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Resumen

La Division de Desarrollo Social de la CEPAL, con la
participacién de cinco equipos nacionales y el patrocinio de la GTZ
realizd una investigacion sobre Gestion de Programas Sociales en
América Latina, que analiz6 el Programa de Reconversién Laboral
(PARP) de Argentina; el Programa Nacional de Control de DST-AIDS
de Brasil; el Programa de Apoyo a la Microempresa de Chile; el
Programa de Restaurantes Escolares de Medellin; y el Fondo de
Inversion Social de Paraguay. Dicha investigacion realizada entre
1997 y 1998 apunta a determinar las especificidades que involucra la
gestion de los programas y proyectos sociales para optimizar el
impacto sobre la poblacién objetivo y la eficiencia en su gestion.

Este documento presenta una sintesis de los principales
resultados de la investigacion sobre la gestion del Programa de Apoyo
a la Microempresa del FOSIS de Chile. Se identifican los factores que
facilitan y obstaculizan la gestion e impacto del programa,
particularmente en relacion a la externalizacion de servicios,
descentralizacién y participacion social. Dichos hallazgos constituyen
insumos para proponer recomendaciones que permiten mejorar su
impacto y eficiencia. ElI Programa inicia sus actividades 1991 y tiene
como principal objetivo contribuir a potenciar las capacidades y
oportunidades de los microempresarios y sus familias a través de una
accion focalizada e innovadora de proyectos de inversion social
centrados en la capacitacion, asistencia técnica y créedito.
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Introduccion

Este documento ha sido preparado en el marco del Convenio
CEPAL/GTZ para investigar la gestion de los programas sociales de
América Latina.

El Programa Nacional de Apoyo a la Microempresa comenzo a
ejecutarse a principios de la década de los 90 e integra el conjunto de
programas a cargo del Fondo de Solidaridad e Inversion Social
(FOSIS) de Chile.

Tiene como objetivo contribuir a la insercion social y
productiva de los microempresarios y trabajadores por cuenta propia
gue se encuentran en condicion de pobreza.

Si bien en su desarrollo histérico no presenta modificaciones
sustantivas, la experiencia del Programa da cuenta de la introduccién
de mejoras y nuevos instrumentos, encontrandose actualmente en un
proceso de profunda revision orientada a incrementar su impacto.
Puede decirse que el Programa ha contribuido a instalar a la
microempresa en la agenda de las politicas pablicas, legitimandola
como un componente importante de la estrategia nacional de
desarrollo y superacion de la pobreza

En esta investigacion se identifican cuatro momentos
importantes que permiten integrar la vision de los distintos actores asi
como contratar y consensuar las propuestas de cambio:
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Etapa 1: Consistio en al sistematizacion de la documentacion existente, para lo cual se realizé el
relevamiento y analisis de los estudios realizados sobre el FOSIS (clima organizacional, talleres de
comunicacion, talleres ZOPP, etc.). Los resultados fueron complementados con profesionales y técnicos
del Programa en talleres participativos orientados a detectar aspectos criticos de la gestion en las regiones
que concentran la mayor parte de sus recursos (Region Metropolitana, Quinta y Octava Region) Esto
permitid tener una primera vision de las areas que requerian un analisis mas detallado.

Etapa 2: Se integrdé y complementd la informacién sobre la estructura y la gestion informal y
transversal realizando entrevistas focalizadas y reuniones de trabajo. El resultado de esta etapa fue un
diagnostico organizacional consensuado acerca de la estructura, procesos y funciones del Programa.

Etapa 3: Se concentr6 en el analisis de los actores de diferentes niveles de la administracion
(nacional, regional y local) relacionados con el Programa. Se indagaron las opiniones de estos actores frente
a las dimensiones criticas de la gestion, tales como instancias de coordinacién, comunicacion, impacto, etc.
A su vez, se complemento el diagnéstico organizacional obtenido en la etapa anterior a la incorporacion de
los resultados de la evaluacion de impacto del Programa, lo que permitié configurar un escenario integral
de la dindmica de gestion.

Etapa 4: S elaboraron propuestas gque permitieran superar puntos nodales en funcién de su
viabilidad técnica, normativa y politica. Para su desarrollo se realizaron entrevistas focalizadas y reuniones
con los tomadores de decisiones.
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|. El marco general

A. El problema social

La profunda transformacién de la economia chilena iniciada en
la década de los “70 y su particular reconversion industrial, que abrio
una nueva forma de relacion con los mercados mundiales, derivo en la
conformacion de un sector de punta moderno, tecnificado y
plenamente incorporado a la economia nacional y mundial. No
obstante, la evolucion de la tecnologia, los mercados y la capacidad
empresarial, ha significado nuevas y mas restrictivas barreras
competitivas para otro sector de la economia atrasado
tecnoldgicamente, sin capital y orientado al mercado local.

Durante la década pasada caracterizada por altas tasas de
desocupacion, ese sector retrasado tuvo un marcado crecimiento como
alternativa de subsistencia. Este es el caso de microempresas, talleres,
empresas familiares, trabajadores por cuenta propia y otras
alternativas productivas y de servicios, que se sumaron al sector
informal de raices histéricas y al originado a fines de la década de los
70 con el proceso de transformacion del Estado.

Dentro de la actividad econdmica del pais, este sector no ha
tenido acceso pleno al proceso de modernizacion que han
experimentado otros ambitos del quehacer productivo y comercial del
pais, tales como innovacién tecnoldgica, esquemas modernos de
produccién y de gestién, etc.
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Segun los datos de la encuesta CASEN 1994, las microempresas abarcan unas 830 000 unidades
productivas incluyendo unos 565 000 trabajadores por cuenta propia. Las microempresas ocupan alrededor
de 1 285 000 personas incluyendo a los trabajadores independientes.

Una parte significativa de la poblacién con escasos recursos percibe sus ingresos a través de
microempresas, las cuales tienen en general un reducido nivel de capital y de ventas: entre los ocupados en
microempresas, 238 000 pertenecen a hogares que se encuentran en situacion de pobreza y el grueso del
empleo en este sector se encuentra en los estratos de menores ingresos.

B. Antecedentes del programa

Hasta el afio 1990, el sector de la microempresa fue atendido de manera dispersa sin una politica
explicita ni la definicidn de una institucionalidad responsable de las acciones orientadas al sector.

El fomento al desarrollo productivo en el periodo del gobierno militar anterior a 1990, se orientd
hacia los sectores mas modernos de la economia, concentrando la politica de incentivos principalmente en
los exportadores y las empresas de mayor tamafio.

Durante la dictadura militar, no se presté mayor atencion a la necesidad de propender hacia una
economia mas integrada en torno al proceso de modernizacion, que incorporara a los sectores menos
dindmicos y a las empresas de menor tamafio’, con la consecuente ausencia de acciones de apoyo a la
pequefia y mediana empresa.

En los origenes del Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS), a fines de 1989, la discusién
acerca de las lineas de accion para la superacion de la pobreza puso de relieve la pertinencia de un enfogue
que diera prioridad a “crear riqueza”, por lo que debian dedicarse los esfuerzos al fomento del &mbito
productivo.

De este modo, la linea de accion estuvo orientada hacia el aumento de ingresos para asi lograr una
mayor permanencia en el empleo, propendiendo a que los microempresarios/as fueran sujetos y no objetos
de politica. Se pretendia ofrecer no solamente nuevos instrumentos para la microempresa sino también un
apoyo integral que cubriera las necesidades de los microempresarios/as.

Uno de los mayores desafios consistia en disefiar un mecanismo de asistencia crediticia a los
microempresarios/as, que permitiera una mayor cobertura regional y que no estuviera sujeto a la
capacitacion.

Para ello, se penso en incorporar a las instituciones financieras privadas, atendiendo a los aspectos
de la garantia y el costo de la evaluacién de riesgo. Para lo primero se cred un fondo de aval y garantia y
para lo segundo se otorgd una cantidad de dinero por crédito (subsidio). Incorporar a instituciones
financieras en el desarrollo del programa marc también un hito importante y le dio un impulso a lo que
seria el Programa de las Instituciones Financieras (IFIs) dentro del ambito de la microempresa. Este
programa finalmente se inicié a comienzos de 1992.

C. Marco politico e institucional del Programa

Actualmente existe una politica para la micro y pequefia empresa que se traduce en un documento
aprobado en marzo de 1997. Donde se establecen algunos postulados con consecuencias para la
formulacion de proyectos de ley para el sector. Se opta por no crear una figura juridica del microempresario
ni generar una nueva institucionalidad sino fortalecer la presente, se define la existencia de un continuo en
los tipos y niveles de produccion en el que se distinguen la micro y pequefia empresa con caracteristicas y

1 MIDEPLAN, Balance de seis afios de politicas sociales, 1990-96.
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potencialidades que hacen necesaria la accion del Estado y se identifica la necesidad de algunas
modificaciones legales puntuales que permitan la implementacion de la politica.

El Programa de Apoyo para la Micro y Pequefia Empresa para el afio 1998-1999 ha sido aprobado
por el Comité Interministerial de Desarrollo Productivo. EI propdsito y objetivo de la politica de fomento es
posicionar a la MYPE como un sector protagonico, cuyo dinamismo aporte sustantivamente al desarrollo
econdmico y social.

Ello implica apoyar el fortalecimiento de sus vinculos con otros sectores de la actividad econdémica,
elevar su productividad y competitividad, facilitar el mejoramiento y la calidad de los empleos y consolidar
su rol en la politica general del desarrollo productivo. Para ello se propugna una descentralizacion
progresiva que otorgue a los gobiernos regionales y administraciones municipales un rol cada vez mas
protagdnico en la incorporacion de la microempresa al desarrollo sustentable.

En cuanto a los objetivos especificos de la politica, consisten en: el desarrollo de la capacidad de
emprendimiento y gestion del sector; la ampliacion del acceso al financiamiento; la mejora de factores
materiales y tecnoldgicos de produccion e innovacion de las MYPES; el incremento de la capacidad y
calidad de la oferta en capacitacion y asistencia técnica; la mejora de calidad de los empleos del sector; la
formalizacién mediante un marco regulatorio adecuado; el asociativismo para fortalecer su posicion
negociadora y facilitar el acceso al mercado mediante acuerdos entre empresas para la provision de
productos asi como las ventas directas al consumidor.

11






CEPAL - SERIE Politicas sociales N° 46

ll. Descripcion general del
Programa

A. Objetivos, destinatarios y productos

El objetivo institucional del Fondo de Solidaridad e Inversion
Social (FOSIS) es contribuir, a través del Programa Nacional de
Apoyo a la Microempresa, a que microempresarios/as y sus familias -
al potenciar sus capacidades y ampliar sus oportunidades- inicien o
aceleren procesos sustentables conducentes al mejoramiento de su
calidad de vida.

La poblacion objetivo del Programa esta constituida por
microempresas y trabajadores por cuenta propia de ambos sexos,
rurales o urbanos, que se encuentran en situacién de pobreza y
marginalidad econémica.

Las microempresas o trabajadores apoyados deberdn ser
productores de bienes o servicios y, ademas, cumplir con las
siguientes condiciones:

a) Para la recepcion de productos correspondientes al
subprograma de OIDs,? los beneficiarios deben:

2 Corresponden a Organismos Intermedios de Desarrollo y son instituciones privadas (sean Organismos No Gubernamentales,

Corporaciones, Empresas Consultoras u otras) que participan en licitaciones y reciben recursos por parte del FOSIS para la
ejecucion de proyectos.

13
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Contar con una dotacion méaxima de hasta 7 trabajadores, incluyendo él o los propietarios y los
familiares que participen en la actividad productiva;

= Tener ventas mensuales maximas de un promedio de 150 UF (4 800 dolares) en los dltimos
meses;

= Tener existencia real (formal o informal) al momento de recibir apoyo del proyecto

b) Para el acceso al crédito otorgado por instituciones financieras (IFls) participantes en el
Programa, los requisitos son los siguientes: Microempresas de no méas de 10 trabajadores (incluidos los
duefios), de no mas de 500 UF (15 mil dolares) de activos, y/o 200 UF (6 300 ddlares) de ventas mensuales
promedio.

El Programa genera y distribuye productos orientados a la sustentacién y desarrollo de las
microempresas, a través del financiamiento de proyectos que pueden ser agrupados en las siguientes lineas
de intervencidn: i) capacitacion técnica y/o en gestion; ii) asistencia técnica y/o asesoria en gestion, y iii)
apoyo crediticio.

Las tres lineas son ejecutadas por el Sub-Programa Licitaciones con Organismos Intermedios de
Desarrollo (OIDs), a través del cual se asignan recursos a los proyectos de los organismos que resulten
seleccionados en las licitaciones convocadas por el Programa.

Para la linea de apoyo crediticio, se ejecuta el Sub-Programa Licitaciones con Instituciones
Financieras (IFIs) cuyo objetivo es facilitar el acceso a los micrompresarios a creditos otorgados por el
sistema financiero formal. Para ello se procura incentivar a las instituciones financieras a participar en el
otorgamiento de créditos a microempresas.

El Programa asigna a las instituciones financieras seleccionadas para prestar el servicio un subsidio
por cada crédito aprobado y desembolsado. Ello tiene el proposito de solventar los costos de transaccién
derivados de los requerimientos de atencion y evaluacion de solicitudes, que exigen personal entrenado con
metodologias y procedimientos especificos, diferentes a los habituales en el ambito financiero.

Los créditos son otorgados por instituciones financieras (IFls), el FOSIS bonifica su mayor costo
operacional al otorgar un credito de pequefio monto a las tasas normales de interés de mercado. La
inversion FOSIS se realiza a través de una licitacion de bonificaciones por crédito entre las instituciones
dispuestas a concederlos.

B. Principales resultados

El Programa Nacional de Apoyo a la Microempresa del FOSIS ha realizado desde el afio 1991 hasta
la fecha mas de 80 000 actividades de capacitacion, 45 000 asesorias en gestion y cerca de 24 000
asistencias técnicas. En cuanto a los créditos, 38 000 han sido otorgados por ONGs y 115 000 por
instituciones financieras.®

Distintos actores relevantes del contexto han sido consultados respecto de los productos entregados
por el Programa’. En general, las opiniones destacan los efectos del Programa en los destinatarios en
relacién con cambios de mentalidad, expresados en la manera de gestionar sus negocios. y con el acceso a
informacidn sobre alternativas de apoyo y financiamiento.

La informacién disponible no permite precisar la cantidad de beneficiarios atendidos, siendo posible que una misma persona haya
recibido méas de un servicio.

Las opiniones han sido relevadas a través de entrevistas, cuestionarios y andlisis documental. Los actores consultados son:
asociaciones de microempresarios, gobierno regional, instituciones publicas a nivel nacional, municipios, organismos publicos
regionales, entidades del sector privado, obispado y una universidad.

14
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Otro aspecto valorado positivamente es la contribucion del Programa al crecimiento y desarrollo
personal de los microempresarios/as. Asimismo se destaca que esté presente a hivel comunal y se considera
a la provision de crédito como una fortaleza de la modalidad de intervencion.

Cuadro 1

PROGRAMA NACIONAL DE APOYO A LA MICROEMPRESA FOSIS:
DISTRIBUCION DE RECURSOS POR LICITACIONES

Licitaciones Recursos comprometidos (miles$)
Aporte FOSIS Otros aportes Total

| 170.033 170.033
1l 607.082 321.760 928.842
11 1311.416 529.295 1840.711
v 1969.513 1116.037 3085.551
\Y 2 096.643 1700.941 3 797.585
\Y| 2 610.690 1217.380 3828.070
VI 3529.672 1174.675 4 704.347
Vil 2 496.252 309.212 2 805.463
Total 14.791.301 8.369.302 21.160.605

Fuente: FOSIS. Programa de Apoyo a la Microempresa.

Cuadro 2

PROGRAMA NACIONAL DE APOYO A LA MICROEMPRESA FOSIS: DISTRIBUCION
DE BENEFICIARIOS POR LICITACIONES Y SEGUN SERVICIOS

Licitaciones Beneficiarios
Capacitacion Asesoria en Asistencia N° de Créditos
gestion técnica
| 1035 1295 1258
1 3946 2 146 1607 2185
1 10 277 5070 2797 4484
\ 14 402 7614 6 151 9724
\% 11928 8 238 3140 9949
VI 12 632 7 825 2983 10 425
VI 15 628 8 000 3000
VIl 15 752 6 500 2 750
Total 85 600 45 393 23 723 38 022

Fuente: FOSIS. Programa de Apoyo a la Microempresa.

Nota: Es posible gue una misma persona haya recibido mas de una capacitacion u otro servicio

Cuadro 3

PROGRAMA DE APOYO A LA MICROEMPRESA: CANTIDAD
DE EJECUTORES POR TIPO DE INSTITUCION

Tipo de institucién Cantidad

ONGs 81
Cooperativas 6

Corporaciones 21
Fundaciones 22
O. de Iglesia 6

Municipios 12
Inst. Publicas 2

Universidades 11
Total 161

Fuente: FOSIS. Programa de Apoyo a la Micrempresa.

15
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Cuadro 4

LINEA CREDITICIA: CANTIDAD DE SUBSIDIOS COLOCADOS
POR ANOY SEGUN INSTITUCIONES FINANCIERAS

Instituciones

ARosS Total Bandes Banefe Corfinsa Otros
1992 6 120 3305 2 569 246
1993 12 052 4 260 6772 497

1994 16 465 4 490 8 531 3967

1995 21130 9101 7677 4 352

1996 14 687 6512 4 282 3288 605
Total 70 454 27.668 29 831 12 104 851

Fuente: FOSIS. Programa de Apoyo a la Microempresa

No obstante, los actores también sefialan algunos aspectos a ser considerados para incrementar la
eficacia e impacto del Programa5:

Se recomienda una mayor adecuacion de los contenidos de los cursos a las necesidades de los
microempresarios. Se menciona, especificamente, la necesidad de profundizar y ampliar los contenidos
relativos a la comercializacion, asi como también de brindar una formacion técnica méas especializada para
enfrentar los cambios tecnoldgicos.

Se requieren asesorias y asistencias técnicas especificas, asi como trabajar mas el tema de la
asociatividad.

El tiempo de intervencion es considerado muy corto para lograr una proyeccion a mediano y largo
plazo con un impacto real.

Se solicita un trabajo multidisciplinario que contemple los distintos aspectos de la persona del
microempresario/a. Se menciona también la necesidad de incorporar una vision de género que no existe, si
bien muchas beneficiarias son mujeres.

La percepcion general es que se ponen muchas condiciones para el otorgamiento de créditos (linea
IFIs), asi como también que las tasas de interés son altas, debiéndose facilitar més el acceso de éste a los
microempresarios.

5 Como se vera mas adelante, estas opiniones de los actores externos coinciden con algunos de los aspectos criticos destacados en el
analisis del Programa y con las preocupaciones de mejora que manifiestan los responsables y operadores del FOSIS.
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lIl. Caracteristicas del modelo de
organizacion y gestion

A. Laestructura organizacional

El Programa de Apoyo a la Microempresa forma parte del
Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS), cuya organizacién
para la entrega de los servicios se constituye a traves de tres
instancias: una oficina central, trece oficinas regionales, un conjunto
de entidades ejecutoras externas, tales como bancos y una amplia
gama de organismos intermedios de desarrollo (ONGs, fundaciones,
corporaciones, etc.).

Esta estructura sirve de soporte a la gestion del Programa de
Apoyo a la Microempresa y al resto de programas sociales del FOSIS.

La organizacion del FOSIS ha experimentado diversas
modificaciones estructurales, pudiendo distinguirse dos modelos
diferenciados.

1. Laestructura original

En un principio, la estructura organizacional fue concebida con
una orientacion de tipo tematica, a partir de la cual se definio la
departamentalizacion, diferenciando unidades especializadas para la
gestion de cada programa.
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En el nivel central, (“back office”) existian dos departamentos sustantivos: Planificacion y
Programas (con unidades especializadas para cada uno de ellos: microempresas, localidades pobres, etc.).
En el nivel regional, (“front office” con interaccion directa con los beneficiarios), se reproducia esta
estructura tematica.

El estudio de impacto del FOSIS, realizado por CIEPLAN (Julio 1995), identificd un escaso avance
en el logro de la mision a través del funcionamiento de este modelo de organizacién de las tareas. Una de
las razones de dicha insuficiencia fue atribuida a una estrategia de diferenciacién inadecuada y disfuncional
a los prop6sitos del FOSIS, que ademas exigia altas dosis de coordinacion y control jerarquico.

Se identificaron deficiencias derivadas de la forma de organizacion sobreespecializada, lo que
generaba una ““atomizacion de proyectos™ escasamente integrados y coordinados y, por ende, con un bajo
impacto territorial:

“Esta organizacion perpetuaba las lineas programaticas, dificultaba la integracion entre los
programas de un mismo territorio e impedia a la institucion responder por el impacto que generaba el

conjunto de su inversion”. “...no poseiamos la capacidad de mirar de forma sistémica nuestra inversion”
(FOSIS:1997)

Asimismo dicha organizacion se trasladaba a la supervision de programas. “Bajo el modelo
tematico, el FOSIS mantenia supervisores que se hacian cargo de controlar y acompariar el desarrollo de
proyectos vinculados a un tipo de programas. Asi, existia un supervisor para programas productivos, otro
para programas rurales, otro para jovenes y otro para los programas de localidades pobres”.

En conclusion, la departamentalizacion tematica exigia altas dosis de coordinacion y control y, a la
vez, no identificaba ni asignaba responsabilidades sobre el impacto territorial del conjunto de los productos
que el FOSIS entregaba. Por otra parte, resultaba ineficiente en lo relativo a la utilizacion de los recursos
disponibles, implicando en muchos casos superposicién o duplicacién de tareas y una menor calidad de
atencion a los potenciales destinatarios.

2. Lanueva estructura

En respuesta a este diagnostico, a mediados de 1995 el FOSIS inicié un proceso de redisefio
organizacional, con el objetivo de adecuar su estructura, pasando de una estrategia de gestion centrada en lo
tematico a otra centrada en lo territorial.

Los cambios principales consistieron en una racionalizacion de la estructura con una légica de
diferenciacion orientada al impacto territorial, acorde a los requerimientos de una gestion de corte
transversal. Asi, se suprimieron las unidades administrativas tematicas a nivel central y regional, esto es, las
unidades responsables exclusivas por programa.

La nueva estructura contempla en el nivel central tres departamentos: Desarrollo Institucional,
Evaluacién de Impacto y Gestidn de Programas. Cada uno de ellos asume las tareas sustantivas o teméticas
correspondientes a los diversos programas, las gque se integran en torno a las funciones de cada unidad.

En el nivel regional, el Director tiene con su dependencia una cantidad variable de coordinadores,
con sus respectivos equipos de coordinacion de proyectos, quienes se encargan de la supervision y
acompafiamiento de la totalidad de los proyectos que se desarrollan al interior de un territorio determinado.

Con la nueva concepcidn, se fijan responsabilidades en los dos niveles de gestion y los requisitos de
coordinacion y control son menos jerdrquicos y mas centrados en los compromisos sobre resultados
globales o en el “valor creado” por la organizacion.
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Diagrama 1
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Con la operacion de la nueva estructura, se hizo evidente el riesgo de que la pérdida de
especializacion profesional redundara en una menor calidad en la coordinacién y supervision técnica de los
programas.

En respuesta a ello, se destaca la creacion de los denominados “equipos de tareas programaticos”
(ETP) en el nivel central, compuestos por especialistas, encargados de diversas regiones y que resolvian la
necesidad de la institucion de operar con contrapartes técnicas capacitadas en las distintas areas. Esta
instancia fue formalizada en 1997 dando lugar a lo que se denomina en términos administrativos una
estructura de equipo®.

En el nivel central, los ETP - uno por programa - dependen de la jefatura del Departamento de
Gestidn de Programas y tienen a su cargo el proceso de disefio o redisefio de los programas, elaboracion de
bases y todo el instrumental de apoyo para el desarrollo de los mismos.

Existen también equipos de tareas del area administrativa destinados a fortalecer la participacion y el
aporte de los distintos subdepartamentos que conforman la Coordinacién Administrativa y a desarrollar
temas necesarios para el cumplimiento de metas institucionales y el buen funcionamiento del FOSIS.

®  Las caracteristicas principales de la estructura de equipo es que rompen las barreras departamentales y se descentraliza la toma de

decisiones al nivel del equipo de trabajo. Las estructuras de equipo también exigen disponer de generalistas y de especialistas Cfr.
Robbins Estephen (1996) Desarrollo Organizacional. Prentice-Hall, México.
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Diagrama 2
ORGANIZACION REGIONAL DEL FOSIS
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Los ETP regionales coordinados por un especialista- denominado informalmente como lider
temético- conforman una estructura de equipo, compuesta tanto por generalistas como por especialistas,
que reportan a la Direccién regional y se constituyen como contraparte técnica del nivel central.

La “estructura de equipo” como arreglo organizativo complementa a la estructura burocratica
otorgando mayor flexibilidad al modelo de gestion imperante en el FOSIS. No presupone un aumento en el
numero de unidades administrativas, ya qye los ETP se compoenen por losmismos actores existentes en las
unidades formales, pero articulados de manera distinta, implicando en algunos casos cambios en los niveles
jerarquicos de relacion entre los funcionarios involucrados.

Las unidades administrativas incluidas en los organigramas, sean del nivel central o regional, tienen
asociadas funciones especificas asi como también un conjunto de cargos adscritos para llevarlas a cabo, de
aqui se derivan los roles funcionales orientados al logro de la misién que cumplen los funcionarios del
Programa.

El redisefio organizacional ha sido en general evaluado como positivo, especialmente en el periodo
inmediatamente posterior al ajuste. Sin embargo, a juicio de algunos analistas, durante la implementacion
se ha observado una brecha entre la estrategia territorial del FOSIS (enfoque integral) y la herencia de su
antiguo modelo de gestion (diferenciacion tematica).
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Diagrama 3
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Como resultado de la presente investigacion, se han identificado aspectos que requieren ser
observados en un redisefio organizacional, particularmente en el perfeccionamiento del enfoque territorial.

El trabajo en zonas rurales requiere contar con especialistas. EI generalismo de los ETP no es
suficiente para dar cuenta del déficit técnico de los proyectos.

La alta rotacién del personal en regiones afecta la coordinacion y estabilidad de los proyectos.
Persiste el desafio de generar mecanismos para retener el personal capacitado por el FOSIS.

Alto nivel de imprecision y discrecionalidad en las funciones para ejercer la gestion territorial y de
proyectos, lo cual afecta el monitoreo y supervision de estandares de trabajo.
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B. Las funciones de administracion

La gestion del Programa puede ser analizada a través de las funciones que ejerce la organizacion.
Las funciones identificadas como genéricas de todo programa social son: Organizacion, Direccion,
Programacién, Ejecucién, Monitoria y Evaluacion.

En los siguientes apartados se describen, de manera general, algunas de las caracteristicas basicas
gue presentan cada una de estas funciones en el caso de estudio.

1. Organizacién

Esta funcion se ha expresado en hitos sobre la gestion del programa, como ha sido la experiencia del
FOSIS desde su redisefio organizacional en 1995.

La nueva estructura organizacional coexiste con practicas y costumbres derivadas de la anterior
organizacion del trabajo, determinada por la anterior estructura, por lo que aln contina un proceso de
diferenciacion de tareas, requiriéndose nuevos ajustes pero a menor escala.

El Programa realiza también actividades de caracter organizativo de manera ciclica, esto es, durante
cada periodo de confeccidn de las Bases de las licitaciones convocadas para la contratacién de los servicios.
Durante su elaboracion, los equipos de tareas programaticos, en combinacidn con otros actores, incorporan
modificaciones y/o aspectos nuevos a la gestién del programa, fruto del analisis de su experiencia de
funcionamiento. Ello ha generado una modificacion en aspectos tales como la descentralizacion, la
induccion a ejecutores y la consideracion del tema de género. La conformacion de redes sociales de apoyo
a la gestion del programa se constituye en otra actividad de naturaleza organizativa a considerar.

En el FOSIS Central, las unidades administrativas mas relevantes en la realizacion de esta funcién
son: la Direccion Ejecutiva, el Departamento de Gestion de Programas y los Equipos de Tarea
Programaticos (ETP). En el nivel regional se destacan la Direccion Regional, los Coordinadores
Territoriales y el Equipo de Tareas de Microempresas.

Existen algunas actividades que se realizan de manera externa al FOSIS. Las directamente asociadas
a la organizacién de la produccién y distribucién de los productos de las vertientes OIDs e IFIs que estan a
cargo de los ejecutores. En el “acuerdo operativo”, que realizan las OIDs y el FOSIS, se establecen pautas y
actividades para la gestion de los proyectos.

2. Direccioén

A través de la funcion directiva el Programa se conduce estratégicamente hacia la consecucién de
sus objetivos. La direccion en términos organizacionales distingue los niveles central y regional.

De acuerdo con un estudio sobre clima organizacional, en el FOSIS existe una identificacion con la
misién organizacional y una claridad respecto de los grandes lineamientos de su gestién, asimismo se
valora el enfoque territorial y la posibilidad de evaluar el impacto de las acciones.

El estilo de gestion del cuerpo directivo del FOSIS se puede definir como un liderazgo orientado a
las tareas. Este rol funcional recae en el Departamento de Gestion de Programas, donde los ETP desarrollan
actividades sustantivas como la elaboracion de las bases, la coordinacion y programacion de actividades
programaticas, etc.

El liderazgo de la Direccién Ejecutiva y de la Subdireccion juegan también un papel relevante en
esta funcion, especialmente en el nivel central. En el nivel regional, este papel lo cumplen la Direccion
Regional, la Coordinacion Territorial y el Equipo de Tareas.

3. Programacion
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Se expresa en el establecimiento de la secuencia cronoldgica en que se deben realizar las
actividades. La programacion se desarrolla en dos niveles: el de lineas de programas por parte del FOSIS y
en la labor de formulacion de proyectos por parte de los ejecutores, bajo la orientacion de la matriz de
programacion del marco légico. Asimismo se realiza una presupuestacion basada en centros de costos.

El Departamento de Gestion de Programas, el de Finanzas y el de Administracion se constituyen
como las unidades administrativas mas relevantes de la programacion a nivel central. En el nivel regional
destacan la Direccion Regional, la Coordinacién Territorial y el Departamento de Administracion.

Los contratos celebrados entre el FOSIS y los ejecutores definen también cronogramas de trabajo,
que fijan la secuencia y plazo de las actividades a desarrollar durante la ejecucién de los proyectos.

4. Ejecucién

Esta funcién comprende la realizacion de las actividades necesarias para la entrega de productos a
beneficiarios por parte de los ejecutores (organismos no gubernamentales, corporaciones, fundaciones,
universidades, organismos de la iglesia y otras).

Las actividades sustantivas de la ejecucién son las comprendidas para la realizacion de: capacitacion
en gestion y/o capacitacion técnica, asesoria en gestion y asistencia técnica, para el caso de OIDs y
gjecucion de créditos en el caso IFI’s. De esta manera, los procesos identificados en la ejecucion (IFls y
OIDs), descritos mas adelante, equivalen al conjunto de actividades y actores involucrados en esta funcion.

5. Monitoreo

En el FOSIS se distinguen dos instancias que intervienen en la realizacién de esta funcion: la
supervision de la ejecucion de proyectos y el monitoreo del programa.

El sistema de supervision para la ejecucion OIDs esta a cargo del nivel central del FOSIS. Cada
ejecutor debe entregar un informe de avance trimestral de proyectos, asi como de una ficha de informacion
sobre los beneficiarios. ElI programa de supervision es establecido directamente por los supervisores,
quienes realizan visitas en terreno a los proyectos y a sus destinatarios.

Cabe destacar que el supervisor de proyectos OID’s tiene un doble rol, ya que cumple las funciones
de coordinacién de los proyectos a su cargo, analizando sus aspectos cualitativos y cuantitativos y velando
por que la ejecucidn se ajuste a los términos del contrato. ES decir, el monitoreo de proyectos no cuenta con
un sistema auténomo sino esta directamente asociado a la implementacién de los mismos, lo que puede
producir problemas de autosupervision. En algunos casos, los supervisores realizan mas funciones de
administracion de proyectos que de monitoreo.

La supervision de IFls, para la ejecucion de créditos, recae en una consultora privada, cuyas
funciones son previamente determinadas por el FOSIS.

El cambio de orientacion temética a territorial, ha dado paso a una menor especializacién de los
supervisores en los temas especificos de cada programa, lo que ha implicado, en algunos casos, una
supervision inadecuada. Asimismo, se estima que existe alta carga de trabajo, dada la relacion
proyectos/supervisores, lo que puede incidir en la calidad de la supervision.

Los resultados de la supervision y otros informes técnicos debieran servir como insumos para
realizar el analisis de la eficiencia de la focalizacién, la pertinencia y calidad de los productos entregados
por el Programa, entre otros aspectos de interés. Esta es informacion bésica para la adecuacién de las
nuevas bases de licitacion del Programa. Sin embargo, el uso que actualmente tiene este tipo de
informacidn se centra en el reporte que califica la adecuacion de la ejecucion a las bases de licitacién y
recomienda pagar o limitar el pago a los ejecutores.
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El monitoreo es atribucion de la Unidad de Monitoreo que se ubica en el Departamento de Gestion
de Programas, asi como de los ETP de supervision y monitoria que se vinculan con las areas de: Evaluacion
de Impacto y Entorno y Desarrollo Institucional. En el nivel regional, la supervision de la ejecucién recae
en el coordinador de proyectos.

6. Evaluaciéon de impacto

Se han realizado diversas acciones para evaluar el impacto de los programas del FOSIS. Si bien
existe un sistema de evaluacién no hay acciones institucionales de caracter permanente que favorezcan el
aprendizaje organizacional.

Un reciente documento elaborado en el Departamento de Evaluacion de Impacto, sefiala: “La opcién
institucional por el impacto asi como los desafios sefialados muestran la necesidad ineludible de disefiar y
poner en practica un sistema de evaluacion permanente del quehacer del FOSIS y del impacto logrado en
sus beneficiarios finales. Este sistema debe entregar informacidn sistematizada, clara, oportuna y eficiente
de acuerdo a los requerimientos actuales del FOSIS”.

El estudio citado sobre la funcion de evaluacion y seguimiento de programas FOSIS sefiala como
meta del nuevo sistema a la identificacion de resultados en lo relativo a productos, efectos e impacto.

Actualmente, se encuentra en su etapa final el disefio de un sistema de evaluacién y control de la
gestién de programas FOSIS. La propuesta consiste en integrar el sistema de evaluacion a la gestion. El
sistema producira evaluaciones continuas en el tiempo, que facilitaran a los ejecutivos realizar una gestion
eficaz con insumos adecuados para la toma de decisiones.

C. Ladescentralizacion

El FOSIS ha avanzado hacia un estilo de gestion descentralizado. Mas del 50% de su inversién
social se ejecuta bajo modalidades descentralizadas de asignacion de recursos. Cifra mayor a la meta
presidencial para el afio 2.000 (42%) y muy superior a la medida alcanzada por el conjunto del Estado
(22%). (Documento interno FOSIS:1998).

El grado de descentralizacion en la asignacion de los recursos es variable entre las diferentes lineas
de intervencién del Programa. La asistencia técnica, asesoria en gestién y capacitacion, desarrolladas por
los Organismos Intermedios de Desarrollo (OIDs), funciona descentralizadamente, con una asignacion de
recursos realizada a través de la interaccién del FOSIS, el Gobierno Regional (GORE) y un Comité
Técnico de Asignacion Regional (CAR).

La dindmica de este proceso, cuyo resultado es la adjudicacion de recursos, puede presentarse del
siguiente modo indicado en el Diagrama 4 mas adelante.

En cambio, el apoyo crediticio, ejecutado mayoritariamente por instituciones financieras (IFIs),
opera de manera totalmente centralizada, debido en parte a que estas instituciones estan fundamentalmente
radicadas en Santiago.

En este caso, la toma de decisiones se realiza en el nivel central del FOSIS, con la participacion de la
Direccion y el Equipo de Tareas Programatico (ETP), los que definen conjuntamente los criterios de
asignacion presupuestal (1). La Direccién se hace responsable por la asignacion territorial de los recursos
(2), el proceso de licitacién de ejecutores (3), la evaluacion de propuestas (4) y la adjudicacion de recursos

©).

Ademas del avance en la descentralizacion del proceso de asignacién de recursos y del proceso de
focalizacion en un primer nivel- dado que la seleccién final es definida por los criterios propuestos por los

T FOSIS (1998) Propuesta interna del Departamento de Evaluacién de Impacto. Documento de circulacion restringida.
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OID’s e IFI's contratados-, se prevé avanzar en la desconcentracion administrativa, a través de la
transferencia de funciones operativas a las oficinas regionales del FOSIS vy la facultad de decidir sobre los
procesos de licitacién, seleccion y contratacién de las instituciones y consultores que realizan la evaluacion

ex-ante de los proyectos.

Cuadro 5

UNIDADES ADMINISTRATIVAS Y FUNCIONES ASOCIADAS

Unidades
administrativas
sustantivas

Organizacion

Direccién

Programacion

Ejecucion

Monitoreo

Evaluacio

Nivel central

Direccion ejecutiva
Auditoria/Fiscalia
Subdireccion
Coordinacion
administrativa

Depto. De Gestion de
Programas

Depto. De Evaluacion de
Impacto

Depto. Entorno y Des.
Institucional

Recursos Humanos
Administracion

Unidad juridica
Finanzas

Informéatica

Nivel regional
Direccion regional
Unidad de apoyo

Apoyo juridico,
Comunicaciones
Coordinacion territorial
Coordinacion
administrativa
Coordinacion de proyectos
Administracién y finanzas
Soporte administrativo
basico

Ejecutores (OIDs e IFIs)
Evaluadores externos
Departamento de
evaluacion

Unidades externas
supervision IFls
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Diagrama 4
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Diagrama 5
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D. Los procesos principales

El Programa de Apoyo a la Microempresa del FOSIS desarrolla un conjunto amplio de procesos
para el disefio, produccién y distribucion de sus productos. Algunos de éstos son especificos de la gestién
del programa en sus vertientes IFIs y OIDs, (procesos productivos), mientras otros son transversales a todos
los programas del FOSIS: (procesos de asignacidn presupuestal, de monitoria y evaluacion de programas
y de soporte o de apoyo).

Con esta logica los procesos involucrados en la gestion del Programa pueden ser ordenados de la
siguiente manera:

e Disefio (microempresa)

e Asignacion de recursos (presupuestaria)
«  Productivos IFIs y OIDs

¢ Monitoria y evaluacion

*  Soporte 0 apoyo.
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Los procesos de disefio para la vertiente de microempresa involucran la definicion de los productos
(bienes o servicios) que entrega el Programa.

Los procesos de asignacion presupuestaria o de recursos comprenden diversos ciclos de actividades
que incluyen una primera fase dedicada a la elaboracion de la propuesta presupuestaria, su presentacion y
aprobacién ante el Congreso Nacional y una segunda cuyo objetivo es la definicion de la asignacion
presupuestal entre las trece regiones del pais. Su implementacién se lleva a cabo fundamentalmente en el
nivel central, con alguna interaccion de las regiones.

Los procesos productivos son los directamente involucrados en la produccion y distribucion de los
productos (bienes o servicios) que entrega el Programa en sus modalidades OIDs e IFls, desde la
generacion de la oferta hasta la entrega de los a sus beneficiarios. La primera modalidad opera con un
modelo de gestion bastante descentralizado hacia las regiones, en la toma de decisiones, y externalizado
hacia las OIDs para su ejecucion. Con las IFIs también se trabaja externalizadamente pero las decisiones se
toman, fundamentalmente, en el nivel central.

Los procesos de monitoria y de evaluacion se constituyen en “observadores” de la gestién del
Programa y favorecen el aprendizaje organizacional a través del establecimiento de flujos de informacién
que retroalimentan la toma de decisiones.

Los procesos de soporte o de apoyo son aquellos que respaldan la produccion. Incluyen a la gestién
de recursos humanos (verificacion de contratos al dia, seleccion de personal, aplicacion de sistemas de
incentivos, desarrollo de carrera funcionarial, etc.), gestion de recursos materiales (registros de gastos,
adquisiciones, etc.) y gestion de recursos financieros (verificacion de procedimientos de desembolsos,
realizacion de pagos al personal FOSIS, pago por adquisicion de bienes, etc.), en los que comparten
responsabilidades los niveles central y regional del FOSIS.

Diagrama 6
PROCESOS PRINCIPALES DE GESTION DEL PROGRAMA
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En los apartados siguientes se presenta una descripcion de los procesos productivos identificados
para el Programa, en sus dos vertientes (OID’s e IFI’s).

1) Los procesos productivos

Los productos de la capacitacion, asistencia técnica y asesoria de gestion a microempresarios,
ejecutados por las OIDs, asi como el apoyo crediticio a través de la Banca Privada (IFIs) pueden ser
descritos y analizados a través de los procesos principales que realizan. A continuacién se describen sus
ciclos de operacidn, a lo que se suma una representacion grafica y analisis en detalle de algunos de los
procesos mas importantes.

Capacitacion, asistencia técnicay asesoria de la gestion (OIDs)

Esta modalidad de intervencion del Programa se lleva a cabo a través de la realizacion de ocho
procesos gue siguen un orden secuencial. Como se observa en el siguiente diagrama, esta cadena de eventos
se inicia con la generacién de la oferta, seguida por los procesos de formulacién, evaluacion ex-ante,
seleccion y contratacion de proyectos, para llegar al proceso de ejecucion, durante el cual se desarrollan la
supervision y el pago de proyectos a los ejecutores.

Diagrama 7
PROCESOS PRINCIPALES DEL PROGRAMA DE MICROEMPRESAS - OIDS
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1 Proceso ae generacion ae orerta (A) Tene por ODJETVO €T TISEN0 Oe DdSes Tecnicas y
administrativas para la licitacion del programa, asi como su implementacion para el concurso de
cursos, asesorias técnicas y de gestion al que acceden las OIDs ejecutoras del programa.

En el proceso de formulacion de proyectos (B) las OIDs adquieren las bases de licitacion y
concursan a través del disefio de los proyectos. Se inicia con la compra de las bases y culmina con el
ingreso al “BAGPRO” del “Acta de Licitacién” en que se incluyen los datos de todos los proyectos
presentados. Todas estas actividades se realizan a nivel regional
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La evaluacién ex-ante de proyectos (C) tiene por objetivo analizar y evaluar técnicamente los
proyectos presentados por las OIDs. Las bases y las pautas de evaluacion se disefian a nivel central,
mientras su aplicacién se hace regionalmente y contempla dos subprocesos superpuestos:

e Seleccion de empresas evaluadoras, que incluye la elaboracion de bases, Ilamado a licitacion,
adjudicacion y contratacion de éstas.

e Evaluacién técnica de los proyectos presentados, que supone la preparacién de una pauta de
elaboracion y la aplicacion de dicha pauta por parte de las empresas adjudicatorias.

El proceso de seleccion de proyectos (D), es ejecutado por el Comité de Asignacion Regional
(CAR). Su objetivo es escoger los proyectos a ejecutar entre los considerados técnicamente admisibles.
Este proceso se inicia con la elaboracion de los criterios de seleccién en base a las prioridades de
focalizacion de la inversion definidas para la region y culmina con un conjunto de proyectos aprobados e
ingresados al BAGPRO.

Con la contratacion de proyectos (E) se formaliza la participacion de las OIDs en el Programa, para
lo que se parte con la elaboracién de contratos tipo y se termina con la adjudicacién formal de los recursos a
ser utilizados.

En la ejecucion de proyectos (F) se realiza la produccién y distribucion de los servicios que entrega
el Programa. Este proceso es ejecutado integramente por las OIDs y se inicia con la firma de un “acuerdo
operativo” entre éstas y el FOSIS.

Este acuerdo consiste en la firma de un compromiso de realizacion de actividades, definidas en
conjunto, que busca solucionar las deficiencias y potenciar los aciertos de la formulacion de cada proyecto
adjudicado. Este mecanismo se constituye como una novedosa y Util herramienta de gestion.

Luego de la difusién, disefio de cursos y registro de microempresarios beneficiarios, se realiza la
entrega de los servicios de capacitacién o asesoria. Cuando se han ejecutado todas las actividades, se
culmina con un informe de actividades que debe ser presentado al FOSIS para acceder al pago final y
cierre.

La supervision de proyectos (G) es realizada por el nivel central y regional y permite hacer un
seguimiento a las actividades de cada uno de los proyectos en ejecucién por parte de las OIDs.

Este proceso parte con la elaboracion de las pautas de supervision a ser utilizadas en el trabajo de
terreno. Cuando la ejecucion es calificada como satisfactoria, se produce un informe para el BAGPRO,
instrumento esencial para el pago de los proyectos. Cuando se detectan fallas, se entrega un informe al nivel
regional y si hay diferencias entre supervisor y ejecutor, se ingresa a una instancia de resolucion de
conflictos.

El proceso de pago de proyectos (H) se inicia con la recepcion de los informes de supervision (del
BAGPRO), los que generan la tramitacion del pago a los ejecutores. Cuando las actividades han concluido,
se produce un informe para el sistema contable y administrativo del FOSIS y se produce el cierre del
proyecto.

Apoyo crediticio a través de IFIs

Esta modalidad de intervencion se lleva a cabo a través de la realizacion de siete procesos
principales que van desde la generacion de la oferta hasta la ejecucién de créditos. Durante la ejecucion se
desarrolla simultaneamente la supervision y al final de ésta se realizan los pagos.

Entre las caracteristicas distintivas de los procesos de produccion del crédito, respecto de los de
capacitacion y asistencia técnica, se destaca que:

* Laevaluacion ex ante se realiza en el FOSIS central,
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e El proceso de supervisién de la ejecucidn es contratado a una consultora externa,

e Hay un menor grado de descentralizacién tanto en el proceso decisorio para las asignacion
presupuestal como en su operacién,

« Los objetivos de cada proceso son equivalentes con sus homélogos, salvo en el hecho que no
existen diferenciados entre evaluacion ex-ante y seleccion de proyectos.

El proceso de generacidn de oferta (A) se inicia con la preparacion de una propuesta técnica de
bases para licitar los recursos. Luego de la sancion técnico juridica y la aprobacion de la Contraloria
General de la Republica, se llama a licitacion para que las IFIs presenten propuestas con los costos gque
suponen los subsidios solicitados para la entrega de créditos a los microempresarios.

La formulacién de propuestas (B) es un proceso radicado en las IFIs, que luego del retiro de las
bases, deben preparar la propuesta y presentarla al FOSIS central.

El proceso de evaluacion ex-ante de propuestas (C) compete totalmente al FOSIS central, que
evalUa ajustandose a los criterios indicados en las bases. Una vez tomada esta decision, se sistematizan los
resultados y se informa a las IFls y a los directores regionales del FOSIS.

El proceso de contratacion (E) supone una resolucién del FOSIS especificando los requisitos
formales que las IFIs deben cubrir. La adjudicacion de ejecutores incluye la elaboracién de un contrato tipo
del FOSIS que detalla los requisitos formales (escrituras, garantias, etc.) que deben cumplir las IFls. Estos
antecedentes son analizados y luego se procede a la contratacion y adjudicacion de recursos a las IFIs
seleccionadas.

La ejecucién de créditos (F) presupone la contratacién via convenios entre las partes firmantes de
cada contrato. Luego se realiza la difusion a los beneficiarios del servicio que esta entregando cada IFI,
abriéndose una instancia de atencion de consultas y posterior analisis de las solicitudes de crédito que
presentan los microempresarios. Si éstos cumplen con los requisitos, pasan a firmarse los instrumentos
legales para el otorgamiento del crédito, a partir de lo cual se producen dos subprocesos: i) envio de
informe al FOSIS para proceder al pago de subsidios y ii) envio de informe a la entidad supervisora externa.
Cuando los solicitantes no cumplen con los requisitos, vuelven a la instancia previa para nuevos analisis o
se termina el proceso.

El proceso de supervision de créditos (G) nace con la elaboracion de las pautas y manuales de
supervision, el llamado a concurso y posterior seleccidn y contrato de supervisores externos.

La supervision realizada por los operadores externos genera un informe que es entregado al FOSIS
para la revision de antecedentes y contraste con el proceso de pago. En realidad este proceso no sigue esta
secuencia sino solo en su primer ciclo de realizacién, dandose en la realidad una renovacion de contratos a
la consultora sobre la base de la evaluacion de su rendimiento.
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Diagrama 8
PROCESOS PRINCIPALES EN EL PROGRAMA DE MICROEMPRESAS - IFIs
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El pago de subsidios (H) se inicia con la recepcion de la némina de créditos desembolsados por cada
una de las IFls. El pago se hace inmediatamente a continuacion, independientemente de los informes de
supervision.

Para cada IFI, si todos los créditos emitidos cumplen con los requisitos segun la supervision, se
informa al sistema contable y administrativo del FOSIS. Si hay discrepancias, se genera una solicitud de
restitucion, que puede ser realizada en forma inmediata y efectiva 0 como un débito que se cancela
descontando los montos de futuros pagos de subsidios. Cuando la IFI ha otorgado el total de créditos
programados se procede al cierre del convenio y término del contrato.

2. Lamedicion de los procesos productivos OIDs e IFls

Una de las ventajas del analisis de procesos es que posibilita el establecimiento de medidas de
rendimiento, a la vez que proporciona informacion sobre el desarrollo de las actividades realizadas. La
identificacion de procesos permite fijar estandares (tales como costos, tiempo de realizacion, calidad y
volumen de bienes o servicios producidos), y conformar un sistema de monitoria en base a éstos.

Con esta logica es posible asociar el rendimiento global del Programa en sus vertientes OIDs e IFls
con los resultados particulares de cada proceso.

A continuacion se presentan, a titulo de ejemplo y con caracter preliminar, algunos indicadores para
la evaluacion del rendimiento de la gestion de los procesos OIDs.
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Cuadro 6
INDICADORES SUGERIDOS PARA EVALUAR EL RENDIMIENTO DE PROCESOS OIDS (PRELIMINAR)

Indicadores globales

Indicadores de rendimiento de los procesos OID’s

oID's (IG) Proceso 1: Proceso 2: Proceso 3: Proceso 4: Proceso 5: Proceso 6: Ejecucion de
Generacion de Formulacion Evaluacién ex- Seleccién Contratacio proyectos
oferta (GO) de proyectos ante de de nde
(FO) proyectos(EP) proyectos proyectos
(SP) (CP)
IG1: Eficacia programatica: | GO1: Adecuacion FO1: Efectividad de EP1:Calidad de la SPL: CP1:Elaboracién Supervisiac')n de Pago de proyectos (PP)
metas alcanzadas/ metas | técnica de las bases: convocatoria: # de seleccion de Constitucion de de contratos: proyectos® (SP)
programadas* (100) (metas | grado de incorporacion participantes en evaluadores: grado jurados: retraso, retrasos en la PP1:
respecto de | de modificaciones relacion a las de cumplimiento, por | frente al elaboracion de
microempresarios técnicas al programa vacantes requeridas los evaluadores promedio, de contratos, frente . Eficienci )
capacitados en aspectos | (Descentralizacion, por el programa; # de | (consultores e constitucién de al tiempo fgglli'zizgigc'a dela Oportunidad Pagos
técnicos y de gestion; | desconcentracion, participantes en instituciones), del jurados; promedio. ’ pagos realizados en
Unidades productivas | complementariedad relacion a anteriores | perfil técnico asistencia de tiempo y monto
asesoradas en aspectos | participacion de convocatorias, a nivel | requerido miembros de comprometido/ pagos
técnicos y de gestion) regiones, mecanismos regiones jurado E=Y*[MPB/Pt+PB/PtO- | Programados
para la seleccién de [PB/Bt +PB/Bt
proyectos y género)
IG2:Eficacia  presupuestal: | GO2: Calidad juridica FO2: Calidad técnica EP2: Pertinencia de (Este indicador refiere
presupuesto ejecutado/ | de las Bases: # de de proyectos la evaluacion: grado a los errores en los
presupuesto asignado *(100) | objeciones de formulados de cumplimiento de estudios de demanda y
(para periodos de tiempo | Contraloria a las Bases (capacitacion y la pauta de en la seleccion de
definidos; trimestral, | en referencia con asesoria): de evaluacion beneficiarios por OID’s
semestral, etc.) objeciones de proyectos admitidos/ =
anteriores envios total de proyectos SP2:Inicio de
analizados*(100 proyectos: % de
proyectos que se
encuentran retrasados
en su inicio.

8 |La supervision debe incluir indicadores para beneficiarios, ejecutores y para el proyecto
® Donde: PB= Poblacion objetivo Beneficiaria; Pt="Poblacién objetivo total; PB= Poblacién no objetivo no beneficiaria; PB= Poblacién no objetivo beneficiaria; Bt= beneficiarios totales; PB=
Pablacion objetivo no beneficiaria y Bt=No beneficiarios totales.
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Cuadro 6 (conclusioén)

Indicadores Indicadores de rendimiento de los procesos OIDs
globales
OIDs (IG) Proceso 1: Proceso 2: Proceso 3: Proceso 4: Proceso 5: Proceso 6:
Generacion de Formulacion Evaluacién ex- | Seleccion de Contratacion Ejecucién de proyectos
oferta (GO) de proyectos ante de proyectos de proyectos
(FO) proyectos(EP) (SP) (CP)

1G3:Eficiencia del
programa: eficacia
programatica/ eficacia
presupuestal.

1G4: Verificacion de efectos
esperados (formalizacion,
participacion en
asociaciones productivas,
incremento en el monto de
operaciones, etc.)

IG5:Impacto: Mejora de
condiciones de vida
microempresarios: ingreso
real promedio de
microempresarios antes y
después de un periodo en
el que operé el programa.
Otros: vivienda, educacion,
nivel de consumo,
alimentacion, disminucién
carga laboral, menos
esfuerzo fisico, mayor
tiempo de ocio.

GO3: Oportunidad de
licitacion: Desvios en
tiempo de realizacién
previstos de la licitacion

FO3: Fortalecimiento
a ejecutores: nuevos
candidatos a
ejecutores, aumento
de proyectos
elegibles, etc.

SP3: Cumplimiento de
acuerdos operativos: %
de OIDs que incumplen
acuerdos operativos

SP Docencia

SPD1: Calidad: % de
docentes que no
cumplen perfil
comprometido

SP Asesoria.

SPAI1:Calidad: % de
asesores que no
cumplen perfil_técnico
requerido
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E. Elementos de la culturay el clima organizacional

1. Laculturaorganizacional del FOSIS »

La naturaleza de la misién del FOSIS contribuir a la superacion de la pobreza -exige una
orientacion valorativa que se resume en su slogan “invertir con la gente. Ello implica el abandono de una
politica social de caracter asistencialista, en favor de un modelo de coparticipacion entre el gobierno y los
beneficiarios, en el que el objetivo del FOSIS es “...ayudar a que las personas desarrollen acciones,
capacidades y destrezas que les permitan superar su situacién de pobreza”.**

Las iniciativas de modernizacién de la gestion pablica en Chile han enfatizado la necesidad e
importancia de monitorear permanentemente la correcta aplicacion de un conjunto de valores béasicos de la
actuacion administrativa de los servicios publicos. A continuacién se describe su expresion para el caso del
FOSIS:

La gestién del FOSIS, ademds de estar orientada como servicio pablico por los principios de la
actuacion administrativa que imprime el derecho publico en su talante garantista, ha buscado consolidar un
estilo de gestién basado en la calidad de su actuacion y en el aprendizaje organizacional como rasgos
distintivos, para ello ha definido como criterios adicionales de desempefio a los siguientes valores o
principios:

2. El clima organizacional del FOSIS

El grado en que el conjunto de valores anteriormente descritos son compartidos y se internalizan en
los miembros del FOSIS, se define a través de su clima organizacional. El analisis del clima organizacional
incluye dimensiones como liderazgo, motivacion, comunicacion, control, expresion emocional, resolucion
de conflictos, entre otras. A continuacion, se describen las mas relevantes para el FOSIS.

a) Liderazgo

Un estudio de clima laboral realizado en el FOSIS en 1997 sefiala que “se presenta la tendencia a
considerar que (los niveles directivos) estdn méas centrados en las tareas y obligaciones que en las
necesidades del personal”, lo que es un indicio de un liderazgo del tipo ““agotador”.*? EI mismo estudio
revela que en el nivel central existe una percepcién desfavorable sobre los altos ejecutivos, quienes no son
considerados como lideres efectivos ni como buenos administradores de personal. Esta percepcion, sin
embargo, se encuentra dividida en el caso de las regiones.

En cuanto a los aspectos positivos del liderazgo, se puede sefialar la percepcion de parte de los
funcionarios FOSIS, del nivel central y regional, acerca de la capacidad de los directivos para evaluar su
rendimiento y reconocer sus errores, siendo capaces de aprender de la experiencia.

b) Motivacion

Entre los aspectos positivos que favorecen la motivacion del personal del FOSIS, sefialados en el
estudio de clima laboral (1997), se destacan:

10| a descripcién del clima y cultura organizacionales del FOSIS aqui presentada se basa en: CyS Consultores (1997) “Estudio de
Clima Laboral FOSIS”, mayo, Santiago; “Informe de Autoevaluacién Técnica del FOSIS” elaborado para la participacién del Fondo
en el Premio Nacional a la Calidad de los Servicios Publicos, Version 1998, asi como en informes técnicos elaborados por los
Departamentos de Evaluacién y Desarrollo Institucional del FOSIS y por la GTZ.

' |bid. C y S Consultores 1997.

12 E] liderazgo puede ser calificado seglin su orientacién hacia tareas o personas. El lider organizado se preocupa por ambas, el
agotador por las tareas, el improvisado tiene baja preocupacion en ambas y el de gestion de club por las personas.
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» Laidentificacion de los funcionarios con la mision institucional

e Lapercepcién del FOSIS como una institucion innovadora

e Lapercepcion favorable de trabajo en equipo, de su utilidad y estimulo
e Se valora el enfoque territorial y la posibilidad de evaluacion de impacto
e Ladisposicion favorable al cambio

La satisfaccion del personal tiene diversos canales de expresion, tales como: nivel de rendimiento
personal y colectivo, grado de cumplimiento de metas, indice de presentismo, respeto de los horarios de
trabajo, etc. El Informe de Autoevaluacion Técnica del FOSIS (1998) con base en la consideracion de estos
indicadores refleja una alto nivel de satisfaccion personal y colectivo por el trabajo.

Respecto de los aspectos negativos, el personal manifiesta insatisfacciones con la politica vigente de
remuneraciones, consideran que existen diferencias injustas entre las rentas de funcionarios que ocupan
posiciones similares en la empresa privada. Asimismo, tanto en el nivel central como en el regional, el
personal del FOSIS sefiala que no se reconoce ni recompensa el trabajo bien hecho y que, cuando se hace,
no se es imparcial. Por otra parte, un factor que afecta ineludiblemente a la motivacion es la falta de
estabilidad laboral o de alternativas de carrera funcionaria para mas del 70% del personal que tiene el
carécter de contratado.

c) Comunicacién

Las redes o circuitos formales de comunicacion son considerados inadecuados para resolver dudas y
problemas acerca del trabajo. Son en gran medida, verticales con un flujo descendente, y parecen ser
evitados en ocasiones. El estudio de clima revela la existencia de “una cierta tendencia a percibir que es
mejor quedarse callado para no hacerse problemas”. En las regiones, la situacion parece ser menos
negativa.

En cuanto a las redes informales de comunicacion, el mismo estudio revela que los rumores no
constituyen una pieza clave de la comunicacion y no llegan a cuestionar las directrices de gestion emanadas
de los canales formales.

F. Larelacion del programa con el contexto

Para analizar la vinculacion del Programa con el contexto en la gestién, se ha partido de la
identificacion de los actores méas relevantes del mismo y de su posicionamiento respecto al apoyo
efectivamente prestado a la microempresa.*®

Los actores relevantes del entorno considerados en este estudio fueron los siguientes: asociaciones
de microempresarios, gobierno regional, institucionalidad publica a nivel nacional, municipios, organismos
publicos del nivel regional, entidades del sector privado, un obispado y una universidad. El conjunto de
personas entrevistadas representan los distintos niveles y &mbitos de institucionalidad con los cuales se
relaciona el Programa: (nivel nacional, regional y local, asi como también los &mbitos publico y privado).
Es asi que las opiniones de éstos responden a la vinculacién y/o experiencia que tienen o han tenido con el
Programa.

Entre estos actores, se pueden distinguir aguellos que tienen o no instancias formales de
coordinacion. Entre los primeros se encuentran los organismos publicos de fomento productivo a nivel
regional cuya instancia de coordinacién es el Comité de Asignacion Regional (CARY); el gobierno regional
cuya instancia es el Comité de Desarrollo Productivo en las regiones; y a nivel nacional el Comité MYPE
coordinado por el Ministerio de Economia.

13 Para la obtencién de esta informacion se realizaron visitas en terreno y se aplicaron diversas herramientas de anélisis cualitativo

(entrevistas, cuestionarios y analisis documental).
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Entre las instituciones con las cuales el FOSIS no tiene instancias formales de trabajo se encuentran
los municipios. Dicha relacién la establecen las OIDs que ejecutan proyectos en el &mbito local y las
asociaciones de microempresarios.

Se destacan dos puntos centrales. La relevancia del sector de microempresas en el pais es evidente
para todos los entrevistados y, que el Programa es conocido en mayor o menor medida segun los actores.

Los aspectos observados por la mayor parte de los entrevistados son los siguientes:

En relacién con la comunicacion e informacidn, se sefiala que desde el Programa no existen canales
formales con instrumentos adecuados que permitan una comunicacién fluida y sistematica de caracter
permanente. No obstante, los entrevistados disponen de informacion respecto del Programa, lo que les ha
permitido formular opiniones sobre él.

En cuanto a la percepcion de los actores acerca de los efectos del Programa, en general las opiniones
destacan los cambios de mentalidad manifestados en las formas de gestionar sus negocios y el
reconocimiento de sus necesidades, asi como el acceso a informacion sobre los distintos tipos de apoyo por
los que pueden optar. También es valorada su presencia comunal y que se incluya al crédito como
instrumento.

Desde el punto de visto organizativo, se destaca la creacién de asociaciones de microempresarios
como consecuencia de la participacion en cursos de capacitacion ofrecidos por ONGs.

Los entrevistados manifiestan criticas respecto de la gestion del Programa, que se refieren a la
externalizacion y a la participacion de otros actores.

La imagen que prevalece es que las ONGs son las primeras que se benefician y no los usuarios
finales del Programa. Al respecto, algunos entrevistados mencionan que debiera replantearse una nueva
relacién entre el Estado y las ONGs.

Se indica que muchas veces las ONGs intervienen y “se van”, sin mayor compromiso con los
resultados de la accién, por lo que muchas veces se pierde el trabajo e inversion realizada. Esto también
esta relacionado con el seguimiento efectuado una vez ejecutado el proyecto.

En relacion con la participacion de otros actores, varios entrevistados plantean la necesidad de que
sean consultados los microempresarios, tanto respecto de los contenidos de los cursos cuanto sobre el modo
de intervencidn gque tendria mayor impacto para ellos.

Del mismo modo, se requiere dar cuenta del rol fundamental que tiene el municipio, el que debiera
ser considerado en el Programa, incorporandolo e incentivandolo para una participacion mas activa.

Los entrevistados coinciden en la necesidad de un mayor conocimiento y comprension de la realidad
local, para lograr una intervencion que esté de acuerdo con su problematica. Esto es lo relacionado con la
poca flexibilidad del Programa para adaptarse a las distintas realidades locales.

G. Sintesis del modelo de organizacién y gestion del Programa

El Programa de Apoyo a la Microempresa del FOSIS define un estilo propio de gestion y un modelo
de organizacidn sobre la base de la interaccion entre su actual estructura de orientacion territorial, la gestion
de sus procesos, las caracteristicas de su cultura y clima organizacional y la pertinencia en el desarrollo de
su funciones.

A continuacién se presentan los rasgos mas caracteristicos que hacen al modelo de organizacion y
gestién del Programa, asi como a las particularidades de los actores, variables y relaciones con su entorno.
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Cuadro 7

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL MODELO DE ORGANIZACION Y GESTION

Variables

Caracteristicas

Ejemplos

Criterios béasicos
De desempefio
(ideas fuerza)

. Eficacia y eficiencia en la
produccion y distribucién de
servicios.

=  Transparencia

. Orientacién al Impacto

= Gestion territorial

Proceso de focalizacion regional y creacion
de instancias de trabajo de los distintos
actores

Licitaciones y concurso publico

Evaluacion ex — ante externalizada

Forma de la estructura

= Pirdmide achatada
= Desconcentrada
. Trabajo en equipo

Componente clave
De la estructura

=  Oficina central (direccion y
dptos.), oficinas regionales y
unidades ejecutoras externas

Niveles jerarquico central, regional, territorial
Descentralizacion operativa a nivel regional
Terciarizacion de servicios

Constitucién de grupos de tarea para
disefio, evaluacién, o apoyo a la gestién
Desconcentracion de la gestion del
Programa a nivel regional en el territorio
nacional.

Mecanismos
De control y coordinacién

= Metas de produccion (fijacion de
estandares)

= Supervision directa

= Ajuste mutuo

Definicién de coberturas, costos, tiempos y
caracteristicas del servicio prestado
Realizado a nivel central (créditos) y
regional (capacitacion y asesoria en gestion)
Auditoria externa de crédito

Auditoria interna del Programa de gestion
Auditoria externa Gubernamental

Orientacion de la
Gestion

= Contratacion al exterior
= Descentralizacion

FOSIS licita fondos a nivel nacional o
regional invitando y presentando propuestas
a entidades ejecutoras

En la vertiente OID’s se asignan recursos a
través del FOSIS, los gobiernos regionales y
un comité de asignacién regional.

Estilo de conduccion

= Orientado al cumplimiento de
tareas, participativo (con
integracion de distintos niveles
de la Organizacion)

Participacion de directivos en la
planificacién

Participacion en la toma de decisiones de
actores claves a Nivel Regional
Compromiso con la mision y vision de la
institucion

Proceso de toma de
decisiones

. Estilo de gestion
descentralizado

= asignacion de recursos
distribuidos

. Disefio y monitoreo y evaluacion
decisiones a Nivel Central

. Licitaciones, seleccion de
propuestas, supervision, a nivel
regional

Evaluacion de impacto

Monitoreo central

Auditoria interna

Licitaciones

Administracién y seguimiento de proyectos
Aprobacioén de pagos

Propension al cambio

ALTA.

Existe una alta propensién al cambio en
relacion a los programas, estilo de gestion,
disefio de procesos.

Evaluacion de la gestion

Comunicacioén

= Existen canales formales e
informales de comunicacion

Existe produccion de informacion del
Programa por mecanismos formales (bases,
video, fichas, etc.)
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Cuadro 7 (cont)

Variables

Caracteristicas

Ejemplos

Tecnologia

Existencia de soporte
tecnoldgico de apoyo a la
gestion y toma de decisiones

Operaciones administrativas
controladas por sistema informatico
Bases de datos distribuidas a nivel
regional

Comunicacién en linea (correo
eléctronico, Internet, teléfono)

Cultura

Probidad y responsabilidad
Igualdad y no discriminacion
Gestion participativa (al interior
del programa)

Compromiso con la superacion de la
pobreza

Abordar el tema género

Asegurar igualdad de postulacién por
una de licitaciones

Equipos de tarea

Valores destacados

Orientacion al impacto
Gestién Territorial
Accion electiva
Aprendizaje institucional
Solidaridad

Evaluacion de impacto
Ajuste de bases
Focalizacién de recursos (equidad)

Estimulo del trabajo
en equipo

Reconocimiento al desempefio
Capacitacién y promocién
Trabajo inter-funcional

Fomento del trabajo interdisciplinario y
entre Departamentos

Existencia de instancias de discusion
interna (talleres, seminarios, etc.)
Estructura adaptada al trabajo en
equipo

Creacion de equipos transversales
para disefio y evaluacion
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I\VV. El programa desde una
perspectiva estratégica

En esta seccion se presentan los resultados del analisis del
Programa desde una perspectiva que intenta recortar, dentro de los
problemas identificados, aquéllos que presentan el caracter de nodos
estratégicos cuya superacién permite un incremento de la eficiencia y
el impacto de las acciones.

A partir del andlisis de los nodos y sus causas, se han definido
ejes de cambio del Programa, que apuntan a la revision de la
formulacion y a la introduccion de mejoras en los procesos de trabajo.

Para la elaboracion de las propuestas, se ha prestado atencién a
los factores facilitadores del cambio, los que pueden derivarse del
aprendizaje institucional realizado y de la posicién estratégica que
actualmente presenta la microempresa en la agenda de las politicas
publicas.

Por ultimo, se presentan algunas reflexiones sobre la cuestion
del impacto del Programa en el marco de la politica social.
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A. Los nodos estratégicos

1) Laclasificacion de los nodos

La identificacion de los nodos estratégicos se ha realizado a partir del analisis de las deficiencias o
restricciones del Programa, desde el punto de vista de la eficiencia y de su orientacion al logro del impacto,
en torno a dos dimensiones: disefio y gestion. **

Los nodos de disefio remiten a factores derivados de la formulacion del Programa, para lo cual la
revision se ha centrado en el diagnostico del problema social, la definicion de la poblacién objetivo y de los
productos requeridos para la superacion del problema, asi como la especificacion del impacto esperado.

Los nodos de gestion refieren a aspectos de los procesos de trabajo y/o de los responsables de su
ejecucion, respecto de los cuales se han identificado problemas que inciden criticamente en una menor
eficacia y eficiencia del Programa, lo que afecta en forma directa o indirecta al impacto de las acciones.

Se advierte que algunos nodos criticos en la gestion se relacionan directamente con la
externalizacion de los servicios, lo que permite ubicar debilidades en el organismo contratante, en los
operadores externos y en su vinculacion.

En el esquema siguiente se resumen los nodos identificados:

Diagrama 9
NODOS ESTRATEGICOS EN EL DISENO Y LA GESTION DEL PROGRAMA

GESTION DEL PROGRAMA
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14 La identificacién de los nodos es el resultado de un trabajo participativo entre directivos del FOSIS y el grupo de investigacion

FOSIS/CEPAL, en el cual se han considerado las entrevistas, cuestionarios y documentos utilizados para el anélisis del contexto, los
resultados de talleres realizados en las regiones VIII, V y Metropolitana para relevar aspectos significativos de la gestion del
Programa, informes técnicos de FOSIS y GTZ, entre otros.
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2) Los nodos de disefio

Los tres nodos identificados en la formulacién estan fuertemente imbricados entre si:

a) Insuficiente definicion de los objetivos de impacto

El objetivo de impacto del Programa- que los microempresarios, trabajadores y sus respectivas
familias mejoren sus condiciones de vida materiales y no materiales - es demasiado amplio y no incluye
criterios que permitan su operacionalizacién para la medicién y evaluacién.

El enunciado de un objetivo tan amplio, sobre el que a priori podria decirse que excede la capacidad
de intervencion de un programa especifico, no permite generar un marco adecuado para el anlisis de la
pertinencia de los productos entregados por el Programa.

Al respecto, una cuestion no resuelta es la definicion de los objetivos de intervencion sobre distintos
aspectos que involucra la problemética social atendida: superar pobreza, crear empleo, incentivar el
desarrollo de la microempresa, crear y/o fortalecer capacidades empresariales, 0 una combinacion de todos
ellos.

En otros términos, el debate sobre los objetivos remite a la orientacion del Programa hacia el &mbito
social, el productivo o ambos. Resulta obvio que los productos e indicadores de logro de ambas lineas
tienen aspectos comunes junto a otros especificos que los diferencian.

Ello redunda en una falta de claridad de la organizacion sobre los objetivos generales y especificos a
los cuales debe orientar la gestion, contribuyendo a la indefinicion de roles y a un posicionamiento no
homogéneo de los actores respecto de la mision y métodos del Programa.

Asimismo, constituye una limitacion de partida para la evaluacion de las acciones y la eventual
introduccion de cambios 0 mejoras en el disefio y la gestidn.
b) Productos insuficientes para resolver la problematica del sector

El analisis de este nodo permite identificar un conjunto de factores que influyen en que los productos
ofrecidos por el Programa sean insuficientes para resolver la problematica que se propone superar.

Un primer grupo de causas refieren a factores exdgenos al Programa, gue inciden en la capacidad de
diagndstico del problemay en la definicién y actualizacion de los productos:

Ausencia de una estrategia de desarrollo para el sector, tanto desde el FOSIS como desde el nivel de
gobierno nacional.

Insuficiente andlisis del desarrollo local en sintonia con los procesos econdmicos regionales.

La complejidad y fragilidad del sector de la microempresa requieren una continua revision de los
productos ofrecidos por el Programa, basados en estudios de las demanda y perspectivas del desarrollo
econdmico.

Las dificultades que enfrentan los microempresarios/as son multiples y varian segin el nivel de
desarrollo de la microempresa y su realidad local.

Escasa complementariedad del Programa con otros programas sociales o destinados al sector.

Otros factores estan directamente relacionados con la definicién de los productos, respecto de los
cuales se ha observado lo siguiente:

e Tiempo de intervencion insuficiente
< Faltade innovacion y pertinencia de los contenidos y metodologias de capacitacion y asistencia
«  No se contempla el apoyo explicito a organizaciones de microempresarios
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*  No se asume como objetivo la creacidén de microempresas ni su formalizacion

»  Cobertura insuficiente

Estas restricciones de los servicios, estan relacionadas en parte con las dificultades observadas
respecto al diagnostico del problema y la definicién de politicas para el sector. Pero, también se refieren a la
capacidad del Programa para desarrollar un mayor conocimiento sobre el contexto e incorporar los ajustes
requeridos.

c) Ausencia de segmentacion de la poblacion objetivo

El concepto de microempresa es amplio y cubre distintas actividades productivas, escala de
operacién, tipo de organizacién empresarial y se caracteriza principalmente por su heterogeneidad.

La definicion de la poblacion objetivo del Programa es muy general y no da cuenta de su
heterogeneidad, en términos de sus competencias y capacidades adquiridas, las caracteristicas de su
actividad — que oscila entre el trabajador independiente y el microempresario gque tiene un taller con cinco
personas a su cargo, con diferentes grados de tecnologia y formalizacién —y los ingresos percibidos.

La consideracién de la heterogeneidad de la poblacién objetivo es central para una adecuada
definicion de los productos que se ofrecen, asi como para la determinacién de criterios de asignacion de los
mismos.

En consecuencia, el inadecuado tratamiento de la heterogeneidad deriva en una produccién y
distribucién que “homogeniza” las necesidades, lo que implica una utilizacion inadecuada de los recursos
en relacion con su impacto potencial sobre los beneficiarios. Del mismo modo, la falta de diagnésticos
sobre la situacion de partida de los destinatarios no brinda insumos indispensables para la evaluacion de los
resultados del Programa.

3. Los nodos de gestidon

Se han identificado cinco nodos en la gestion del Programa, gque se ubican en procesos
condicionados por la externalizacién de los servicios, la vinculacion con el contexto y la capacidad de
obtener y elaborar informacién como base para la introduccion de mejoras.

Los nodos son los siguientes:

a) Deficiencias en la vinculacion con los organismos ejecutores externos

Se aprecia una débil regulacion por parte del Programa respecto a los organismos intermedios, en
cuanto a la especificacién de los resultados esperados en los destinatarios.

Al respecto se observa que las pautas y el seguimiento se centran en el cumplimiento de los
estandares contractuales de entrega de productos y no en su pertinencia y calidad.

Es un problema la falta de un registro de calificacion de ejecutores, construido en base a la
evaluacion de su desempefio, que tenga efectos sobre futuras contrataciones de servicios.

La ausencia de una clara politica al respecto no es un estimulo para mejorar dichas instituciones, con
las consecuencias que esto trae en la calidad y costos de los servicios. Debe considerarse que estos
organismos presentan un importante grado de vulnerabilidad financiera, dependiendo en gran medida del
FOSIS, asi como debilidades en lo relativo a la profesionalizacion de sus recursos humanos y a la
tecnologia que disponen.

b) Debilidades de los organismos ejecutores
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La heterogénea calidad de los productos a nivel nacional es consecuencia de la diversidad en la
formulacion y ejecucion de los proyectos.

Ello obedece a debilidades técnicas de los ejecutores, evidenciadas en los insuficientes diagndsticos,
en una deficiente formulacion de los proyectos, metodologias de trabajo inadecuadas y el limitado
seguimiento de los usuarios. No obstante, también la ejecucion permite detectar ciertas insuficiencias en la
evaluacion ex ante de los proyectos realizada por los evaluadores externos.

c) Sistema de supervision inadecuado

Se realiza una supervision generalista sobre una gran cantidad de proyectos con distinta tematica en
un mismo territorio, lo que resulta insuficiente para controlar su gestion.

La contribucidn de la supervision al monitoreo es escasa y se centra en el control del cumplimiento
de actividades y entrega de productos, descuidando aspectos relativos a la calidad y pertinencia. Se
cuestiona la oportunidad y duracion, en muchos casos inadecuadas, de las visitas en campo. Los tiempos
que disponen los supervisores son insuficientes, y no siempre tienen las competencias requeridas para el
analisis y seguimiento de proyectos de microempresas.

d) Insuficiente gestion del entorno

Este nodo se ha definido en relacion a:

El papel que se asigna al contexto en la gestion;

La comunicacién e informacion entre el Programa y los actores externos.

El primero se refiere al escaso fomento al entorno local de la microempresa, el insuficiente
desarrollo de gestiones de cooperacion y mecanismos de soporte, ademas de lo ya observado respecto de la
vinculacién con los ejecutores.

El segundo, a la inexistencia de canales e instrumentos de comunicacidn sistematicos con los actores
externos. Al respecto se ha relevado que los municipios no reciben informacion actualizada sobre el
desarrollo del Programa, de las acciones previstas a realizar en su &mbito o de los resultados obtenidos. La
promocion de los servicios del Programa no llega a las localidades.

e) Limitaciones del monitoreo y la evaluacion

Desde el inicio del programa se han realizado diferentes estudios y evaluaciones, pero son escasas
las acciones concretas que den cuenta de un aprendizaje internalizado después de afios de funcionamiento
del FOSIS.

La escasa articulacién y falta de integralidad del monitoreo y la evaluacion, gue no permiten obtener
informacion suficiente sobre la efectividad alcanzada.

Distintos problemas han sido identificados: insuficiente monitoreo, diversidad de evaluaciones con
objetivos diferentes y resultados no comparables, ausencia de evaluaciones sobre gestion (interna al
FOSIS), escasa retroalimentacion desde la gestion regional a la gerencia central, entre otros.

B. Los senderos estratégicos

El siguiente esquema resume las acciones principales contenidas en los senderos de cambio
propuestos a fin de mejorar la eficiencia y el impacto del Programa:
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Diagrama 10

SENDEROS ESTRATEGICOS: DISENO Y GESTION DEL PROGRAMA
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1. Los senderos de cambio relacionados con el disefio

Un primer requisito del cambio estratégico reside en la superacion de los nodos identificados en la
definicion de los objetivos, poblacién meta y productos del Programa. Esto es prioritario en relacion con
cualquier otra mejora que se pretenda introducir en la gestion.

Para ello se requiere el andlisis de los diagnosticos disponibles sobre la problematica del sector de
microempresa, junto con la realizacion de estudios complementarios que permitan una mejor comprension
del problema y una aproximacion més acertada a la heterogeneidad de caracteristicas y necesidades de la
poblacién afectada. Asi sera posible definir los objetivos de impacto del Programa y disefiar o ajustar los
productos que permitan obtener los cambios esperados en los destinatarios.

Las acciones a emprender tendrian los siguientes productos:

Diagndstico actualizado sobre la problemética del sector, a partir de la consideracion de distintas
variables, causas y efectos.

Diagndstico sobre las necesidades de la poblacion objetivo, que contemple su diversidad y
heterogeneidad.

Caracterizacion global y por segmentos de la poblacion objetivo, que permita identificar “tipos” de
microempresario, segn caracteristicas y necesidades.

Definicion de las areas de intervencion del Programa, con sus objetivos de impacto.

Disefio 0 ajuste de los productos actuales segun los aspectos del problema que se pretende atender y
los objetivos de impacto a que se compromete el Programa.

Identificacion de riesgos, alcances y limitaciones de la intervencion
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Diagrama 11
ACCIONES PROPUESTAS PARA EL REDISENO DEL PROGRAMA™
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Para el desarrollo de las acciones propuestas, se sugiere la constitucion de un comité técnico
ad hoc, en el que participen los actores responsables del Programa, del nivel central y regional del
FOSIS, el Departamento de Evaluacion de Impacto y el programa de apoyo de la GTZ para el
desarrollo del fomento productivo al interior del FOSIS.

Una vez conformado este grupo y definido un plan de trabajo, deberian desarrollarse mecanismos e
instancias de participacion activa de beneficiarios y ejecutores externos, para garantizar una amplia mirada
al problema social y las alternativas para su superacion. Finalmente los productos tendrian que ser
validados con otros actores externos vinculados al fomento productivo y desarrollo local.

La labor propuesta presenta una importante complejidad técnica y de negociacion entre actores. En
este escenario es fundamental considerar la participacion de los beneficiarios en instancias de redisefio del
Programa. Esta comprobado que el grado de efectividad de los programas sociales es mucho mayor cuando

5 Diagrama elaborado con base en: Manual de formulacién y evaluacién de proyectos sociales, CEPAL, Santiago de Chile, 1995.
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éstos han sido concebidos de manera participativa, de cara a las necesidades y prioridades de los
destinatarios.

La clarificacién de los objetivos y criterios de intervencidn, dentro del marco institucional y a la luz
de la misién del FOSIS, permite precisar los alcances y las limitaciones del Programa, su proyeccion en el
corto, mediano y largo plazo y su complementariedad con acciones a cargo de otros organismos estatales o
de la esfera no gubernamental.

En ese sentido, otro resultado de la estrategia de cambio debiera consistir en el logro de una
coordinacion, instrumentada con cierto grado de formalizacién, con otros organismos publicos - por
ejemplo, el Servicio de Cooperacion Técnica (SERCOTEC) — que permitan una intervencion escalonada.
En este caso, seria deseable lograr la articulacion de la labor de FOSIS en la atencion de las microempresas
mas vulnerables, a través de instrumentos especificos orientados a preparar al microempresario/a para su
actuacion en el &mbito de lo productivo, con el trabajo de SERCOTEC dirigido a unidades que presentan
mayor grado de desarrollo o fortaleza, con una intervencion clara de fomento productivo.

No obstante la complejidad que implica el disefio y la implementacion del cambio, la experiencia
acumulada en ocho afios, permite identificar un conjunto de facilitadores para el proceso de reformulacién.

Desde el punto de vista del contexto, un importante factor facilitador del proceso de cambio es que
en el nivel nacional la microempresa constituye un tema de interés creciente para distintos actores. Ello
permite avizorar la posibilidad de profundizar las instancias de discusion entre los diversos organismos e
instituciones para el disefio de una politica para el sector y de generar las coordinaciones necesarias que
incrementen la efectividad de las acciones.

Otro elemento facilitador importante reside en las evaluaciones y estudios realizados en los Ultimos
dos afios que dan luz respecto de posibles orientaciones de cambio del Programa. A titulo de ejemplo, los
resultados obtenidos han permitido poner en cuestién la eficacia de los productos considerando la
insuficiencia de los tiempos previstos, en algunos casos inadecuados para el logro de los impactos
esperados. Del mismo modo, la mayor informacion sobre las necesidades de los beneficiarios fundamenta
la pertinencia de una revision profunda de los contenidos y metodologias adoptadas para la capacitacion.

Cabe mencionar un estudio realizado recientemente, que propone una tipologia de microempresas
basada en una serie de indicadores econdmicos, en la que se identifican cuatro tipos de microempresas
segun el nivel de rentabilidad y escala de operacion, como puede apreciarse en el siguiente cuadro:

Cuadro 8
TIPOS DE MICROEMPRESAS

Escala
Rentabilidad Alta Baja
Alta Tipo 1 Tipo 2
Baja Tipo 3 Tipo 4

Fuente: Espinoza, Vicente. Tipologia de Microempresas, FOSIS, 1998.

El estudio citado presenta informacion, obtenida a partir de entrevistas en profundidad, sobre
indicadores de caracter cualitativo en aspectos tales como la capacidad de emprendimiento y actitud de vida
en general, vinculacién de la microempresa con otros actores y agentes en el nivel territorial y vision
estratégica del negocio.

En relacion con la visién estratégica del negocio se relevan aspectos comunes a todas las
microempresas. El primero de ellos es su caracter familiar y artesanal que define finalmente su visién de
negocio, y un segundo aspecto comin es la representacion ideal del negocio que tienen, aspirando la
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mayoria al crecimiento. En este sentido “la microempresa es percibida como una etapa dentro de un
proceso de desarrollo mayor”. Sin embargo, es posible distinguir tres visiones de negocio en el relato de los
actores entrevistados: la vision empresarial, la vision de artesano, y la vision de subsistencia.

Otro elemento facilitador que contribuira a mejorar la intervencién del programa es la perspectiva de
género, cuya pertinencia es indiscutible si se considera que el sector de microempresas tiene una
significativa participacion de mujeres - 41% -, la que varia segun la actividad econdmica llegando hasta el
51% en el caso del sector comercio.

La informacidn disponible permite una aproximacion interesante a la problematica y heterogeneidad
del sector, mediante la definicion de tipologias de microempresarios que permitan identificar nichos de
intervencion. A la vez, se constituye en un poderoso argumento para elaborar una estrategia de intervencion
diferenciada con instrumentos diversos, que permita responder a la heterogeneidad de los requerimientos de
los destinatarios finales y a las caracteristicas de su contexto de actuacion.

Ello implica la superacion de una modalidad de operacion en la que se ha privilegiado un enfoque
que, desde la oferta, define los problemas y sus eventuales soluciones dejando poco espacio para que los
propios interesados puedan incidir en los objetivos, el disefio, la ejecucion y evaluacion de los programas.

En este sentido, puede decirse que las restricciones de la formulacion se han traducido en un enfoque
de gestion que ha privilegiado la cobertura del Programa - en particular en el caso del sub - programa de
licitaciones con las instituciones financieras - y la entrega de bienes o servicios, mas que el impacto real.

El avance hacia una mayor integralidad de la intervencion requiere lograr una mayor vinculacion del
crédito con las actividades de capacitacion, asesoria y asistencia técnica, a efectos de brindar un servicio
adecuado a la problemética global que afecta el desempefio de las microempresas.

2) Los senderos de cambio de la gestion

Los nodos identificados, esto es, aquellos problemas presentes en la organizacion y gestion del
Programa gue limitan criticamente las posibilidades de incrementar la eficiencia vy, el impacto, permiten
construir dos senderos centrales de cambio estratégico:

e El disefio e implementacién de un sistema integrado de monitoreo y evaluacion gue se articule
con el desarrollo de estrategias de comunicacion y coordinacion con los actores centrales del
contexto.

e El fortalecimiento de la ejecucion de los servicios, a través de ajustes en los mecanismos de
vinculacién del FOSIS con los organismos intermedios en el marco del Programa.

a) Sistema integrado de monitoreo y evaluacion de impacto

La implementacion de un sistema de control de gestion, seguimiento y evaluacién de impacto de los
programas FOSIS se orienta a generar resultados que favorezcan la toma de decisiones y el aprendizaje
organizacional.

Para ello un factor facilitador importante es que actualmente el FOSIS ha iniciado el disefio de un
sistema nacional de supervisidn, junto con un sistema de evaluacion de desempefio de las distintas unidades
y del personal.

Este sistema de control de gestion tendra como base un sistema de informacion conteniendo una
base de datos de proyectos en ejecucion (sistema de administracion de proyectos) complementado con otras
bases de datos (sistema de recursos humanos, de ejecutores, y financiero-contable). Con este tipo de
estructura se mantiene la informacion en un solo lugar al cual los otros sistemas acceden para usarla.*®

1 Disefio del Sistema de Evaluacion de la Gestion FOSIS, Gestién y Economia de Organizaciones - Consultores, enero de 1999.
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Se propone un nuevo modelo que asigne una mayor responsabilidad y autoridad a las direcciones
regionales respecto de la evaluacién de resultados de los proyectos y del impacto de éstos. Del mismo
modo, deberian generarse instancias de participacion de los ejecutores, beneficiarios y otros organismos
locales con competencia en la materia.

La oportunidad y caracteristicas del disefio de un sistema de esta naturaleza permite incluir en este
escenario la definicion de estrategias y mecanismos de coordinacion y comunicacion con los actores del
contexto, los que deben ser identificados e incorporados de un modo mas sistematico a la gestién. En este
caso no solo interesa definir su participacion en el seguimiento y evaluacion de los proyectos, sino también
su posicién en la red de comunicaciones que establezca el Programa, estableciéndose para ello ambitos de
interaccion, instrumentos, frecuencia y oportunidad de los contactos.

Se sugiere una estrategia de comunicacion e informacion fluida con el entorno a través de
mecanismos concretos: informativos sencillos que contengan por ejemplo las comunas en las cuales se esta
interviniendo, novedades respecto al desarrollo del programa, resultados de la intervencién, proyeccion del
programa, etc. Complementado con esto debiera crearse una instancia periédica de intercambio de
conocimiento e informacion para potenciar y mejorar las acciones del programa.

Para ello sera también importante profundizar el enfoque de gestion centrado en lo territorial, que si
bien es pertinente para organizar la intervencion social, requiere una mayor atencion de la especificidad
sectorial.

El estudio realizado sobre opiniones de actores relevantes, permite destacar como factor facilitador
su disposicién a participar y realizar diferentes aportes: coordinacién interinstitucional, definicion de
estrategias de fomento productivo regional y desarrollo local, intercambio de informacion, etc. Se puede
decir que hay un entorno favorable al desarrollo del Programa y que estan dadas las condiciones para
mejorar y potenciar la relacién con éste a través de acciones concretas.

A su vez, esto permitird fortalecer las acciones orientadas a mejorar la intervencién territorial. La
definicion de indicadores de monitoreo y evaluacion de los proyectos permitird acordar los requerimientos
de competencia técnica profesional y los procedimientos méas adecuados de articulacion con actores del
contexto.

b) Fortalecimiento de la ejecucion

El segundo sendero responde a la importancia estratégica de fortalecer la ejecucion, a través del
perfeccionamiento de los mecanismos de regulacién y el apoyo a los organismos intermedios.

El llamado tercer sector tiene un rol importante en el desarrollo del pais, en especial cuando el
tamafo del Estado ha disminuido notoriamente en las Ultimas décadas. En este sentido, las ONGs u
organismos intermedios de desarrollo (OIDs) sin fines de lucro debieran constituir el eje en torno al cual se
movilice y organice la sociedad civil: estan cerca de la gente y sus problemas, conocen el trabajo en terreno,
y tienen vocacidn de servicio.
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Diagrama 12

SENDERO DE CAMBIO ESTRATEGICO EN LA GESTION: MONITOREO
EVALUACION Y RELACION CON EL CONTEXTO

Desarrollo de un sistema

integrado de monitoreo y

evaluacion de programas
FOSIS

Redisefio del sistema de
supervision de ‘* — — — 7
proyectos Ajustes en el disefio ‘

‘ del Programa
(marco légico) ‘

Disefio de modelo de
evaluacion de impacto

Desarrollo de soporte

tecnolégico y
comunicaciones
Disefio de estrategias y
mecanismos de Definicion de actores de

comunicacion y contraparte

coordinacion con actores del — — — — 7
contexto ) -
Ajustes en el disefio ‘
\ organizacional

Definicion de circuitos y ‘ (gestion territorial) |
canales de _— - — —

comunicacion

Formalizacién de
instrumentos de
comunicacion

Para el FOSIS el tercer sector es clave en tanto que delega en éste la formulacion y ejecucion de los
proyectos. La mejora de su eficacia y eficiencia requiere por parte del Programa una mayor regulacion
respecto de los mecanismos de externalizacion.

Se han identificado al respecto tres lineas de actuacion:

» La creacion de un Registro de Organismos Intermedios y su calificacion con base en criterios
de calidad institucional,

« Una mayor especificacion de las obligaciones de estos organismos'’ por parte del FOSIS,
particularmente respecto de los resultados esperados en los destinatarios, y

» Un sistema de evaluacion de desempefio que alimente las sucesivas contrataciones y a la vez se
constituya en un estimulo a la mejora institucional.

Esta propuesta también esta relacionada con la contratacion de servicios de evaluacion ex ante de los
proyectos, en la que se deberia propender a una mayor coordinacion y alineamiento de los operadores
externos con la estrategia FOSIS hacia el tercer sector.

17 Encel caso de las instituciones financieras que dan el servicio de crédito del Programa, habria que reevaluar las condiciones que ellas

solicitan, considerando las caracteristicas y fragilidad del sector microempresarial.
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La construccion de este sendero se imbrica con las otras propuestas de cambio. El redisefio del
Programa permitira identificar estandares de calidad en funcion de los servicios definidos y el impacto
esperado, los gque a su vez son un insumo central para definir las condiciones que deben reunir los
operadores externos y requisitos de calidad a los que debera ajustarse su actuacion.

Por otra parte, el disefio del sistema de monitoreo y evaluacion implica la definicion de indicadores
de calidad institucional y de desempefio que alimentan el seguimiento de los operadores externos. A su vez,
el desarrollo de estrategias de comunicacién y coordinacion con actores del contexto se constituye en una
fuente importante de insumos y de medios propicios para la difusion de experiencias y recomendaciones
para mejorar la gestion.

El fortalecimiento institucional es central, en tanto que se advierte que una mayor regulacién de los
organismos intermedios no es suficiente para la mejora de los productos del Programa. En este sentido, se
ha observado la necesidad de desarrollar acciones de transferencia tecnoldgica y de estimulo a la
coordinacidn institucional que contribuyan a una mayor solidez y sustentabilidad del sector.

Por Gltimo, cabe destacar la importancia de considerar en el disefio, para los dos senderos propuestos
en el &mbito de la gestion, la cuestion de la descentralizacion, a efectos de contribuir a la tendencia ya
concretada en la asignacion de recursos.

Para ello sera importante diferenciar entre la descentralizacién de decisiones estratégicas y de
focalizacion - las que deberian mantenerse en el FOSIS, de aquéllas otras que se refieren al apoyo para la
formulacion y ejecucidn de proyectos, asi como el seguimiento de los usuarios y los impactos alcanzados.

La participacion responsable de los organismos del nivel local o regional en la formulacién y
seguimiento de las acciones se constituye en una poderosa via de fortalecimiento y aprendizaje sobre las
necesidades sociales y las alternativas adecuadas para su superacién. Asimismo, resulta relevante el
desarrollo de estrategias de participacion de los beneficiarios, que permitan su incorporacién como actores
activos en los procesos de la gestion.
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