . .
FISE (1993-1995) 11% 85% 4%
EL SALVADOR . . .
FIS (1990-1996) 84% 13% 3%
GUATEMALA 60
FONAPAZ (1991-1996)
FIS (1993-1995) 3% 62% 2% 33%
HAITI . . i
FAES (1995-1996) 26% 67% 7%
HONDURAS . . . i
FHIS (1990-1995) 10% 65% 7% 18%
NICARAGUA . . . i
FISE (1991-1994) 19% 63% 1% 17%
PERU 22% 53% 13% 12%

FONCODES (1991-1996)

& Consiste casi integramente en capacitacion y asistencia social.

Fuente: M. Goodman y otros, Social Investment Fundsin Latin America Past Performance and Future Role (BID, 1997)
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CUADRO A-3

CARACTERISTICASGENERALESDE LOSFONDOSDE INVERSION SOCIAL

Pais, Fondo, o _ o Obi etivos Fund tal o
Primer afio de Ubicacién Duracion Organizacion J ELIVOS Fundamentales Beneficiarios
: Declarados
Operaciones

Bolivia (BO) Presidencia Permanente Descentralizadaen Facilitar lareformadel gobiernoy, Los pobres, los pueblos

FIS 9 oficinas especialmente, aplicar laley de indigenas, las mujeresy los

1991 participacion popular y dar nifios en situacién desventajosa
participacién alas municipalidades. y los migrantes.
Llegar aunaintegracion equilibrada
entrelaeducacion, lasaludy la
produccion. Financiar proyectos de
salud, educacion, abastecimiento de
aguay saneamiento paralos pobres e
impartir alas municipalidadesy las
comunidades capacitacion en
organizacion y gestion.

Chile (CH) Ministerio de Permanente Descentralizadaen Hacer frente con un criterio innovador a | Agricultores pobres, grupos

FOSIS Planificaciony 13 oficinas la pobreza en lugares en que otros indigenas, jovenes marginados,

1991 Cooperacién regionales organismos publicos no o han hecho. personas de edad, trabajadores
Ayudar alos pobresaintegrarseen la estacionales, mujeres cabezade
sociedad y la produccién. familia, microempresariosy
Apoyar actividades de generacién de residentes en localidades
ingresos y dar mayores aptitudes alos aisladas.
pobres afin de que puedan salir por si
mismos de la pobreza.

Ecuador (EC) Presidencia Temporal, hasta | Descentralizada, hay | Reducir lapobrezamedianteungasto | Grupos pobresy vulnerables,

1997 cuatro oficinas socia que apunte concretamenteaello. | con inclusién de mujeres, nifios

FISE
1991

regionales que estan
comenzando a
aprobar y evaluar
proyectos

Mejorar las condiciones de vidadelos
pobresy atender sus necesidades que
no se haya atendido en los programas
sociales existentes.

y grupos indigenas.
Los grupos més afectados por
el guste.
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Pais, Fondo,

Objetivos Fundamentales

Primer afio de Ubicacion Duracion Organizacion Beneficiarios
: Declarados
Operaciones
Promover planes de autoayuda
mediante el fomento de la participacion
y € desarrollo de lacomunidad.
El Salvador (ES) Ministerio de Tempord, hasta | Centralizada Compensar |os efectos del gjuste para Quienes viven en la extrema
FIS Planificaciony 1997. Seha quienes viven en la extrema pobreza pobrezay |os grupos més
1990 Coordinacién del propuesto darle Atender necesidades basicas'y apoyar vulnerables.
Desarrollo carécter las actividades de produccion y el
Econémicoy permanente desarrollo humano de los pobres.
Socia Facilitar laintegracion de los pobres en
el proceso de desarrollo nacional.
Estimular el desarrollo dela
comunidad.
Guatemala (GU) Presidencia Temporal, Descentralizada Elevar el nivel devidadelos pobres. L as comunidades pobresy
FIS hasta 2001 Hacer posible que las comunidades rurales.
1993 pobres desempefien un papel en latarea
de reducir la pobreza.
Guatemala (GU) Presidencia Temporal. Se Centralizada, pero Contribuir al proceso de pazy mejorar | Los mas afectados por el
FONAPAZ disolveriauna limitadaalazonade | lacalidad delavidadelapoblacion conflicto armado interno en la
1991 vez quelos guerra (ZONAPAZ) | mésafectadapor € confliccoarmadoy | ZONAPAZ que se encuentren
proyectos lapobreza extremaen laZONAPAZ. ademés en la extrema pobreza,
pudiesen ser Mejorar lainfraestructurasocia y especialmente los refugiados.
traspasados a econémicaen laZONAPAZ.
otros Reducir lapobrezaen laZONAPAZ
organismos mediante actividades de produccién

generadoras de ingreso.

Incrementar la participaciony
organizacion de lacomunidad en la
ZONAPAZ.

Fortalecer lasmunicipalidadesen la
ZONAPAZ.
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Pais, Fondo,
Primer afo de
Operaciones

Ubicacion

Duracion

Organizacion

Objetivos Fundamentales
Declarados

Beneficiarios

Haiti (HA)
FAES
1995

Ministerio de
Hacienday
Economia

Temporal

Centralizada, pero
hay planes para
descentralizarla

Financiar proyectos de produccién,
socialesy deinfraestructurafisica
pequefios y con altadensidad de mano
de obra para comunidades de bajos
ingresos.

Generar empleo temporal.

Mejorar |os servicios basicos de salud,
nutricion y educacion, lainfraestructura
y €l medio ambiente.

Fortalecer alas organizaciones de base,
organizaciones no gubernamentales,
municipalidades y cooperativas.

La poblacion en situacion
desventajosa, especialmente
quienes viven en laextrema
pobreza (el 80% dela
poblacion).

Honduras (HO)
FHIS
1990

Presidencia

Tempord,
hasta 2006

Centralizada

Promover la participacién social .
Ejecutar proyectos de infraestructura
econdmicay social y prestar servicios
paralos ministerios sectoriales.
Generar empleo alargo plazo mediante
actividades de produccion.

Generar empleo de emergencia
mediante proyectos de infraestructura
econdémicay social.

L os més pobres, los grupos
indigenasy las mujeres.

Nicaragua (NI)
FISE
1991

Presidencia

Tempord,
hasta 1997

Centralizada

Ayudar alos pobres ahacer frentealos
efectosdelaguerray a guste
estructural mediante la atencion de las
necesidades socialesbésicasy la
generacion de empleo.

Rehabilitar lainfraestructura social, con
inclusion delasalud, el agua, el
saneamiento y las escuelas.

Incorporar alos pobresen el desarrollo
econémicoy social.

Los més pobres.
Quienes carecen de servicios
sociales basicos.
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Pais, Fondo,

Objetivos Fundamentales

Primer afio de Ubicacion Duracion Organizacion Beneficiarios
: Declarados
Operaciones
Alentar alacomunidad, & sector
publico, al sector privadoy alas
organizaciones no gubernamentales a
que soliciten proyectos.

Per U (PE) Presidencia Temporal, Descentralizada, con | Promover la participacion popular. Quienes viven en la pobreza

FONCODES hasta 1999 23 oficinas Financiar pequefios proyectos de estructural.

1991 regionales que infraestructura econémicay social, Quienes han caido en la
apruebany evalllan | asistenciasocia y generacion de pobreza en razén del gustey la
proyectos empleo. crisis econdémica.

Mejorar lacalidad delavidadelos
pobresy reducir la pobreza.
Mitigar €l costo social del gjuste.
Promover el empleo temporal .

Panama (PN) Presidencia Tempord, pero | Centralizada Promover €l desarrollo dela Los més pobresy los mas

FES se harenovado comunidad. marginados, incluidoslos

1991 indefinidamente Generar empleo y posibilidades de grupos indigenas.

ingreso paralos pobres. Quienestienen un ingreso
Ampliar y aumentar lainfraestructura inferior aUS$80 por mes.
econdmicay social y laasistencia para
los pobres.
Incrementar la capacidad de desarrollo
del sector informal, las organizaciones
no gubernamentales, |os gobiernos
provincia y local y las organizaciones
de la.comunidad.
Republica Presidencia Tempord, hasta | Se define como Reducir la pobreza. Grupos de més bajosingresosy
Dominicana (DR) 1999 descentralizadapero | Promover laparticipacion dela comuni dades més pobres.

PROCOMUNIDA
D
1995

no tiene oficinas
exteriores
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sociedad civil en laordenacion delos
recursos afin demejorar la calidad de
vidade los mas vulnerables.
Aumentar latransparencia, eficaciay




Pais, Fondo,

Objetivos Fundamentales

Primer afio de Ubicacién Duracion Organizacion Beneficiarios
: Declarados
Operaciones

eficienciade los recursos destinados a
los pobres.

Uruguay (UR) Presidencia Temporal Centralizada Mejorar € nivel devidadelapoblaciéon | Losmas pobresy quienes

PRIS/IFAS més necesitada a corto, mediano y largo | tienen necesidades basicas

1991 plazo. insatisfechas.

Promover nuevos programas y politicas
socialesy mejorar |os existentes.
Mejorar lacalidad de los servicios de
educacion y salud y lainfraestructura
paralos pobres.

Promover laprivatizaciény la
recuperacion del costo en los sectores
sociales.

Mitigar los efectos del gjuste en los més
pobres.

Integrar las politicasy los programas
del sector social en materiade
educacion, salud, nutricion, vivienda,
trabgjoy justicia.

“Ingtituciones’ sociaes que
necesitan reforma.

Fuentes. Se pueden solicitar de los autores.




