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INTRODUCCION,

Antecedentes y Alcance

Checchi & Company se ha venido dedicando sl estudio de las instituciones
de fomento municipel (IFM) en la Américe Latina y a la asistencis a las
mismas desde 1973, fecha en que hicimos une evaluacidn del Instituto de
Fomento ¥y Asesoria.Municipal (IFAM) de Costa Rica, en respuesfa a unsa
solicitud de la misidn en Sen Jos&, de la Agencia para el Desarrollo
Internacional, de los EE.UU. M8s o menos &l mismo tiempo, la Qficine
de Progreamss &e Desarrollo de la Oficins de la AID para la Amdrica L;tiné
estaba preparando el alcance de los trabasjos pars una evaluacidn compa-
rativa entpg paises de los programas de fomento municipal que la Agencia
estaba apoyando o & los que habfa apoyado en el pasado. Tal como se
indieca en el Cuadro A, a continuacidn, el estudio comparativo fue pos-
tergado hasta 19T4-T75. Checchi & Company trabajd estrecham;nte con
el IFAM durante el afio intermedio asistiendo a dicho organismo en la
puesta en prfctica de las recomendaciones hechas durante el estudiq‘
inicial. Tembidn tuvimos oportunided de visitar durante 19Tk, el Ser- ]

vicio Nacional de Desarrollo Urbano (SENDU), en Bolivia.

Al estudio comparativo financiado por la AID/Washington, siguid’
una evaluacidn del Instituto de Fomento Municipal (INFOM) de Guatemala,
realizada durante noviembre y diciembre de 1974, En marzo ¢ &brii de

1975. los anglistas de Checchi hiecieron breves visitas de dbser?aciSn

"a la Liga Municipal Dominicana, en la Repfiblica Dominicana, y & la

Fundacifn para el Desarrollo de la Comunidad y Fomento Municipal IFUNbACOMUN),
en Venezuela. Durante la d2cada de 1960 estas IFM recibieron ayuds

de la AID en forma de préstamos y subvenciones, pero hace mfs de cinco



afics que la Agencia no mantiene relaciones directas con le Liga o

FUNDACOMUN,

81 bien este trabalo se basa primordialmente en el estudioc de cuatro
IFM en funcionemiento (le SENDU estaba en su etape de organizacibn
cuando hicimos nuestras visitas), consultamos con varias personas y ma-
teriales adicionales para adquirir una perspectiva del fomento muni-
cipal a lo 1arg$ de un perfodo de tiempo mfs prolongado y para cbtener
informacidn sobre los programas de otros paises. Tambi®n examinamos
documentos, artfculos y libros selectos relacionados con la funcidn del
gobierno loeal en materia de fomento. BEstas fuentes se identifican

_en el Anexo C a este informe,

El alcance del trabajo para este estudio fue amplio y cubrid algo
més que los proyectos de asistencis de la AID:

El estudio tendrf por objeto . . . evaluar las metas,
procesos y viabilidad (de las IFM) (inclusive la coherencia
del disefio y ejecucidn del programa, la naturaleza de las
funciones de la banca, asistencia t&cnica y la capacitaci®n,
asl como las perspectivas a largo plazo); su efecto sobre
las munieipalidades {inclusive sobre instituciones locales
¥ la naturaleza y distribucidn de sus servicios, beneficios
¥y desventajas, de haberlas); su lugar en el contexto del
proceso de desarrollo al nivel nacional (inclusive relaciones
con bancos nacionales, organismos de obras plblicas, cual-
quier nexo pertinente con el sector ?cadémico o privado,

¥y planes y prioridades nacionales). :

Se nos pidid que evalufisemos el valor y potencial de las instituciones
de fomento municipal como "instrumentos para promover el desarrollo
social y econdmico"., ILas visitas realizadas & instituciones (IFM) que

habfan recibido asyuda con anteriorided (la Ligae y FUNDACOMUN) tuvieron

1/Tomado de la Orden de Trabajo No. 6 de Checchi, en que se define
el estudio de INFOM,
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CUADRO A

ANTECEDENTES ¥ CRONOLOGIA DEL ESTUDIO

Fecha Actividad
Marzo-gbril Evaluacifn del Instituto de Fomento
1973 (3 semanas) y Asesoria Municipal - IFAM 1973,
Costsa Rica,
Enero, 197k Visitas breves al Servicio Nacional

de Desarrollc Urbanc -~ SENDU.

Febrero 1974 - Cinco visitas cortas de asesoria a
Febrero 1975 IFAM, para ayudar en la evaluacidn
*  detallada, planificacidn, progra-
macidn y .preperacidn del documento
sobre asistencia en materia de

capital.
Noviembre- BEvaluacifn del Tnstituto de Fomento
Diciembre, 1975 Municipel - INFOM, de Guatemala.
Marzo, 1975 Visita de observacidn a la Liga

Munieipal Dominicana, de la
Repliblica Dominicana.

Abril, 1975 Visite de observacibn a la
Fundacidn para el Desarrollo
de la Comunidad y Fomento
Municipal - FUNDACOMUN, de

Venegzuela.
Mayo-Junio, Examen de documentos y entrevistas
1975 en Washington con funcionarios

de AID, Organizacibn de los Estados
Americanos, Instituto pars Admi-
nistracidn Plblica.

NOTA: Las actividades Nos, 1 y 3 se llevaron a cabo al

amparo de contratos de la USAID-IFAM, ¥y les acti-
vidades Nos. % a T, inclusive, asf como este informe
se realizaron de acuerdo con una Orden de Trabajo

de la AID/Washington.

Resultados

IFAM Después de
dos aflos, junio,
Th phginas.

Conocimientos ad-
gquiridos sobre el
proyecto SENDU y
problemas munici-
pales en Bolivia.

Cuatro informes

a IFAM y anBlisis
de otros problemas
especificos.

Instituciones de
fomento municipal
en AmBrice Latina:
Informe Provisional,
enero -de 1975,

110 pEginas.

Informacidn com-
parativa {no se
prepard un informe
especifico).

Informacidn com-
parativa (no se
prepard un informe
especifico).

Informacidn com-
parativa, histdrica
v teBrica sobre el
fomento municipal,
regional y rural,

¥ experiencias

de log expertos

en varios paises
latinosmericanos.



un alcance algo mAs limitado, y tenfan por meta lograr "una comprensidn

e informaci®n acerca de sus estructuras, funciones, relaciones e impacto'.
Lag visitas més cortas tuﬁieroﬁ por objeto la observacidn, mfs que la
evaluacidn, por lo que no preparamos informes separados como lo hicimos

respecto de IFAM e INFOM.

En todas las visitas, despufs de reunirnos con los funcionarios
de las IFM y de obtener informacifn en la capitgl con funcionarios locales,
inspeccionamos subproyectos financiados por medio de préstemos de las
IFM, y cuando lo permitid el tiempo, hicimos encuestas oficiosas entre
los residentes locales, por lo general usuarios de las instalaciones..
Entrevistamos a representantes de entidades de planificacidn ﬁacional
'

y de otras instituciones que participan en actividades relacionadas con

el fomento municipal.

Propdsito v Organizacidn de este Informe

La Oficina pare la Am€rica Latina pidid que este informe fuese,
en primer lugar, itil y valioso para las instituciones de fomento
municipal y parse las misiones de la USAIQ que colaboran con la labor
de desarrollo local.. Despuds, para la AID de Washington. E1 informe

fue redactado teniendo en cuenta eaas prioridades.

La parte principal del informe (Capitulo 1) comienza con un breve
an8lisis de las instituciones de fomento municipal y de los objetivos
de los programas que han llevado a cebo. A esto sigue la evaluscidn
del impacto de esos programes al nivel municipal. Somos de la opinibn
de que este es el campo que mBs inter&s tiene pars los profesionales
pues, despus de todo, es el nivel en que se puede evaluar mejor.la

eficacia de las instituciones. En el Capitulo 2 se examinan las IFM

‘

L


http:mejor,.1a

como agentes o instrumentos del fomento nacional y municipal en
comparacidn con los logros y necesidades que identificamos al nivel
local. En el Capftulo 3 se plantean varias cuestiones y conceptos
fundementales para la consideracidn de representantes sobre el terreno
¥y en Weshingbton. Este Capftulo se refiere a deficiencias observadas

en el desempeiio anterior y aspectos potenciales para fortalecer la
labor de fomento municipal. En el Capitulo 4 se alude por separado

a la relacifn de la AID con las IFM, en su mayor parte uns actividad
reciente de la Agencia. ¥En el Capftulo 5 presentemos, como extensibn
18gica de las cuestiones identificadas en el informe, un modelo pro~
visional pera la programacibn del fomento municipal. Creemos que puede
servir para mejorar la capacidad y el desempefio, tanto al nivel local
como al nivel nacional, aunque reconocemos gque su oportunidad y métodos

de aplicecifn diferirén ampliemente de un pafs a otro.

Informeci®n Bésica

Reconociende que algunos de los lectores de nuestro informe tal
vez no est®n familiarizados con.le materia, en las piginas siguientes
presentamos informacidn bésica y explicaciones condensadas de termino-
logia, de importancia para una mejor comprensidn del tema. Al igual
que en el resto del informe, presentamos informecidn similar pero en
cuadros claramente identificados para conferirle la importancia que

merece en el anBlisis.



La municipalidad, tal como se encuentrs en la mayorfs de los pafses
de Amdrica Latine, se define recalcando su doble jurisdiceidn urbano-rural.
Se explica el significado del término "sistems munieipal" y se presenta un
cuadro pars ilustrar la funcifn y posicifn de le municipalidad en la brgé—
nizecidn estructural al nivel subnacional de los goblernos de Coséa_Rica,

la Repfiblica Dominicena, Guatemale y Venezuela. Se ofrece una breve des-

cripeidn de las instituciones de fomento municipal, aungue las variaciones -

dificulten el hacer una deseripci®n general pero precisa. Tambi®n se
presenta la terminologia de varias clases de actividades de fomento muni-
-cipal (programe, proyecto, etc.), tal como se emplea en este informe.
Finalmente, v & modo de antecedentes generasles, recopilamos informacidn.

v datos resumidos sobre los cuatro paises ¥y sus gobiernos locales.

"Nota de Agradecimiento -

Bl autor principal de este informe participﬁ en todas las actividgdes
enumeradaé en los antecedentes del estudio pero, no cbstante, se vqliﬁ .
eh grado sumo de la experimncia y conocimientos de tres colegas: -Jack
Corbett, economista y experto financiero (en Costa Rica y Ghatemala); David
'?aéilla, abogado y especialista en fomento municipal (en Guatemala); ¥
Harry Carr, experto en fomento municipal e iﬁvestigaciones socialest(en 1z
Repﬁblica Dominicana y Venezuela). No podemos enumerar aquf 1os-nume£osos
ejecutivos, técnicos y consultores de las IFM, los muchos ﬁirigentes

municipales y "usuarios finales" de proyectos municipales, y &1 cuantioso

personal de la USAID, & pesar de que todos merecen ser mencionados por

habernos brindado cortesfa, hospitalidad, informacidn y criticas ﬁtiles‘a','

lo largo de todo nuestro trabajo.;/ Mary Douglas, Cae Johnston, Cindy
Parobek y Yolanda Woodward hicieron posible la correcta redaccifdn-de este

documento.

I/ En el Anexo C aparece una lista parcial de las personas consultadas.

6



CUADRO B

TERMINCLOGTA: ILa Municipalidad y el Sistema Municipal

Municivalidad. Bn casi tods la AmBrica Latina etta es la unidad

principel de gobierno local, tipicamente formada por un pueblo y una
zona. rural circundente, tal comc un condadc o un pueblo de Nueva Inéla—
terra en los Estados Unidos. Puede llamarse un distrito (en Venezuela
¥ la Repliblica Dominicana), un cantdn (en Costa Rica) o una municipali-
dad. Puede estar subdividida en unidades m@s pequefias, pero el.punto
importente es que, en el contexto letinoamericanc, el fomento municipal
tanto puede ser rural como urbano.

"Por lo general, el gobiernc municipal es "autfnomo", elegido al
nivel loeal; sus wmiembros son elegidos en representacidn de todo el mu-
nicipio, en lugar de serlo bajo un sistema representativo por barrios.
Se dificulta generslizer mAs. EFEn el Cuadro E se presenta una compara-
cidn de datos, al nivel nacional y municipal, sobre los paises visitedos.

Sigtema Municipal. Las rafces y le estructura de los gobiernos locales

en la AmBrica Labtina tienen por base diversos elementos, entidades e
influencias. Cuando en este informe gludimos al sistema municipal,
queremos decirf

Disposiciones constitucionsales sobre gobierno y elecciones: locales

Legislacidn municipal, en forma de un cbdigo ¢ leyes recopiladas
que en el fmbito local sbarcan:

Impuestos

Emplec y Seguridad Social

Presupuestos, finanzas e intervencidn de cuentas
Empréstitos

Distribucibn de ingresos

Bienes

Funeifn y responsabilidades



CUADRO B (Cont.)

Asociaciones o Ligas Municipales

Azociaciones de Fupleados Municipales.

-

Estos elementos componen el "sistema!, el ambiente al cual tiene
que adaptarse la institucidn de fomento municipal, o que puede modificar

o modernizar,

v
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CUADRO C . -

FORMAS SUBNACIONALES DE ORGANIZACION GUBERNAMENTAL

805TA RICA REPUBLICA DOMINICARA | GUATEMALA VENEZUELA
Regiones propuestas Regiones propuestas pare la Regiones propuestas Regiones de fomento
pare el fomento edministracidn y el fomento para el fomento en vigor
Provineisl/ Provinciel! Departamentol/ Estado
Cantdn Municipal Munieipalidad Municipalida§ Distrito
Distrito?/ Distrito Municipio

Secciones ¥

parajes Caserfo

1/ Enosu meyor parte de cerfeter ceremonioso ¥ politico; funciones de administracidn o fomento limitadas.

2/ A este nivel todos son subdivisiones de nunicipalidedes, algunas Veces con una funcidn adhinistrativas
limitada en las zonas rurales.



CUADRC D

‘TERMINOTOGIA: Institucidn de FPomento Municipal

Las instituciones de fomento municipel en ls Amfrica latina han sido
egtablecidas sobre la base de distintos modelos. En Costa ﬁica, Guatemsla,,
Hondurss, Venezuela, Bolivia y Paragusy fueron creadas como instituciones
o fundaciones bancarias autbnomas o semiautdnomes. En ls Repfiblica Domi~
nicane, la Liga Municipal, una asociacidn de ‘gzobiernos locales, asumid
1la funcién de IFM. Pafses como Brasil thoiOMbia cuentan con un grupo
de instituciones diversas, tanto pfiblicas como privedas, que ﬁraQajan con
los gobiernos locales al nivel nacional e intermedio de departamentos,
egtedos y regiones.

En casi todos los casos, la razdn pers crear une IFM he sido la de
suministrar una fuente de créditos concesionarios a los gobieriios locales
parg obras plblicas y otras mejoras de la in}raestructuga.‘ Ademts, la
nayorie de las instituciones han incluido un componente para proporcionar
diversgs tipos de asistencia t@cnica y capacitacidn a @irigentes y fun-
cionarios municipales. '

Aunqgue ls Ligae de la Repliniics Dominicang fue fundada en 1931,,1&'
nayorfa de las IFM son instituciones mfs recientes cuyo funcionamiento
data de 5 a 15 afios.

Las institucicnes han sido capitalizadas por medio de asignaciones
presupuestarias directas, arreglos pars comparéir los ingresos, asisf_ﬂ
tencia internacional para el desarrolio y otros empr@stitos externos..

_En el Cuadro 2-1, Capftulo 2 (pégina 57 ), se presenta informacifn

comparetiva mAs especifica sobre las instituciones de fomento municipal.
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CUADRO E

TERMINOLOGIA: Programa, Proyecto, Subproyecto/Préstamo Subordinado

El t&rmino Programa, tal como se emples en este informe, se refiere al
conjJunto de los esfuerzos nacionsles a largo plazo para mejorar ls cape-
cided de los municipios en un pefs determinadeo.

Pro.yeai:o es el término empleado por la Aéenci& pare &l Desaz:rollo
Internacional para referirse a los fondos invertidos o a las activi@ades
llevadas a cabo bajo un proyecto o contrato de préstamo bilaterdl -- la '
combinacifn de elementos de asistencia ofrecida a una IFM, por ejemplo,
que por lo general incluye el préstamo de capital, asistencia ‘bécnic‘:q:,’
capacitacidn y, en algunos casos, bienes o eq_uipo.‘ Comfinmente, un
proyecto de la ATD representa una parte del programs, aungue puede tener.
una influencia mAs profunda. ’

Subproyeeto/Préstamo Subordinado se refiere a las cbras o activida-
des que se llevan & cabo al nivel local con apoyo de la IFM, séa‘-que
se finencien por la AID o con recursos nacionales. A menos que se iden-

tifiquen como financiadas por la ATD, el t&rmino se refiere s todas

esas actividades.

PROGRAMA DE FOMENTC MUNICIPAL

Proyecto de la AID .
ACTIVIDADES NACTONALES .iicversacccensnrnsssnscsnonnsannssrtatassas

Capacitacidn
Asistencia t&cnica
Actividad crediticia (Capital, Asistenmcia Téenica,
Eetudios Capacitacidn, Eetudios)

Reformas sl sistema bAsico

ACTIVIDADES LOCALES teescsssesnsasnnscasssactoasastsssasssansssssne
Reformas administrativas .
Préstamos subordinados/Subproyectos (Subproyectos/Prés-
Mejoras financieras tamos subordina-
doe finanoeiados por
AID, Asigtencia,
Capacitaciin)

10




CUADRO F

Ve

x
37w
-

IT

DATOS NACIONALES Y MUNICIPALES COMPARATIVOS
COSTA RICA, GUATEMALA, VENEZUELA Y LA REPUBLICA DOMINICANA

: CARACTERISTICA/INFORMACION COSTA RICA GUATEMALA VEREZUELA REPUBLICA
' DOMINICANA
Poblacidn (Aproximade ~ 19T4) 2 millones 5,2 millones 11,0 millones 4,5 millones
Urbana h1% 35% go%x 4s5%
Rural 59% 65% i 20 55%,
Superficie 19.600 miZ 42.000 mi 352.000 mi 18,000 mi
Tasa de alfsbetismo 90% . 38% T7,1% 68%
Ingreso per cdpita {197h) " $6L5 $hhp $1.169 $h6h
Porcentaje de la fuerza laboral
dediceda o la agricultwra (1572) 4L ,8% 63% 19,7% 50,2%
Producto Internc Bruto {1972) US$1.,070 millones $2.100 millones $12.300 millones | $1.800 millones
Nimero de Municipalidades a0 . 326 186 116
Duracibn del cargo municipal L afios 2.4 afios 5 afloa 2 afos
Tipo de Gobierno Municipal Concejo/Administrador Alcalde/Concejo Conoajo Alcalde/Coneajo
Sistema de Clasificaci®n o ' st . No 4
Por poblacibn Por poblacifn
Fuentes de Ingresos
Impuestos y Dereches Locales 55 st st sf
Cargos por Servicios s 51 si s1
Alquiler o Venta de Bienes sy sf . 8% No
Participacidn en los Ingresos Nacionales s si st sf
Empréstitos Internocs si st Limitado st
Empréstitos Internacionales 81 51 No No
Capacidad Local de Planifieacifn No No 16 munie, Ninguna por la liga
Poderes Foliciales No se 81 No
Control Presupuestario Contralor General INFOM FNinguno Liga
C8digo Municipal sf (1971) st (1957) C8digos Estatales | Varios Compilados
Ley sobre Empleo Municipal Inclufda en el cBdigo ‘87 (1973) No No
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RESUMEN

En este resumen sintetizamos los temas principales de nuestro
informe. Aungue en general nos cefiimos al orden del texto, hemos
destacado los logros principales y los problemss mBs importantes de
los programas de fomento muniecipal, exeminados en los Capftulos 1 y 2,
Tambifn hacemos referencis a cusdros selectos en los que se condensan
hellazgos e informecibn, se explica le terminologla empleads o se
ofrece una representaci®n gri&fica de un concepto fundamental.

Las IFM han administrado satisfactoriamente actividades munieipales Sec.
erediticias, han ofrecidc asistencia técnica y capacztaczon a un 1,2
gran nimero de municipalidades, y han realizado una funcidon especial

que no desempefian otras agencias.

Los programas de fomento municipal emprendidos en Costa Rica,
Guatemala, Venezuela (y en menor grado en la Repfiblica Dominiecana),
se han concentrado en el otorgamiento de crédditos concesionarios para
obras plblicas municipales. Quedamos muy bien impresionados por el
nfimero, distribucibn y resultados de los subproyectos que examinamos.
Los programas de cré&dito se han extendido mBs alld de las ciudades
principales y han satisfecho necesidades bisicas segln fueran identifi-
cades por funcionarios locales en numerosos puehlos de ftamafio peguefio
e intermedio. Se ha logrado una emplia distribucién geogréfice y las
obres sirven a zonas urbenes enteras en las mupicipalidades, atendiendo
8 un perfil representativo de grupos sociales y.econdmicos. Las acti-
videdes de crédito estf@n bien administradas. Se hace considersble
hincapi€ en concertar empréstitos de riesgo mfnimo, en construir ins-
telaciones s8lidas y en crear las condiciones necesarias para ofrecer -
un servicio responsable de la deuda por parte de las municipalidades.
(Véase el Cuadro 1-1, phgina 32})

Quedamos menos satisfechos con la asistencia t&cnica y la capaci-
tacidn que se suministran como psrte de los programas de las IFM. No
cbstante, se ha hecho un esfuerzo considerable, se ha logrado uns amplia
cobertura geogrBfica y se han satisfecho necesidades reales. ILa mag-
nitud y el tipo de los esfuerzos difieren de una IFM a otra peroc, por
lo general, se hace hincapif en resolver las deficiencias financieras
de los municipios, en particular aquellas gque afectan al rembolso de
préstamos subordinados.

En concepto y en la prBctica, las IFM desempefian uns funcidn no
desempefiada en el pasado por ningln otro programs a cargo de organismos
miltiples. En las actividades gue han realizado hasta la fecha, las
IFM hen ejecutado proyectos {itiles y beneficiosos para las municipa-
lidades y les han proporcionado instrumentos administrativos basicos.
Han conferido atencidn y apoyo, desde el plano nacional, a gobiernos
minicipales que con anterioridad eran ignorados o pasados por alto.

Tas IFM han servido para dirigir la atencidn nacional hacia las nece-
sidades y actividades de los gobiernos locales, y, en comparacidn con
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otros muchos orgenismoz, se han mantenido al margen de la polftica.
Por medio de sus procedimientos, las IFM han ayudedo e reducir le
corrupcifn en el manejo de fondos pfiblicos y, por lo que hemos podido
determinar (ast como los interventores de cuentas de la AID), se man-
tuvieron incorruptas en la administraci®n de sus propios fondos y los
de les municipalidades. Nuestros hallazgos y perspectivas sugieren
que el potencial del concepto de les IFM gpenas ha comenzado & ser
explotado. Consideramos que mediante el mejor aprovechamiento de los
recursos que poseen ¥y la adicibn de nuevos recursos, las IFM verdade-
remente podrien desempefiar una emplia funcidn dentro del sistema
municipal y en relacidn con el desarrollo nacional. Somos criticos
simpatizantes y nueatras sugerencias tienen por objeto cerrar la brecha
existente entre la préctica actual y el efecto potencial.

Las IFM comparten problemas de imprecisidn de estrategia, defieiencias
afines en programacidn y preparacion de presupuestos, y en una varie- |Cap.
dad de problemas administrativos y operativos. La planificacion finan-|1,2
etera es deficiente. ZTodas las IFM estan estudiando estos problemas

y planificando diversas formas de aeceién correctiva.

Evaluamos los programas de las IFM en t&rminos de normas internas
¥y externas y encontramos una variedad de problemas que es menester
resolver. Existe une falta de claridad y precisibn en sus estrategias,
debido a que las instituciones carecen de suficiente informacifn
diagn8stice y los mecanismos de programeciBn son d8biles o inexistentes.
A1 adoptar una actitud pasiva, los programas de las IFM se convierten
en listas de (a) subproyectos y (b) otras actividades. No se definen
los resultados esperados y la integracidén de estos dos componentes es
limitada. BEn general, los programss no estin enlazados estrechamente
con los planes de desarrollo nacional. (V8ase el Cuadro 2-2, plgina 58.)

La planificacifn y la formulacidn de los presupuestos carecen de
precisifn. Al ser utilizados finicemente pars que se autoricen fondos,
los plenes y presupuestos no son ftiles ni prBcticos como instrumentos
administratives, y se caracterizan por grandes diferencias entre los
niveles proyectados y los realmente salcanzados. ILos directivos de alto’
nivel estéin ocupados excesivamente con asuntos externos, ceremonias y
pequefilas cuestiones administrativas, de modo que ge descuidan la coordi-
nacidn de los programss y la administracidn t€cnica o €stas quedan a
la discrecidn de los jefes de unidad. (V8ase el Cusdro 2-3, pAgina 67.)
Con excepcidn de FUNDACOMUN, que tiene oficinas regionales, las opera-
ciones se efectlian en oficinas con sede en las capitales, reduciendo
asf su eficacia e impacto sobre el terreno. Es necesario descentralizar
parte de lag funciones, a fin de transferir aquellas actividades afines
a los procesos municipales, de maners que queden mis cerca de las muni-
cipalidades a las que deben servir. (VBase el Cuadro 2-l, pﬁglna 73.)
Deben hacerse mejoras simultfneas en el disefio y direccidn de los pro-
gramas, asi como en los mecanismos administrativos de apoyo.

Las operaciones de préstamos subordinados afin mantienen un pater-
nalismo excesivo; por ejemplo, en el procedimiento que sigue el INFOM
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pars contratar directemente la construccibn de subproyectos. Si se
pudiesen adopter medidas eficaces de intervencidn de cuentas, sugeri-
rfamos que las municipalidades asumiesen gradualmente.la funciBn de
contratecidn de los subproyectos que Tinancian las IFM. El método
usual empleado por las IFM para tramitar los préstamos subordinados

deja muy poco margen para tomar decisiones de polities, por lo que
deberfs ineluir une etape preliminar de anflisis antes de que el proceso
llegue a un punto de compromiso mituo casi absoluto (sunque oficiocso).

Aungque la calided y dedicacidn del personal que trabaja en las
IFM son de carficter excelente, nos inguietB que en ellas nochabis
representantes de profesiones o disciplinas tales como sociologfa,
desarrollo y planificacidn comunal, economfa rural y capacitacibn.

La planificaci®n financiera es deficiente en todas las IFM, espe-
cialmente en lo que se refiere a necesidades de capital a largo plazo.
En parte es otro reflejo del problema general de la planificaciﬁn,
pero tambidn indica que hay necesidad de examinar las politicas y pro-
cedimientos de la financiaci®n de préstamos subordinados con miras a
producir un ritmo mfs regular para renovar los proyectos. A esto pueden
contribuir combinaciones mis variadas de vencimientos y tasas de interés.
Otros mecanismos de financiaci®n merecen ser estudiados y aplicados;
por ejemplo, garsntias de préstamos obtenidos de okras fuentes de finan-
ciacidn por las municipalidades mayores, financiacidn de grandes sub-
proyectos por consorcios y subsidios de intereses para cubrir la -diferencia
entre las tasas comercisles gque tendrfis que pagar una municipalidad
y las tasas concesionarias a que pueda estar acostumbrada.

Les IFM demuestran un sincero inters en mejorar sus instituciones
y programas. Estin actuando en relacidn con muchos de estos problemas,
comenzaendo con la sutoevaluacidn, que en una forme u otrs era practicada
por todas lag institucicnes que visitamos. Se est&n organizandc unidades
de planificecidn y se estin iniciando diversas encuestas sobre las
condiciones de las municipalidades. Se estBn realizando otros estudios
especiales (de impuestos municipales, estructura jurfdica), con miras
a reformer los sistemas municipales. Se llevan a cabo reorganizaciones.
Se examinen cuestiones b&sicas sobre la funcidn de las municipalidades
en el deserrollo rural y urbano. Y se estfn considerando nuevas propuestas
para obtener financiacidn internacional y en el propio pafs.

Encontramos que la dintmica y las teorias del desarrollo estan generando
coneeptos cambiantes sobre la funcidn de la municipalidad en la labor Cap.
de desarrollo. Las posibles repercusiones de estas nuevas ideas para 3
las IFM son profundas y extensas y guardan velacién con vavias de las
cuestiones bdsicas que surgieron durante nuestro estudio.

El concepto de fomento municipal estf cembiando, de lo que nosotros
lilamemos un criterio vertical o tradicional, a uno mfAs horizontal., EIL
eriterio vertical fundamentalmente se orienta hacia los centros urbanos
de les municipalidades y se. limite a unas cuantas instalaciones y servicics
sociales y administrativos, mientras que el horizontal representa la
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http:gradualmente.1a

extensifn de la funcifn municipal a une amplis game de funciones
gubernamentales y necesidades para el desarrocllo. (v8ase el Cuadro

3-1, pBgina 87.) La municipalidad puede actuar directemente o como
agente catalftico., ILos intereses rurales reciben més atencidn que

bajo el concepto anterior. Este cambio de concepto se basa en con-
sideraciones pragmBticas, nueves teorfas acerca del desarrollo y presiones
polfticas locales.

A medide que este concepto remplaza gredualmente al mBs tradicional,
hebrl més necesidad de datos, investigeciones, diagn8sticos y estudios
especiales que deberfn ser bien disefiados, supervisados y aprovechados.
(Véase el Cuadro 3-3, pBgina 99.)

El elemento del crecimiento econdmico en el fomento municipal merece
mBs atencibn de la que ha recibido en el pasado. (VBase el Cuadro 3-k,
pégina 102.) Para que las municipalidades puedan progresar en medida
significativa, es menester aumentar y distribuir lsas inversicnes, el
empleo y los ingresos. Mientras los factores econdmicos no se vean
afectados por la accibn local (en conjunciSn con planes y operaciones
nacionales), las municipalidades continuarin poniendo de manifiesto
problemas universales tales como finanzas dfbiles, administraciBn inexperta
v sin motivacidn y un aspecto fisico sin atractivos. La inauguracidn
de obras pfiblicas de menor cuantfa, la implantacidn de nuevos sistemas
fiscales y contables y la reorganizaci®n administrativa sBlo-constituirén
mejorss marginales y de poco efecto & menos que el alcance de estos
esfuerzos se reoriente hacie intereses econdmicos.

3

Se presentan para su consideracidn tres estrategias pars el fomento
sconBmico municipal, que engreanan con planes nacionales de desarrollo
rural, & saber: (a) creacidn de fuentes de empleo no agricola, (b) infra-
estructurse rural y (c¢) mercados rurales. BEstas estrategias se pueden
seguir por separadc, o en combinacifn, seglin las oportunidades y objetivos
nacionales o regionales.

En el futuro de las IFM todavia se plantean otras cuestiones de
orden estrat@gico. Tal vez resulte necesario concentrar la asistencia
en municipalidades selectas y ayudarlas en secuencia, en lugar de
simult@neamente., Quizé haya que hacer més reformas en el sistema muni-
cipal (cddigos legales, ciclos electorales, incentivos para el personal).
Deberfan establecerse diferencias entre las politicas crediticias, con
condiciones distintas para cada cetegorfa de municipalidad y tipo de
subproyecto. Deberfa considerarse la creacidn de una combinaci®n de
elementos de asistencia con base en planes locales formulados conjunta-
‘mente por la IFM y la municipalidad. De aceptarae esta proposicidn,
le misma tendrf amplias ramificaciones que exigir@in mejoras en cuanto
a administracidn técnica, pericias del personal, definicidn de respon-
sabilidedes, capacitaci®n en funciones municipales y recursos financieros.

A medida que aumenta la funci®n e integracidn de las municipalidades
en el proceso de desarrollo, tal vez tenga que producirse una fase
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en la que se modifique la sutonomfa tradicional del gobierno local.

El cambic compensatorio consiste en que si las municipalidades desean
recibir la asistencis y los instrumentos que necesitan para que su
autononfe sea eficaz tendrén que aceptar mds intervencidn y colaboracibn
de entidades nascionales tales como las IFM.

Todavia gueda mucho por aprender. Estos conocimientos pueden
sdquirirse mediante la experiencia, realizando nuevos estudios y apli-
cande los ya realizados. Las necesidades sbarcan tods la geme de
los problemas mencionasdos anteriormente desde la definicidn de la funcifn
municipal hasta los mdtodos pars proporcionar todos los elementos de
la asistencia, (vBase lista en la pBgina 119) y para satisfacerlas
se requerirf la participacidn de las instituciones de fomento municipal,
las asocisciones y ligas de municipalidades, las organizaciones.de
investigacidn, ensefianza y de asesorfa en los pafses interesados, asi
como de orgenizaciones y expertos internacionales en materia de asistencia.

La AID ha desempefiado una labor constructiva en el campo del fomento )
munieipal, aunque, en nuegtra opinidn, el concepto y contenido de los | Cap.
proyectos de IFM financiados por la Agencia pueden mejorar atin mds. ¢4

Nuestra crftica del papel de la AID durante los flitimos cinco afios,
representadc por 18 millones de dBlsres en concepto de seis préstamos
concedidos a cinco palses, se concentra mis en el concepto y contenido
de los proyectos gue en sus aspectos operativos. Descubrimos gque, hasta
el pesado afio, pera los proyectos de la ATD por lo general se acepiaba
el punto de vista tradicional acerca del fomento municipal y se hizo
mucho hincapi€ en el aspecto bencario, en detrimento dé las necesidades
institucionales de las IFM ¥y las municipalidades. Los proyectos han
sido disefiados muy de prisa y en forma inccmpleta. EL problema del
crecimiento econfmico no ha recibido suficiente atencifn. Y los insumos
no 'se han correlacionado con los objetivos fijados.

Del lado positive, los proyectos de la ATID han dado 1ugar a que
las IFM dedicasen sug recursos a poblaciones y ciundades més pequefias,
lo que produjo por resultado una redistribucibn de los ingresos nacio-
nales ¥y recursos de desarrollo, aumentando la conciencia en cuanto a
le relacidn del gobierno local con el desarrollo rural, y proporcionando
e las administraciones murnicipales una oportunidad para llevar & cabo
de una msnera razoneble subproyectos a menudc complejos.

La ATD puede extender el alcance de estos efectos mediante una
preparacifn m@s cuidadosa de los proyectos destinados a resolver la
variedad de problemas existentes y a aprovechar las coportunidades gue
se les presentan a las IFM, as? como ofreciendo la informacidn t&cnica
disponible y apoyando la lebor encaminada & llenar las lagunas existentes
en cuanto a conocimientos y mdtodos.

Recomendamos que, al asi hacerlo, la AID tome las medidas necesarias
psra cerciorarse de que su asistencia no se circunseriba a una unidad
de una IFM, sino gque m#s bien ejerza urna influencia generalizada en
todos los aspectos ‘de los procesos de las IFM. Tambi®n sugerimos que
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la AID concentre sus recursos de fomento municipal en una institucibn,
en luger de distribuir los fondos entre entidades diferentes. Ciertas
actividades, tales como estudios o capacitacifn, podrfisn ser cedidas
bajo contrsto a otras entidades por le IFM que reciba los fondos de

la AID, pero esto se deberB hacer como parte de une estrategia convenida
en la que la IFM asumirfa le responsebilidad y el control de los fondos,
Finslmente, s8i la AID considera que los puntos que plenteamos en este
informe son vBlidos y Gtiles, instamos a que diche Agencis tome 1os°
pasos necesarios para llevar a la prfctica nuestras recomendaciones

con respecto a los proyectos en curso y a los propuestos en relacidn
con las IFM.

Hemoe elaborado un modelo tentativo de programacidn Zogzca para las
ingtituociones de fomento muntczpal Sus detalles son de indole pre- | Cap.
liminar, pero con base en el andlisis que hieimos de los problemas 5
que tienen las IFM con la planifieacidn y programacion, estamos conven-
eidos de que se necesita algo por el estilo.

En nuestra asistencia g la IFAM, comenzamos a formular un proceso
18gico de programacidn para el fomento municipal. Al hacer las compa-
raciones con otras IFM, descubrimos problemss similares que sugerlan
una solucidn simizar. los profesionales de las IFM y de la AID se
mostraron interesados en nuestro enfoque, contribuyeron con ideas al
mismoe y nos instaron & continuar con el mismo.’

Presenteamos este modelo con carBeter provisionel, ya que los detalles
todavia no han sido perfeccionsdos. Sin embargo, nuestre conviccifn
de que se necesita algo como esto es sbsolutamente firme. El proceso
comienze con la recopilacidn de informaciBn indicativae y la crescibn
de un banco de detos en las municipalidades; y por medio de une serie
de pasos secuenciales se convierte en un plan de trabajo anual insti-
tucional, con un presupuesto y programs & largo plazo para la IFM y
municipalidades selectas. Fntrafia la categorizacidn de las municipa-
lidedes sobre la base de un perfil multifac&tico, la toma de decisiones
estratégicas sobre asignacidn de recursos, la planificaciﬁn local
conjunte que sirve de bese pars la programacidn de la IFM, y la incor-
poracidn de medidas de evaluacidn a todo el proceso, tanto al nivel
de la IFM como de la municipalidad. (VEase el Cuadro 5-5, plgina 1Tl. )

A continuacidn condensemos el proceso de programacidn 18gica para
reducirlo a sus elementos basicos, a saber:

a. La I¥M elsbora su programa partiendo de informacidn de
diagnBstico recogida al nivel local, en lugar de basarse
en estimados especulativos y demandas que a menudo son
subjetivasg

b. La IFM formula una estrategia y un plan propios, enlazados

con los planes nacionales, pero no definidos totalmente -
desde el punto de vista exterior;
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e¢. Los planes y arreglos internos de la institucidn se
deriven de resultados proyectados y cambios especificos
previstos al nivel local, a manera de une base clara
¥y relstivamente objetiva para la evaluacibn, nueva
planificacifn y, de ser necesario, reorganizsecifn y
modificacibn de la estrategia.

Reconocemos que la spliceci®n de este enfogque varisrf mucho de un
peis a otro, segln las realidades polfticas ¥y tradiciones culturales,
capacidad t&cnica de ls IFM y las administraciones locales, y la
habilidad creadora gue se emplee al adaptar este material. Esa habilidad
ereadora entrefiarf le eplicacidn de conceptos complejos en una amplia
escala, la blsqueda de lo gue podrian ser soluciones modestas, pero
Gtiles, durante las primeras etapas, y el empleo de personal t&cnico
especializado en los lugares en que més falta hags.

18



CAPITULO 1

los Programas de Fomento Munieipal

vy sug BEfectos al Nivel Local

1.1 Los Programss y sus Objetivos

Los programes de fomento municipel que estudiemos mediante la
observacidn dirgcta ¥y que examinamos en documentds,: han sido creados
en respuesta a un problema que se podrfa caracterizar mejor como defi-
ciencia del gobierno local. Se determind que las municipalidades carecfan
de suficientes recursos financieros y que sus administrsciones eran
ineficaces, por lo que no podrian prestar servicios adecuados a la
ciudadanfa. Puesto que el gobierno local no puede suministrar servicios
bisicos, tales como agus potable, saneamiento, slcantarillado, etc.,
el pueblo pierde confianza, se retrasa en los pagos de los pocos ser-
vicios que recibe, evade el pago de impuestos y retira su apoyo. Esto
inicia un cfrculo vicioso en que el gobierno local se debiiiﬁa»aﬁn mis
al perder ese &poyo.

Los programas de fomento municipal administrados por las insii-
tuciones de fomento municipal se han concentrado en ayudar a los gobierwos
localee para que puedan ofrecer servieios nuevos o a mejorar Zos'ya'exis—
tentes, principalmente por eonducto de proyectos de obras piblicas. Por
lo general, siempre han prestado apoyo afin para ofrecer diversas formas
de asistencia técnica y capacitacion en funciones contables y administrativas.
La actividad principal es el subproyecto o la funcidn bancaria, que
generalmente responden a iniciatives locales y a la identificecidn de

proyectos por parte de los dirigentes municipales. BSe ofrece asistencia
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t8cnica en administraci®n y recaudacidn de los impuestos, en encuestas
catastrales y elaboracidn de listas de usuarios de servicios, as? como

en otras funciones administrativas de carficter general. La ;FM envia

su ingeniero, o hace los erreglos necesarios para que vayakuno de otro
orgenismo, pars syudar e preparsr el proyecto o los documentos del préstamo
. subordinado., Este tipo de préstamo se concede bajo condiciones conce-
sionarias (en relecidn con otras fuentes de financiecifn), a una tasa

de inter®s baja y vencimientos muy largos. Comlinmente, en la concesidn
de los préstamos subordinados se confiere prioridad & subproyectos
considerados como autofinanciables mediante cargos a los usuarios, ase-
gurando asi que la municipalidad pueda rembolsarlos a la IFM, ¥y reduciendo
la posibilided de gue el proyecto se convierta em una carga nueva o

adicional para la municipalidad:

Les IFM han actuado como.bangueros en otro sentido. En. Coste Rica,
Guatemals y Honduras, las instituciones distribuyen o retienen en depdsito
los ingresos que comparten con el gobierno nacional o -los subsidios puestos
a disposici®n para apoyar a los gobiernos locales. Entre otras activi-
dades que realizan pueden citarse la asistencia en materia de plenificacidn
urbane (la Liga), estudios comunales y regionales (IFAM), orgenizacidn
y desarrollo comunitaric (FUNDACOMUN), ¥y adguisiciones en gran escalsa

de materiales de construccidn (INFOM).

Por lo general, los objetivos de estos programas se enuncian en
términos amplios. Se espera "fortalecer" la capscidad de los gobiernos
locales pare suministrar y administrar servicios fundamenteles, tales

como ague, slcantsriliado, mercados plblicos de productos alimenticios,
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avenaniento, pavimentacidn y alumbrado de calles. TambiZn tienen por
meta mejorar la recaudacidn y administracifn de impuestos, mantener
registros de diversa indole e integrar las municipalidades a otras achi-
vidades de fomento necionel. Los programes hen tendido a concentrarse
én las municipalidades de tamafio intermedio y pequefio, aunque los servicios
y la agistencia estfn a la disposici®n de todas. MAs adelante en este
:informe se examina m&s detallademente este aspecto de la labor de fomento
mmicipal. Dicho en pocas palabras, las razones para asistir & munici-
palidades relativamente mfs pequefias han sido éﬁe en ellas es donde se
han identificado las necesidades mayores, que otros organismos nacionales
tienden a ayudar a las capitales y otrags ciudades impoftantes ¥ que, dados
los fondos limitados de que disponen las IFM, 8stas son m8s eficaces
én-las ciudades mhs pequefias,

En este informe se alude en t&rminos generales a la actuacidn de
las instituciones dé fomento-municipal‘y a sus actividades conexss. ﬁn
el Capitulo % se analiza por separado la participseifn. de la Agencia
para el Desarrollo Internacional. Se adopt8 este mBtodo porque le AID
solicitd un esﬁudio que fuese mds alld de los 1fmites de sus proyectos
de asistencia, y porque la funcidn de la AID ha sido diferente eﬁ cada
caso. Los recursos de la AID han sido utiliéados para pr0porcioﬁar caﬁféai
inicial y asistencia t&cnica a una entidad dé creaci®n reciente.(IFhM),
para establecer un proyecto especial para comunidades mAs pequefias por
medio de un organismo ya existente (INFOM), para crear un fondo de crédito
en unlluger donde no existfa ninguno (le Liga), y para reformar e impartir
nuevo rumbo a las actividades de otra IFM (el Banco AutSnomo Municiial

BANMA - en Honduras).
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1.2 Orden y Alcance del Apflisis

Decidimos comenzar nuestra labor analizando los efectos locales
del trabajo que realizan las IFM y, cuando fue apropiado, de otros

alementos del programe de fomento municipal. Nuestro razonamiento

fue el siguiente:

e La metodologia de la evaluacidn se concentra cada
vez mAs en los efectos de los programas de fomento
al nivel del usuario final. ZEsto es correcto porque
es en este nivel donde se obtienen o no las recompensas,
donde se pueden identificar los resultados no previstos.
En este informe los grupos meta, o clientes, ineluyen
las corporaciones municipales y la poblacidn que vive
bajo su jurisdiccidn, tento rural como urbana.

e Una vez establecido un r8gimen de los efectos 42
nivel local, nuestro andlisis de las instituciones
nacionales ——principalmente de las TFM—— dedicadas
al fomento municipal tendrg mfs significado. Es menos
fitil comenzar con.una evaluaci®n aslgo sbstracta de
la estrategia, organizacidn y capacidad de las IFM,
gue ahelizarles & la luz de sus actividades y de las
consecuencias de €stas.

: e Este mdtodo nos permite evaluar toda la gama de nece-
sidades al nivel local, como si fuese otra norms de
evaluacidn de la labor de fomento municipal. Nos
referimos a esto en el sentido de los tipos de necesi-~
dedes, mAs bien que de su magnitud en cualguier pafs
determinado, En otras palabras, iel programs de las
instituciones de fomento municipal es de contenido
suficientemente amplio? Esta cuestidn fundamental
s0lo se puede comprender medisnte un exsmen gue, paritiendo
de la base, cubre todos los aspectos pertinentes.

El alcance de los trabajos de la ATD respalds este enfoque.

Durante las fases preliminares de este estudio, la AID nos pidid
que examinfisemos los beneficios y desventajas, al nivel municipal, de
los subproyectos y otras actividades financiadas por lasz IFM con gus
fropios fondos y los de la AID. Deblamos estudiar la distribucidn

geogréfica de los proyectos para determinar si las poblacioneé mayores

22



recibfen mis syuds, acentuando de este modo las diferenciss, y si la
asistencia t€enisa y la capacitaci®n tenfan distribucidn equitativa

o si se concentraban en puntos determinados; Se habrfan de estudiar

los proyectos de préstemos subordinados para determinar qui®n se bzne-
ficiaba con ellos (clase sociocecondmica, ocupacifn, ubicacidn rursl-urbana,
sexo) o0, a la inversa, a qui®n pudo haberse negado acceso o‘beneficios.
Habrfan de evaluarse los efectos sobre %ecindarios, el empleo, la ecologia
{inclusive, presuntamente, la saslud asf como el embiente v las fuerzas
naturales). Tambin fue objeto de estudio el grado de iniciativa local

y de los usuarios en la creaéidn del proyecto.

Esta parte del estudio fue llevada a caﬁo por medio de cuestionarios
sencillos, entrevistas oficiosas abiertas con funcionarios municipales
y residentes, cobservaciones y examen de veintenas de documentoé.' Nuestras
gestiones tuvieron por resultado lo que calificarfamos de serie de mode~
lidades e impresiones. Nuestras visitas a las municipalidades fueron
breves. Ademﬁs, los planes para los subproyectos que se examinaron
rares veces incluian estimados especificos de los beneficios anticipedos,
lo que signific® que no contBbamos con las normas de medicifn.inherentes
sl proyecto que habrian hecho falta para hacer un anBlisis riguroso.
Por ende, tuvimos que deducirlas de documentos y conversaciones sobre
los subproyectos y, en algunos casos, tuvimos que formular rfpidsmente

nuestras propias normas.

El resultado mas tangible de la actividad de fomento munieipal ha
sido, por supuesto, la inversidn en obras piblicas, que recibe ruestra

- ) . Ld > - » » : - [ -
atencion inieial, seguida de la asistencia técnica y la capacitacidon.
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Describimos la actividad de los proyectos en términos amplios, tras
lo cual presentamos nuestra evaluacidn en relacidn con las cuestidn .

planteade en el alcance de nuestro trabajo, por tipo de subproyecto.

1.3 Resultado del Estudio de Subproyectos Municipales - Generalidedes

Al ezaminar los #ltimos cuatro o c¢inco afios de actividad credi-
ticia, encontramos que la distribucicn de los préstamos subordinados
era anplia desde el punto de vista de la cobertura geogrifica y de
los benefietos para poblaciones pequefias e intermedias y para unas
cuantas ciudades grandegs, Tanto le IFAM como la IFOM:udestinaron una
parte considerable de sus recursos crediticios, medidos tanto en monto
de fondos asignados como en nlmero de stubproyectos emprendidos, a
poblaciones pequefias y aldeas, en lugar de concentrar le inversidn
finicamente en ciudades més grandes. FEn pueblos pequefios se encontraron
subproyectos financiados con los limitados fondos de la Lige., FUNDACOMUN
se inclinsbse a invertir en subproyectos mfAs grandes en centros regio-

nales, pero tambi®n concedfa préstamos a comunidades mAs pequeﬁas.l/

Estos resultados son atribuibles a verias razones. Al margen de
las condiciones impuestas por la AID pafa la.financiacidn gue especifi~
camente disponen el uso de los fondos en poblaciones pequefias, las cartas
constitutivas de las IFM o la politics gubernamental sefialan que estas
entidades deben atender las necesidades de poblaciones y ciudades ‘

pequefias, Tal como indicamos previamente, la intencidn era la de llenar

1/ Cabe explicar aqui que las actividades de ayuda crediticia a proyectos
por parte de la Idiga Dominicana y de FUNDACOMUN de Venezuela, han sido
limitadas o han ido disminuyendo en los filtimos tres o cuatro afios.
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un vacfo que no era etendido por los organismos tE8cnicos nacionales..

Les IFM tambi&n actusban en respuesta a presiones polfticas de regiones
distantes (el "interior", en t&rminos venezolanos). El pequefio capital
de que disponfan las IFM tambi®n las obligeba a tomar una decisiBn
préctica: ILos proyectos pequefios en poblaciones pequefias proporcionaban

una cobertura mis amplie.

Esto no quiere deecir que no encontrisemos casos extremos en que
existfa la‘necesidaed de mejorar las instalaciones y servicios de pueblos
pequefios que todavifa no habfan recibido ayuda crediticia de las IFM.

No obstante, las limitaciones que ocasionaron esta situacidn. no parecen
basarse en la falta de inter@s o negligencis consciente de parte de _
les IFM, B8e identificaron dos importantes influencias externss que
limiteban la gyudae prestada a los pueblos peguefios, a saber:

a. Deficiencia en la eapacidad municipal: incapacidad parsa
plenificar, bases y &istemas financieros deficientes, ¥
falta de participacidn plblica en las decisiones locales,
dando por resultado que los msusrios no pageran por los’
servicios,

b. Las prioridades geogrificas de los organismos técnicos
gue trabajan en obras de saneamiento, caminos, electri-~
ficacidn, etc., han sido en zonas que no son aquéllas
en 18s que se hallan las municipalidades mfs pequefias
¥y mé@s necesitades, limitando as? el acceso de los proyectos
financiados por les IFM a la idoneidad tdcnica, a los
materiales, al equipo y a la financiaci®n que ofrecen
tales organismos, que a menudo es esencial para ccnecluir
un proyecto local. A veces esto surte el efecto de
obligar a las IFM a invertir en poblaciones relativamente
mayores, para las que se puede recurrir g los recursos
de otras dependencias nacionales.

Los beneficiarios individuales de proyectos municipales financiadbs
. por las IFM som, en su gran mayoria, persahas de bajos ingresos, de ambos

sexos, residentes de pueblos pequefios. En la mayoria de los casos, los
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proyectos radican en la "capital" administrativa de le municipalidad.

Los pueblos "eapitales" comlinmente dependen de una economfa rural bas-
tante sencilla, caracterizada por zonas residenciales, comercioc al

detalle y unas pocas industrias., Por lo general, los sistemas de agua,
alcantarillado y electricidad son planeados para servir a toda la poblacifn,
o pare extender uno u otro de los sistemas é una zona recidn establecida,
a menudo un barrioc de trabajadores, campesinos u obreros agrfcolas que
trgbajan en plantaciones cercanas. Los mercados municipales, la pavi-
mentacidn, desaglie y alumbrado de calles y los mataderos, tienden a
beneficiar mis directamente a los intereses comerciales y & aguellas
personas que tienen negocios en el pueblo. Pars poder medir con mas
exactitud la distribucidn del impacto de los subproyectos entre grupos
sociales, 8thitos y econfmicos, harfan falta mis tiempo, medios y métodos
rigurosos de investigacifn de los que esteban & nuestra disposicidn en

les visitas sobre el terreno. Remitimos al lector a la definicifn

inicial de la municipalidad en la Amfrica Latina y su similitud con el
condedo en los Estados Unidos. Nuestra observacifn general es gue. la
meyor parte de los subproyectos cubren las secclones desarrolleadas de

los centros urbanos de las municipalidades y que en mucﬁos casos representan
ampliasciones ¥y mejoras de sistemas existentes extendidos a zonss margi-
nales recifn estsblecidas (pensando, en particular, en los ser%icios

de agua y alcanteriliado y en las obras de pavimentacién de calles).
AdemBs, podemos generalizar diciendo que los habitantes de estas pobla-
ciones ya sean tenderos, obreros o empleados plblicos, en su mayoria

son personas pertenescientes a la mitad inferior de la escala de ingresos.
Vimos pocos o ninglin caso de proyectos que beneficiasen primordialmente

a zonas ¢ grupos ricos.
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Los proyectos para la construccibn de carreteres de acceso.(junto
con sus correspondientes puentes o caminos elevados) representan la
categorfa de proyectos financiados en comﬁn!que benefician directamente
e la poblacifn rural, y no todas las IFM (o municipalidedes) se dedican
a construir carreteras de acceso (o de las granjas al mercado). En los
casos en que ge construyen, por lo general benefician a pequefios campe-
sinos o colonos. Las grandes haciendas, fincas o plantaciénes o bien
han construido sus propios caminos o han logrado gque los construyan
organismos del gobierno central. ILa IFAM y la INFOM han financiado
unos pocos proyectos de asbastecimiento de agua en zonas rurales, fuera
de las "capitales" municipales; en una zéna productors de leche de Costa
Rica encontramos un proyecto para la construccifn de un corral paré la.
vacunecidn del ganado, que generd beneficios econdmicos directos pere
los pequefios crisdores de ganado de le zona. En general, estas son
excepciones puesto que los subproyectos tienden a.concentrarse en las

ciundades.

La naturaleza de Log benefieiés de los subproyectos puede ser una
cuestidn de tanta importancia como la distribucion de los mismos. Aqui
nos referimos no sdlo a los beneficios para personas individuales o
families, sino tambidn & los beneficios para la corporacidn munieipal ,~ i/
En nuestra opinidn, los subproyectos tiemen, en primer término, un impacto

gocial y, en segundo lugar, econdmico sobre los usuarios. No discutimos

el valor de un sistema de agua potable mejor y mis conveniente; de calles

l/V‘éause 1a columna Beneficios EconSmlcos, en el Cuadro l—l ¥ la
discusiBn pertinente en el plrrafo 3.2
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con desagiies, pavimento y buen alumbrado, de escuelas y clinicas mééicas,
pero todos estos sgservicios producen beneficios primordialmen£e sociales,
¥ no econdmicos. Aunque a menudo los mercados ¥ pataderos municipales
figuran entre aquellos factores que ejercen un efecto econdmico, esta
clagificaci®n deberfsa basarse en la consideracidn de que si generan o

no nuevas actividade; econdmicas, en lugar de simplemsnte erigir nuevas
paredeé en derredor de pricticamente las mismas personas qué hacen las

mismas cosas. En casi todos los casos observemos mfs esta fltima-situacidn

que la primera.

Por supuesto, si la imstalacidn no estd bien administrada y mantenida,
eualesquiera beneficios que pudieran anticiparse quedarbn anulados.
Encontramos numerosos casos de instalacioneé, especialmente aguellas en
gque entrabs en juego la salud pfiblica (tal como los mataderos ‘en Guatemala),
en que deficienciss sdministrativas cresban peligros para la comunidad
o reducfan el uso de la instalaci®dn. En Guatemala y Venezuela observamos
disefios deficientes, asi como perjuicios para el medio ambiente debido
a qQue los sistemss de alcantarillado desagusban en arroyos cuyaé aguas

se utilizaban pers lavar ¥y beber en las zonas rurales circundantes.

Cuando los resultados son de esta Tndole, es obvio gue la munici-
palidad no goza de la confianza de los residentes ni recibe su apoyo
¥y puede llegar a desprestigiarse. Las corporaciones municipales tambi®n
han logrado resultados mixtos desde el punto de yista del efecto finan-
ciero de los proyectos. Encontramos casos en que la nueva instalsecin,
disefiada de maners que Tuese autosuficiente mediante cargos cobrados

a los usuarios, produjo ingresos suficientes para sufragar sus gastos
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de explotacién y mantenimiento y amortizar la deuds contraida. Sin-
enbargo, entre los proyectos considersdos autosuficientes (sistemas

de suministro de agua, mercados, mataderos) encontramos casos en que

los resultados fuérOn todo lo contrario y la municipalidad estaba en
peores condiciones financieras. EL gobierné local haebfae empleado personal
pars sdministrar el servicio o edificio, perc enseguida descubrid que
necesiteba mas de lo previsto, que los costos de los Materiales necesarios
pera hacer repsraciones hebfan aumentsdo, y que hebia un 1{mite en el
nivel de los cargos gue podfan imponerle a los usuarios antes de que

estos rehusasen pagar por el servicio. Llegado a este punto, el proyecto
comienza a producir pérdidas y la deuda contraida por la municipalidad

le impedfa recibir mfs ayuda financiera, por lo gue esta se vela obli-
gads 8 tomar fondos de otros ingresos pa%a mentener al da 1os pagos.,.

con un resultado neto contrario sl Yproyectado.

Se descubrié que estos resultados se debian a factores tales como
estudios apresurados o incompletos de la viabilidad del subproyecto,
a una adninistracidn inewperta, o a falta de voluntad politiea para
aumentar los cargos a los niveles necesarios. Si la base tributaria u
otras fuentes de ingresos de unae municipalidad permanecen estfticos,
como ha sido el caso en los pueblos més pequefios, estos resultados pueden
ser muy perjudiciales. Pero causan menos dafio si los ingresos aumentan
y si se puede sobrellevar la carga del subsidio del servicﬁo en cuestidn.
Estos hallazgos plantean interrogantes en cuento a la asistencia tZcnica
(a2 1a que se aludirf mAs adelante) y respecto de otras cuestiones mfs
fundamentales acerca de factores econfmicos en el fomento muniéipa}.

!
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En la mayoria de los casos encontramos que la inieiativa para
realizar subproyectos habia emanado de divigentes municipales y de
su comprensidn de las prioridades locales. Los t&cnicos de la IFM
no habfan impuesto la idea, ni tampoco se hicieron diagnBsticos o
plenes locales pare identificar necesidades y prioridades. La actuacidn
del alcalde local a menudo se basaba en presifin popular, o en su bropio
sentido comf@n. Observamos casos en que la motivecifn ers més de carBeter
"monumental", parae sa?isfacer el deseo del dirigente de erigir una "obra®
con su nombre en 1la placa, independientemente de las necesidades ¥
beneficios., Ejemplos clBsicos de ello son los edificios mumicipales,
el embellecimiento de parques, o el alumbrado pfiblico en un pueblo que
carece de comddidddes més importantes, como un servicio de agua potsable
o una red eléctrica. Al carecer de informacidn objetiva sobre la msgnitud
relativa de los problemas y las prioridades apropiadas, los alcaldes ©
concelales municipales tomen les mejores decisiones que pueden, s menudo
discutiendo las alternativas con ﬁécnicos de las IFM, y & veces sjustando

sug solicitudes g los recursos y prioridades de las TFM.

Hallamos que la democracia local es limitada y que esto influye
en el impacto de los subproyectos. Encuestas oficiosas llevadas a
cabo en los custro pafses indicaron gque la comunicacidn entre los funcsow
narios municipales electos y el pueblo, especiélmente los residentes
de las zonas rﬁrales, es limitadas v s menudo en una sola direceidn: hacia
abajo. Ias decisiones las toma el concejo o el alealde, a menudo a
puertes cerradas, y en respuesta a peticiones y presiones de partidos
politicos, personales y de intereses especiales. Dado que la comunided

no participa en la preparacidn de un subproyecto o en las decisiones
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que se toman al respecto, cuando la empresa municipal impone o aumenta

los cargos o impuestos & los usuarios para sostener la instalacidn,

con frecuencia se encuentra con una resistencis silenciosa y generalizada.
La excepcibn es el cebildo, una forme de reunifn abierta del pueblo, |
que continfla siendo une tredicidn fuerte entre 1as comunidades indfgenes
en las regiones monteafioses de Guatemala, donde los presupuestos ¥ proyectos
son presentados a la consideraci®n y dépate de la comunidaé en p}eno.

Los alcaldes de esas municipalidades informaron que gozeban de unidad

¥ apoyoe en cuanto s proyectos pars los Que se empleaba el cabildo en

el proceso de los debates sobre los mismos.

1.4 Resultado del Estudic de Subproyectos, por Tipo

En el Cuadro 1-1 presentamos los resultados de nuestro estudio de
le incidencia e impacto de cada uno de los tipos. de subproyectos més
comfinmente financiados por las instituciones de fomento municipsl.
Tambidn se indican los tipos de subproyectos generalmente formulados
en coleboracidn con organismos t@cnicos nacionales, asi como con las
IFM, y cuiles ya han sido identificadas pars recibir ayuds de la AID
en forma de préstamo o donacidénes. Hemos indicado dénde hsy més probae-
bilidades de que se presente cada tipo (distribucidn geogréfica o por
tamafio}, la fuente de la iniciativa, los grupos de beneficiarios segiin
los observamos, y luege desglosamos el impacto en tres categorfas (ffsico,

social y econdmico). Identificamos los resultados positivos y los nega-

tivos. Tratamos de condensar la informacién para ofrecerle a los lectores

una "instantBnea" completa de cada tipo de proyecto, e ilustrar algunos

de los temas m8s importantes de este informe.  Los tipos aparecen mis o
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8. Recoleceifn de Pueblos sub- Percepcifn Comereinl, Urbanos Ambos Mejora la apariencia de la &iudad. .
residuos, lim- regionales y de los residencial los nréstemos sul'ordinsdos a menude -
pleze de calles regionales ifderes todos sblo cubrenla adquisicifn de equivos, |

b/ caniones, pero no las meforas en la
eliminzeibn definitiva de los desper— !
dicios, por lo nue no se reszistran i
carbios en el vertedero ¥ persiste i
el problema ambiental, i
1
. Caminos de La mayorfa de Comunidades Apricultores, | fonas Ambos Tn 1a mayorfa de loa casos sipuen i
aceeso, puentes los puellos, Percepeibn en particular | Rurales las rutes tradicionales. ﬂegéral—
w/d/ esrecialmente de 1fderes cempesinos de mente son de canto rodado aunque
los pequefios vejos ingre- pueden estar pavimentades, .
sos {tempore- X
ros :
i
10..fqui?o vinl e mayorfa de Percepeifn Todos’ Rurales/ Anbos Para facilitar en la comstruccifn y |
camiones, los pueblos de lideres Urhanos repargeifn de ¢olle-~ 3z coninos.
tractores,
niveladoras,
cte.) b/
¥
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Fipacto Soetal

T fecto en ﬁgresa s/? conomla sobve el Pueblo
y la Camommon Munietpal

Permiten uns mayor coberturs, une recoleccifn o Yimpieza
mfs frecuepte y rfpida, mejorando la salud y la sanidad.

Una mejors penersl en el awbiente y la salud puede servir de
incentivo a las inversiones. Las tarifass del servicic por °
general sumentaron. El equipo a menudo es complelo, impor-
tado, Aiffcil y constoso de reparar y mantener, lo que repre-
Sents un praovaneh econ@mico para la municipalidad.

Ofrecen accesc & escuelas, servicios mfdicos, wna mayor
integrecifn de las zonas servidas con el resto de 1la
mumicipalidad.

Resultados mixtost Ofrecen acceso a mercados, pucden fomentar
la diversificacifn de cultivos, abrir nuevas Bress a.la explo-
tacifn de minerales. Tambifn pueden provocar especulacifn en
tierras, cambios haeie cultivos o erfa de ganado extensivos,
febricacifn de casas de reerep, otros efectos perjudicieles
pars los residentes de la zona, desplazfndolos. Fn Costa Rica
se observa uns gran evidencia a este resmpecto. Pueden reque-
rir medidas afines sobre control del uso de la tierra y dese-
rrolle rural. La rmunicipsalidead puede beneficiarse desde el
punto de vista de un mayor comercio y diversificacifn econS-
mica. Puede 1mponer cargos por use © a 1la propiedad que 48

frente al camino, para pagar 100 gastos de construccifn ¥ mEn-

tenimiento.

Una mejor red de caminos y calles.
Mejora le circulncifn.

Contribuye a mejorar la red de transporte y el acceso & rer-
cados. El cquivo complejo puede ocasionar pastos imprevistos
¥y complicaeciones en su mantenimiento para la runicipalidad.
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Percencifn

centros enltu~
rales ¥y de la
comunidad, teas
troa, biviiote~-
cas, cementerigs

1. Edificiog Todos los Yuncionarios, ]Urbanos Ambos “ejora la epariencie, puzi:z moderni-
munieipales rueblosg, pero de 1fderes municipales . zar el uso del aspacio ¥y rormitir un
b/ .| & menudo los . servicio mis efiorz.
que cstln cre~
ciendo con mEs
rapidez
+j12. Escuelas, Todoz los Percepeibn Todos, con Purales, Ambos Puede ser una instalacifn nueva o
clfnicas, puehlos de 1fderes frecuencia rlianos remplazar wia estructura vieja,'re-
puestos gani- de la las de bajos cargada o inapropiada.
tarios' b/e/ comunidad ingresog .

13. "Otrosh - Todos los , Percepeidn Todas lag General~ Anmbos ™rrellecimiento, nucva instalacibn
pabques, plazan, | pueblos en de lfderes, clases mente ui- o remplezo/ammliscifa de las viejss.
campos de Juego, | wnn fobmid demanga banoz,. algu- e '
easas de bhafio, u otra popular nos rurales

bl Hnanciado por la AID.

al El Ministerio de Obras Plivlicas o el de Transporte pueden orestnr equipos técnlcos como se hizo:en Costa Rica.

e] En algunos pafses, como Guatemsla, el gobierno local suministra la estructurd.

suministia equipos .y peraonal.

Bl Ministerio 4€ Salud o de Educacibn

%



- B g )

e e R e T L - .. v e ea P -
———

= am————

Puede contribuir & meJorar el scrvicio bripndsdo al pueblo,
aunque tamli#n tiene un impseto nepgativo scbre la comuni-
dad si no se catisfacen primero otras necesidades bisicas.

o ofrece aparcntes benefieios cconBmicos el ructlo. Si el
edificio inelwye cspacio para alquilar, purds devengar ingre-
s0s para la municipalidel. i no, lo dewda puede roducir el
dercchic & obtener crfdito para otras inversiones nfs necesa-

.rias.

&i ecuentan con personel apropicnde, buenos equipos y man-
tenimiento, ofrecen mejores servicios sociales (salud,
educacifn), Bu construccifn puede ser para usos muti-
: ples (centros de la comunidad).

Pueden melorar las oportunidades econdmiecss del pueblo por
medioc de una mejor educacifin ¥y salud. Indirectamente, tembiZn
pucden ofrecer incentiveos para emigrar a ciudades mayores para
obtener mAs educacifn y oportunidades. No devengzn ingresos
para la municipalidad, y representan una nueva carga financie-
ra que hay que avortizar, amén del mantepimiento de las es-
tructuras.

. Batisfacén algunes necesidedes populeres, los deseos de
loe dirigentes de erigir moaumentos. Puede mejorar la-
ctheaifn d¢ la comunidnd,

Son consecuencia del crecimiento, no comtrituyen directamente
al mismo. Por lc general, represchtan une pequefs parte de

la cartera de las IFMY, Rinden muy poco o ningfn beneficie
financlere s la municipalidad, excepto en el caso de impuestos
por entretepimicnto o concesiones pera el use de lupgares,

..._
-
|



menos en =1 orden de prioridad e incidencia gque encontramos en los pro-
gremes de fomento municipal, aunque esta eclasificacidn varfe algo de un

pafs a otro, tal como explicamos en el Capftulo 2.

Para reoumir nuestras observaciones en cuanto al componente de prés-—
tamos subordinados de los programas de las instituciones de fomento
mmicipal, quedamos impresionados favorablemente por la cantidad, la
distribucion y el impacto de lo que se ha hecho hasta ahora. Los pro-
gramas de erédito han ido mas alld de las ciudades importantes y han
satisfecho las necesidades basicas identificadas por los funcionarios
locales en numerosas poblaciones de tamano pequeno e intermedio. Ios

.proyectos ejecutados no siempre han producido los resultados esperados,
pero en general estos son positivos. En los Capftulos 2 y 3 examinare—
mos algunas de las cuestiones de Tndole operativa y conceptual que sur-

gieron cuando estudiamos los subproyectos scbre el terreno.

1.5 Resultado del Estudio de la Asistencie Técnica y de la Capacitacifn

Al igual que en el caso de los proyectos financiados mediante prés—
tamos subordinados, encontramos que la cugstion de la distribueién (geo—
grafica, y por tamano de la mmicipalidad) de la asistencia téenica y de
la eapacitacién tenia menos importancia que su eontenido, método de pres-

tacion y efectos.

1.5.1. Asistencia Téenjca
Casi todas las munieipalidades de Costa Rica y Cuatemala
han sido visitadas por funcionarios de las IFM en calidad de misiones de

asesoramiento. Cuando los equipos de la Liga Dominicans estaban activos,
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trataron de lograr una cobertura amplia. En Venezuela, las oficinas
regionales de TUNDACOMUN programeron actividades por todas sus zonas,
aunqQue supimos gue la cobertura no ere uniforme y que la giundad en le
gue se radicabs cl centro regional generalmente recibfe una gran parte
de la asistencia. INFOM y la Lige ejercen un estricto control finan-
ciero sobre los presupuestos y cuentas municipales, en su mayor parte
por correspondencia. En todos los paises visitados, la‘asistencia
prestada para preparar y supervisar la construccidn de proyectos era
distribuida ampliamente. ILa IFAM y FUNDACOMUN habian hecho hincapiy
ademfis, en la asistencia para encuestas catastrales urbanas, adminis-
tracidn tributaria (basada en catastros nuevas o actualizados), registro
de usuarios de servieios municipales, actualizaciBn de tarifas de ser-
vicios, reducecifn del monto del activo exigible no cobrado y prepara-—
¢ifn de presupuestos. Todas las IFM han ofrecide asistencia jurfdica
a8 los gobiernocs locales, por ej., en la redaccifn de ordenanzas., ElL
personal y la organizacidn de la INFOM no permiten ofrecer graﬁ-gyuda

sobre el terreno para estos fines.

Consideramos que el contenido de la asistencia téemica descrita
en el parrafo anterior es wtil y que encara, como minimo, algunas de
las dificultades finaneieras basicas de los gobiernos locales. §8in
embargo, degpues de visitar wnas treinta mwnicipalidades en los cuatro
paises, hablando acerca de problemas de los gobiernos locales con los
dirigentes elegidos, funcionarios locales, y teénicos de las IFM, y
examinando algunos estudios, creemos que existen varias necesidades que

no estan siéndo satisfechas, por lo que no es postble mejorar en forma
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aignt ficativa el deserpenc y la eapacidad del gobierno local. AdemSs

de la asistencia en materia de sdministracifn finsnciera, se requiere
b}

la sipuicnte:

Ayuda en encucstas sobre problemas del desarrollo, y diag-
n8stico de necesidades en materia de servicios para el desa-

rrollo en las zonas rurales y urbanas de las municipalidades:

Con base en lo anterior, asesoramiento en la preparacidn de
planes locales, inclusive en amplios términos generales, lo
cual pondria en orden actividades tales como inversiones plGbli-
cas, uso de la tierra, y fijacifn de metas para los servicios,
y permitirie a la municipalidad encarar los problemas cada

ver mas complicados con que se enfrentan, e identificar las
solyciones posibles al nivel local, asi{ como aquellas que re-
quieran planteamientos ¢ intervencibn inter-municipal, regio-

nal o nacionalj;

Relacion entre los planes anteriormente mencionados y los pre-
supuestos, solicitudes de asistencia de organismos. nacionales
o de la IFM, capacitacifn de personal y organizaciln adminis- .

trativas

Formulaeidn de proyecciones a largo plazo sobre ingresos y
finazas, (en le mayorfa de los casos, més de un afio), con
base en la economfa local y subsidios previstos, tales como

la participacidn en los ingresos nacionaless
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e. Organizacion y administracion del personal de gobiernos muni—
eipales, ccon miras a fomentar una mayor estabilidad, produeti-

vidad y espiritu profesionali

f. Egtablecimiento de uma mejor comuniecacion y colaboracion entre
gobternos municipales, asoetactiones vectnales o de desarrollo
eommitario, y otros grupos de la comunidad, y participacidn
de representantes de la comunidad en el proceso de formulacifn

de decisiones al nivel locel.

$i el "fortalecimiento del gobierno municipsl pars convertirlo en
un participante eficaz en el desarrollo nacional" es la meta ée los pro-
gramas de las IFM, como generalmente se alega que lo es, entonces los
tipos de asistencis mencionsdos formen, en nuestra opinién,'bgrfe esen-

cial de las actividades de asistencia t&cnica de las IFM.

Es necesario megorar los métodos de prestacion de asistenc%a_tgc-
ntea, ast como el contenido de esta. PBn el proceso de dicha préstacién
encontramos dos tendencias: En una situacton la asistencia se vincula
estrechamente con la necesidad de agsegurar la anortizacion de un pres~
taﬁo subordinado. En la otra, la asistencia eg prestada en forma indis-
eriminada respecto de su propésito y no guarda relacifn alguns con otras
actividades del programa., A menudo las muniéipalidades reciben asisten-
cia de diferentes unidades de las IFM. Ia asigtencia.técnica y la capa-

citacibn no siempre estfn bien integradas.

37 oo

-



Es natursl que, en su calidad de instituciones bancarias, las IFM
confieran prioridad a la mejora de aquellos elementos de la administra-
cifn municipal que estfn directamente relacionados con impuestos y fi-
nenzas, y que concentren esa asistencie en poblaciones que tendrén, o
que ya tienen, préstamos subordinados de la institucifn., E1l objetivo
principal de tal asistencia es de asegurar que la amortizaciﬁn de la
deuds a la IFM se efectfie dentro del plazo fijado, permitiendo asfi la
rotacidn del uso del capital. ILa secuencia‘tipica de esta asistencia

es la siguiente:

La municipalidad solicita el proyecto. La IFM examina los
libros de las finenzas del municipio para determinar su sol-
vencia. La IFM hace une evaluacibn de esto, asf como del
potencial de autofinanciacifn del proyecto. La IFM consi-~
dera que el projecto puede ser financiado si ls municipgli—
dad puede administrarlo de meners que se pague por sf solo,
o si la municipalidad puede aumentar los ingresos generales
u otros especificos para subsidiarlo. Para hacer estas
mejoras financiersas se necesits un ecatastro, hay qﬁe actua~
lizar las tarifas de ser&icios vy las listas de contribuyen-
tes y mejorar la recaudacidn de impuestos. De esta forma
entran en aceibn dos formes de asistencia técnica: estudios
y disefio del proyecto en si, y la labor destinada a mejorar

la administracidn financiera.

El resultadc es que €l proyecto en su eonjunioc queda razonablemente bien

formulado, la instalacifn es correctamente disefiada desde el punto de
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vista de la ingenierfa, y el requisi@o bancario es satisfecho mediante
la asistencia financiera. En muchos casos, la asistencia financiera
surte un efecto mis amplio si se establece un buen catastro y su siste-
ma administrativo afin, y se hacen otras mejoras en la contebilidad,
recaudacibn de activos exigibles, ¥y posiblemente en la formulacidn de

los presupuestos.

Aqui no se trata de que si ésta es o no una buena practica --pues
desde el punto dez vista bancario, ciertamente es elemental. La cues—
tion es si esto es suficiente, si contribuwye a la capacidad a largo
plgzo del gobierno local para proporcionar servicios y participar en
el desarrollo. Con excesivs frecuencia, la asistencia ligada estre-
chamente a subproyectos es ofrecide una sola vez y tiene poce impacto
institucionsl general. Mantiene en movimiento el dinero de la IFM,
pero no puede contribuir al logro de metas mfs amplias, tal como se
sefialan en la carta constitutiva de las IFM y en otras expectativas

del fomento municipal.

FEl segundo problema es el enfoque de la asistencia téenica indis-
criminada, segln se observb en Costa Rica. . Con frecuencia, la asisten—
eta es ofrecida aisladamente de otras actividades de programas afines.
La IFAM estuvo tratando de esistir a todas las municipalidades en matéw
ria de tarifas de servicios, catastros, presupuestos y contabilidad por
medio de un programa de un zfio, empleando un personal limitado radicado
en la ciudad capital, y cada asesor con 10 a 12 municipalidades & su

carge. Los funcionarios locales = menudo encontraron que la asistencia
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ers confusa y esporfdica. Los asesorés admitieron que no podfian alcen~
zar las metas del programa, y que su participacidn en las sesiones de
capacitacidn en lea capital y les demandas especiales sobre su tiempo
interferfan con la prestacidn del servicio rutinario a sus municipali-

_dades-clientes, i

En tercer lugar, la asistencia prestada a las mmicipalidades por
parte de diferentes departamentos o divisiores de las FM no era coordi-
nada, lo que producie duplicaci8n de visitas y, a veces, asesoramiento’
incompatible. La INFOM mostrd esta tendencia , enviendo algunas veces
téenicos de diferentes unidades, por separado, a la miéma ciudad para
atender proyectos de sistemas 'de agua, proyectos financiados con prés-—
tamos extranjeros, u otro proyecto para conétruir un mercado, plantefn-

dose una polfiica y requerimientos diferentes 'en cada caso,

En cuarto término, la aststencia técnica no guardaba velacion sufi-
clente con la capacitacion. Wo hace mucho que la INFOM ha comen%ado‘a
mostrar interés por la capacitacidn, habienéo dejado anteriorménte ese
aspecto del fomento municipal a otra institucibn, el Instituto Nacional
de Administrecidn del Desgrrollo (INAD). En el campo de las encuestas
catastrales y administracidn de servicios pﬂblicos, la IFAM ofrecid
cursillos para funcionarios municipales y envif asesores al térreﬁo‘para
ayudar en la aplicacidn de las t8cnicas. Durante el pasado afio se ha
hecho un gran ssfuerzo por ofrecer asistencia scbre el terreno a los
cursillistas. Mo obstante, aunque la IFAM estd ampliando su programa

de estudios para la capacitacibn, no est@ acrecentando simultfneamente

i
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su capacidad para proporcionar asistencia t€cnica, por lo que estf 1i-
mitando el grado en el gue los cursos pueden ser Peforzados con asis-

tencia sobre el terreno.

Las IFM todavia no han formulado métodos.para medir los resultados
de la asistencia téenica por lo que no encontramos registros para hacer
wia evaluacion. Le preguntamos a los té€cnicos de las IFM y a los fun-
cionerios locales cufles habian sido los resultados obtenidos. Nos
sefialaron algunas mejoras en meteria de finasnzas munieipasles, levanta-
mientos catastrales y registros de usuarios de servicios y, en otros
casos, lea adopcidn de formatos para la formulacidn de los presupuestos
de programas (aunque & menudo el asesor en realidad habia preparado el
presupuesto de maners que la municipalidad pudiera cumplir con un requi-
sito del go'éierno central). Fn pocas palsbras, al carecer de un an8li-
sis cuantificado de referencia y de una especificacifn de las metas o
de los resultados esperados, antes de que se suministrase la asistencia
técnica, & los participantes enla asistencia t€cnica y a los evaluadores
de sus resultados les resultaba diffcil aplicar estfndares objetivos

después de consumade el hecho.

En general, desde el punto de vista local, ta asilstencia teentea
prestada por las IFM no se cafactem:za come pastva. Los t&cnicos en
materia de fomento municipal en Costa Rica, Cuatemala (casi todos inge-
im'.er{)s-'. en el caso de la INFOM) y Venezuela estfn trabajando activamente
sobre el terre_no, ¥ la Lige Dominicana se propone reactivar sus eguipos

regionales. Las dificultades abundan mis en cuestiones de comprensidn,



integracidn y coordinacifn. Encontramos que era menester definir con .
mas prectsion los propositos de la aststencia téenica, analizar en forma , -
mas minuciosa las necesidades que hay que satisfbéer, ademas- de aquellas
requertdas para actividades bancarias responsables;y‘admdnistrar la

labor de manera mas eficaz y efictente.

1.5.2. Capacitacibn
En las condiciones actuales, la evaluacidn de la capacita-

;/ Hay que

cifn ofrecida por las IFM se presta mucho a especulacibn.
tener en cuenta una serie de factores relacionados entre sf y que afec-
tan a los cursillistas, a los instructores y al contenido y proceso de

la capacitacidn.

a. Con respecto a los cursillistas:
* Su seguridad en el empleo y duracién de su cargo;
# La variedad de sus esntecedentes, nivel educacional, moti-

vacifn y responsabilidades.

b. Con respecto a los instructores:
* I multiplicidad de sus antecedentes y aptitudes en general, ¥y
# el equilibrio entre sus aptitudes para ensefiar y el conoci-

miento fundamental en una amplia gama de temas;

¢. Factores de contenido y proceso:

* el hincapi@ relativo en una amplia gama de temas potenciéles

1/ De las cuatro institucicnes estudiadas, sblo deos de ellas (IFAM y
FUNDACOMUN) habian ofrecidoc programas de capacitacidn de 1mportancla
durante los Ultimos cinco afios, .

b2
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para capacitar a funcionarios municipales (planificacién,
administracifn, formulecidn de proyectos, impuestos, rela-
ciones con la comunidad);

¥ los lugares y condiciones fisicas en los que se ofrece la
capacitacidn, y

# al1 grado de conexifn entre le capacitacifn y la asistencia

t8enica, proyectos locales y solucién de problemas locales..

Por dos razones importantes no pudimos hacer una evaluscidn dets-
llada de estos elementos en relacibn con la IFAM y la FUNDACOMUN: falta
de informacifn disponible en las IFM y falta de tiempo para obtenerla
nosotros mismos. La unidad de capacitacibn de la IFAM estf adscrita a
la Divisibn de Asistencie Técnica. A principios de la década de 1970,
TUNDACOMUY establecid una Escuels de Desarrollo local y Administracidn
Municipal (EDLAM), de carficter semiaut8nomo. Ambas unidades notificen
sus actividades desde el punto de vista del nfmero de cursilloé o de
horas de ciaSe que imparten, y del nfmero de funcionarios muniéipales
¥ de municipalidades que han enviado cursillistas. La mayoria de los
funcionarios de las IFM con quienes conversamos acerca de la gapacita~
¢ibn, convinieron en que estas cifras, sunque de utilidad para indicar
el grado de actividad, no ayudaban en la evaluacidn de los resultados
o de la calidsd de la capacitacibn. Estos funcionarios recalcaroﬂ la
dificultad de evaluar el impacto de 1ls capacitacibn, dado el nfmero de
factores --muchos de ellos considerados fuera del control de las IFM--

que pueden intervenir ¥ que hay que tener en cuenta.
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Al nivel local encontramos reacciones diferentes. FEn la Repliblica
Dominicana y Guatemal ce habfs ofrecido poca o ninguna capacitacifn
durante leos fGltimes afos, por lo que preguntemos qué tipe de capacita-
¢ibn podrfa serles de utilidad.éj Las respuestas recibidas cubriecron
wna gran variedad de temas, pero todas hacfan hincapif en la necesidad
de difundir conocimientos y pericias para resolver dificultades de Tndole
financiera, contable y fiscal. Otros temas incluyeron la necesidad de
capecitacidn- para la planificacifn de proyectos, la administracidn de
servicios e instalaciones, asi como para la adquisicién de diversas peri-

clas para funciones de administracibn y secretaria.

En Coste Rica, hasta hace poco se habfa insistido en la capacita~-
cibn de contadores, tesoreros y ejecutives municipales en asuntos finan-
cieros y de impuestos, asf como administracibn de castastros. Ios cur-
sillistas con que hablamos comunicaron que esa experiencia hebfa sido
provechosa en gus trabalos, especialmgnte cuando el tema se relacionaba
con la asistencisa t&cnica complementaria para syuder a resolver proble-
mas especificos. Los ejecutivos mumicipales indicaron que existfan
otros campos --inclusive desarrollo y planificacidn de proyectos;— en
los que necesitaban ecapacitacifn que no ofrecia la IFAM (desde entonces

gse han incorporado cursos afines). Fn Venezuela la falta de tiempo no

Y om amparo de arreglos hechos en Cuatemala con la colaboraciln de la
USAID, ‘el programa de capacitacidn fue transferido del programa de
fomento munieipal al INAD, que durante los fittimos cinco afios ha
venido funcionando bajo serias limitaciones presupuestarias y de
programas. Ademfs, la colaboracibn de INFOM-INAD en cuanto al con-
tenido ¥ a la puesta en préctice de los programas de capacitacifn
ha sido minima.
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nos permitid hacer entresvistas locales adecuadas sobre el tema-de la

capacitacibn.

Un problema constanle cn todos los pafises es el de la rotacibn dél
personsl , municipal, gue puede llepgar a cancelar los efectos de los me-
Jores programes de capacitacifn. ILa cesantfa de funcionarios pQblicos
se atribuye a la politica (cada nuevo concejo municipal ejerce su pa-
drinazgo en el empleo del personal en las diversas unidades del\gobierno
local); a bajos sueldos e incentivos o a oportunidades de aplicar peri-

cias técnicas —-—tales como contabilidad—- en el sector privado.

Los estudios realizados de planes, maenueles y otros materiales de
capacitacidn, las visitas efectuadas a cursos de capacitacifn en Costa
Rica y las conversaciones sostenidas con funcionarios locales, sirven

de base para las observaciones sigulentes:

. a. En la capacitacion impartida por las M todavia se insiste
mucho en el metode de las disertaciones y ain no se ha éﬁnera-
lizado el uso de mesas redondas, estudios de casos concretos
y otros madtodos similares. FUNDACOMUN comunica, en un informe

que cubre un perfodé de cinco afios, que esti estudiando la

menera. de introdueir metodologfas de capacitacidn mls "activas"

que pasivas.

b. Las actividades de capacitacion no han sido coordinadas 1o
suficiente con la produccion y distribucion de manuales y

otros materiales escritos y, en algunos casos, los propios
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manuales y materisles son demasiado generales y tebricos,

- copiados de fuentes extranjeras sin adaptarlos a las circuns-
tancins del pafs, mal orgenizados y diffeiles de seguir, o
bien son demasiado tfcnicos pars utilizarlOs con carfcter

general entre cursillistss de diversos antecedentes.

¢. La capacitacion no ha eido complementada regularmente con
asistencia téenica y wna evaluacidn de los conocimientos y

desempeifio de los cursillistas;

d. El contenido de la eapacitacion acusa deficiencias respecto
de algwios de los mismos espectos que la asistencia téenica
(ﬁorﬁgjemplo, necesite cursillos sobre encuestas, planifica-
cifn de inversiones y funciones administrativas que no fueren

las financieras).

1.6 Resumen

Desde el punto de vista del nivel municipal, los programes de fo=
mento municipal sirver dos necesidades primarias: Estfn llegando a
muchas comunidades que anteé no recibfan ningln tipo de ayuda, suminis-
tréndoles instalaciones y servicios urbanos ﬁésicos.y se estfn tomando
medidas para mejorar la ya notoriamente deficiente situacién financiera
de los goblernos locales, al menos lo suficiénte como para garantizar
la amortizaciln de los préstamos subordinados. No obstante, encontramos
que la mayoria de los subproyectos se limitan & los centros urbanos de
las municipalidades; que hay que ampliar el impacto del programa credi-

ticio, tanto geogr@ficamente como en relacifn con subproyectos de Tndole
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ccondmica mhs directa en las zonas rurales aledafias a las ciudades. Se
estén ofreciendo capacitacibn y asistencia té@cnica, pero estos servicios
¢ bien son de un alcance demasiado limitado o son muy dispersos entre

1as municipalidades, por lo que se dificulte evaluar sus efectos.

Los funcionarios municipales consideraq que la asistencie que pres-
tan las IFM a menudo carece de coordinacibn, y que no estf suficiente-
mente enlazada con los cursos y materiales de capacitacin, En el
Capitulo siguiente examinamos estas cuestiones desde el punté de vista

de las IFM,
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CAPITULO 2

Caracterfisticas y Desempefio de las

Instituciones de Tomento Munieipal

como Agentes del Desarfollo

2.1 Introduccidn a la Evaluacidn de las Instituciones

Hebiendo estudiado las manifestaciones de actividad de las insti-
tuciones de fomento municipal sl nivel locel, en este Capitulo nos con-
centramos en lgg—propias instituciones (y su relaci®n con otras lesbores
de desarrollo), en sus caracterfsticas y en la manera en que se desen-

viuelven.

2.1.1. Alcance de la Evaluscibn

En el alcance del trabajo preparado por la AID se nos
piden apreciaciones sobre las estrategias, planes, operaciones, perso-
nal e idoneidad administrativa, situacidn finsnciera y potencial de las
instituciones de fomento municipal (IFM). Tambi®n se nos pidid que
observisemos la naturaleza de la relacidn entre la labor de forento
municipal y otros aspectos del desarrollo social, econdmico e institu=

cional 4de los paises en cuestidn.

2.1.2. Hormas de Evaluscidn

Ovbviamente, la Agencia estd pidiendo algo mfis que una
deseripeidn de lo que estf aconteciendo --desea unz evaluacifn. Para
esto se necesitan normas con que medir la eficacia y calidad de lo que

se observ8. Como el fomento municipal en la forma en que lo practican
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las IFM, 25 una actividad relativamente nueva, y existen varias opinio-
n2s5 acsrez 4de 1o que 25 un "buen" fomento mugicipal, es importante que
enunciemos explfcitamente las normas internas y externas aplicadas a este
afilisis.

La norma interna mas obvia es la enuneiacion de objetivos segim
consta en la ecarta constitutiva de cada instktucﬁéﬁ de fomento munici-
pal. Hallamos que IFAM, TNFOM y FUNDACONUN'ﬁienen declaracicnes de
propbsitos ¥y de Ffunciones similares, aunque la carta de FUNDACOMUN se
refiere a comunidades, por lo que es de ;lcance més amplio que las otres
dos. Tn su Artfculo 4, la.Ley Orgfnica de IFAM sefiala que el objetivo
de ITAM consiste en fortalecer £l sistems municipal, estimuléndo él

funcionamiento eficaz del gobierno local y promoviendo una mejora cong-—

tente en la administracidn plblica municipal.

n su presupuesto para el programe de 1974, la FUNDACOMUN sintentizd

sus objetivos genersales en la forma siguiente:?

¥ El crecimiento sostenido del nivel de vida en las comu-
nidades, inicisndo o acelerando el proceso del desarrollc

econbmico de las municipalidades.

¥ E1 desarrcllo polftico y administrative 321 gobierno

g

2icipal, con la meta de que aproveche éficazmente sus
crecientes posibilidades en cuanto a recursos humanos ¥

ccondnicos.
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% Bl contipno inersmento de la participaciBn consciente y
organizada de las comunidades que integran la muniecipali-

dad, con miras a alcanzer la meta de su propio desarrollo.

En el artfculo primero de la Loy Orgfnica de la INFOM se declars

ques

El Tnstituto de Fomento Municipal se crea para promover el pro-
grama de las mumicipelidades, proporcionfindoles asistencia
t8cnica y financiers para que puedan llevar e cabo programas

de obras y servicios bésicos, la explotacifn racional de bienes
¥ empresas municipales, la organizacifn del eraric ¥y sdminis-
tracifn municipales ¥y, en general, desarrollar la economfa de

las municipalidades.

Las metas declaradas de la Lige {que figuran en su decreto de fun-
decidn en 1937), son mAs vagas ¥y limitadas, refiriéndose ;rincipalmente
al fomento de una comunicacifn e intercambio de informecifn entre muni-
cipalidades. En la prfctica, especfficamente a fines de los afios 60,
la organizacifn se diversificd comenzando a actuar en diversas sctivi-

dades similares a las de las otras IFM.

Las cartas constitutivas son amplias y se prestan g interpretacio-
aes y fnfasis diferenzes, pero en todas surgen temas corunes: las ins—
tituciones de fomento municipal han de cooperar en la financiacifn de
proyectos y en 1las mojoras administrativas con el fin de gyudar a 1os
gobiernos locales a ofrecer mejores servicios y contribuir al desarrollo

social y econdmico.



Otra norma interna que aplicamos en cada pais fue el caracter de
lag necesidades y de los problemas que encontramos o de que supimos al
nivel local. En consecuencia, examinamos hasta qué punto la IFM perci-
bi6 csas necesidndes y hasin qué grado y'de quf manera estaba trabajando
para satisfacerlas. A este respecto, nos concentramos en los pueblos

més pequefios de naturaleza fundamentalmente rural.

Taﬁbigh-dplicamos normas externas. Entre ellas figuraron compara-
ciones relativas, entre paises, de problemas y los diversos enfoques
empleados para resolverlos. Comparamos los programas de las IFM (y pro-
yectos afines de la AID) con el estado actual de la téenica y con el
concepto sobre la funcidn del gobierno local y de la administracidn en

2

el desarrollo.

En los paises que visitamos, y en la documentacidn y publicaciones
que exsminemos, con frecuencia se hace referencia al valor del desarrollo
descentralizadc, a la asignacidn de un papel més importante al gobierno
local, & las organizaciones regionales y a las instituciones que estéa

- - - l/ .
mAs prdximas a los problemas y al pueblo que han de servir.= ILa impor-
tancia de mejorar la administracidn a todos los niveles del desarrollo,
¥y de ligar la asistencia en materia de administracidm a proyectos o acti-
vidades de programas especificos, esti recibiendo nueva o tal vez renovada
2/

atencién.= FEn este sentido, la mejora en la administracidn se considera

un instrumento importante del desarrollo, y menos come un fin en si mismo.

1/

Véase el Anexo A, Bibliografia Anotada, en particular los puntos 1, 3,
k, 5y 13.

2/ véanse los puntos b, 7 ¥ 8 en la Bibliografia Anotada.
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Finalmente, evaluamos las instituciones de fomento municipal y sus
programas usando como punto de referencia ung norma de democracia liberal.
Creemos que esto es apropiado -para los expertos de los Estados Unidos
gue estfn evaluando 105 programas en nombre;de la AID, Un téma impor-
tante de nuestra asistencia, especialmente desde que se agregﬁ.el Titulo
IX a la Ley de 1966 de Asistencia al Exterior, ha sido el que la ayuda
norteamericana deberis fomentar y respaldar Fl crecimiento y la m;jora
de instituciomes democréﬁicas a todos los niveles de gobierno, asi como
de los organismos y actividades de desarrollo. Reconocemos que no en
todo momento, ni en todos los casos, se ha insistido mucho en este aspecto
del mandato de la AID, y que los mejores recursos y métodos para hacerio’
de manera eficaz todavia son algo imprecisos para muchos_profesionales.
No obstante, continfia siendo objeto de preocupacidn y un mendato estetu-
terio; en nuestra opinidn, el fomento municipal es un tipo de actividad
de desarrollc que se presta excepcionalmente‘parg una mayor participa-~ ‘
cidn popular,;/ Por lo tanto, examinamés las actividades y el impacto
de las IFM desde el punto de vista de su aporte al fortalecimiento de la

democracia al nivel local y, por extensidn s escals nacional.

2.1.3 Una Coneclusién General sobre las Instituciones de Fomento
Municipal

Antes de pasar a un examen minucioso de la actuacion de las IFM, -cabe
recalear que somos criticos simpatizantes que creen firmemente en el
papel especial que le cabe a una institucion de fomento municipal, tanto

desde el punto de vista conceptual como en la practica, segin lo hemoe

Y/ véase el Pumto 12 er la Bibliografia.
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obgservado. Encontramos que la aplicacidn por parte de una sola institu-
c¢ibn de une combinacidn de recursos y conocimientos précticos para
solucionar problemas de fomento local, era mAs eficaz que otros progre-
mas de obras pliblican, especializaedos o de agencias mGltiples, utiliza-
dos en el pasado y en otros lugares. Deberd entenderse que log comen-
tarios especificos, criticas y sugerencias que figuran en este informe
se hacen con el proposito de cerrar la brecha existente entre la prac-
tica actual y el impacto potencial en la programacion y administracion

por las IFM y al nivel local.

En sus operaciones hasta la fecha, las IFM han proporeionade a las
munieipalidades proyectos utiles y beneficiosos, asi como algunos ins-
trumentos administrativos basicos. Han atraido la atencidn y apoyo del
nivel naeional haoia los gobiernos municipales, que anteriormente se
hablan abandonado o ignorado. Las IFM han servido para straer la aten-
cidn nacional haeia las necesidades y actividades de los gobiernos locales,
han distribuide sus serviciocs y recursos de masnera equitativa y, en com-
paracidn con muchas otras entidades, han mantenido sus operaciones al
margen de la politica. Por medio de sus procedimientos, las IFM han ayu-
dado a reducir la corrupeidn en el manejo de los fondos pfiblicos y de
contratos de construccidn, y, en la medida en que hemos podido determi-
nar, (y los auditores de la AID), se mantuvieron libres de corrupcidn en

la administracidn de sus propios fondos y los de las municipalidades.

Por otro lado, nuestras determinaciones y prejuiciocs propios sugie~
ren que apenas se comienza a explotar el potencial de las IFM. Sugerinos

que de aplicar mejor los recursos de gue disponen, y la adicidn de otros

23



nuevos, las IFM realmente podrian desempefiar las tareas gque les han sido
asignadas dentro del sistema municipal y en relacidn con el desarrollo
nacional. Creemos, ademfs, que si pueden gproximarse g la situacidén ideal
que se plantea en sus cartas constitutivas y en sus declaraciones, a
largo plazo pueden llegar a alcanzar la medida méxime de €xito en la mayo-
rie de sus actividades de desarrollo, o sea, dando por terminadas sus

actividades ellas mismas por no hscer més falta.

Segin el concepto ideal, las IFM pueden proporcionar un tipo de
servicio al sistema municipal, y dentro del mismo, que otras entidades
nacionales técnicas y de planificacidn no pueden ofrecer. Poseen él
potencial para brindar una gran variedad de elementos de asistencia‘y de
integrar y ajustar 8sta para satisfacer las necesidades de cada gobierno
local. Pueden apoyar y a la vez proporcionar recursos técnicos para
reformas bésgicas en el sistema municipal , gue son fundamentales para el
logro de sus objetivos. Tienen el potencisl para recopilar un banco de
datos sobre condiciones locales y, en su coﬁjunto, disponen de uns capa-
cidad que no se puede comparar con la de ninguna otra entidad nacional.
81 se organizan y administran bien, pueden integrarse, junto con los go-
biernos locales, al proceso de desarrollo nacional dentro de las crecien-
tes tendencias hacia la regionalizacidn, descentralizaeidn y distribucidn
de los beneficios del desarrollo. Pueden ayudar a tender puentes entre
el desarrollo rural y el urbano, entre el de la comunidad ¥y el municipal,
¥ entre los funcionarios munieipales y la amplia gams de organismos. con

los que tienen que obrar reciprocamente.
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ILas IFM sblo pueden alcanzar este potencial dadas ciertas condicio-
nes:

a. Cuando existe un verdadero compromiso politico de des-
centralizar, distribuir y "ubicar™ el desarrollo; y

b, Cuando los administradores de las IFM tengan la visidn
¥y la orientacidn t€cnica (respaldadas por influencia
politica) para reunir, programar y administrar la wvarie-
dad de recursos necesarios.

Sin excepciones, encontramos a las TFM en los momentos en que se
dedicaban a las tareas de autoevaluscidn y re-examen de sus objetivos,
actuacidn, organizacidn y financiacidn. En realidad, una detallada
visidn de conjunto representaria la situacidn de manera més equitativa
que nuestras impresiones recogidas aqui aisladamente. En el pérrafo 2.3,

mas adelante, se refleja la naturaleza dinfmica del tema, y se demuestra

que el autoexamen estd produciendc decisiones y cambios.

2.1.4 Hechos Comparativos sobre las Cuatrc Instituciones de Fomento
Municipal

En el Cuadro 2-1, que aparece a continuacidn, se presenta informa-
cidn comparativa real sobre las instituciones estudiadas. Se presentan
caracteristicas generales y financieras, declaraciones breves sobre la
idoneidad y actividades de la IFAM, INFOM, FUNDACOMUN y la Liga. Como
era de esperarse, nc pudc lograrse una comparabilidad absoluts de todos
los temas presentados debido a perfiodos de tiempo diferentes y & lagunas
en la informacién pcr falta de tiempo para compilarla. Tenierdo en
consideracidn estas deficiencias, el cuadro ofrece al lector un marco

Gtil para el materisl que sigue.
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2.2 Preguntas y Respuestas sobre el Desempefio de las Instituciones de
Fomento Municipal

El lector que desee hacer un breve eséudio de nuestras determina-
ciones en relacidn con el desempefio de las Enstituciones de fomento mu-
nicipal, puede consultar el Cuadro 2-2, que aparece a continuacifn de la
hoja de datos sobre las IFM. En el texto que sigue planteamos las pre-
guntas cuyo examen nos pidid la AID, y se consignan las respuestas obte-
nidas. Se incluyen sugerencias, recomendaciones o, en algﬁnos casos,
cuestiones gue deberdn considerar m&s s fondo los profesiongles ¥y formu-

i/

ladores de politicas.~

.

2.2.1 iCu8l es la Estrategia del Fomento Municipal? y 4CuBl es su
Relacidn con Otras Labores de Desarrollo?

El t8rmino estrategia, al igual que muchos t&rminos milita~-
res tomados ¥y utilizados en otros contextos, he llegado a tener michos
significados pero todavia tiene el sentidé general de referirse a amplios
objetivos de politica éﬁblica. En la programacion del fomento, una
estrategia es algo mas que un resumen de proyectos y actividades: es un
plan basado en un conjunto de apreciaciones de valores sobre el futuro,

que establece las metas y politicas basicas de una imstitucion. Una

estrategia entrafia la definicibn de los resultados finales que se esperan,

¥ para formularla se depende de la informacién recogida asi ‘como de la
comprensidn de lo que es factible desde el punto de vista politico y de

otros factores.

1/ véase el Anexo B, Ejemplos Ilustrativos de los Estudios de Paises,
donde se citan ejemplos de los asuntos a los que se alude en este

subecapitulo.
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CUADR

COMPARACIONES ENTRE INSTITUCIONES ~-

CARACTERISTICAS Y DATOS
GENERALES '

4

IraM

INFOM

Afie de Pundacibn
Tipo de Instituedidn
legislacifn constituyente

Empleados profesionales/
semiprofesicnales

Funcidn

Prioridades enunciadas

"1971

Entidad estatal eutfnoms

ley orgénica

5L

Asistencis financiera
Asistencia técnica
Asistencia administrativa

Distribucidn de ingresos compartidos

Ayudar a las municipalidedes a planifi-
car, finsnecisr, ejecutar y mantener
proyectos, serviecios e ingresos como
perte del desarrollo nacionel

1957
Bntidad estatal autdnoma

Ley orghnica

112

Asistencia financiera
Asistencia t3cnica
Asistencia administrativa

Distribucidn de ingresos compartidos

Ayudar a las municipalidsdes a planificar,
financiar, ejecutar y mantener’ proyectos,
servicios e ingresos como parte del desarro-

llo nacional

CARACTERISTICAS FIWANCIERAS

IFAM

INFOM

Fuentes de financiacidn

Capital propio - 1974

Presupuesto de Operacidn

Presupuesto Creditieio -~ 19Tk

Promedic del nivel de empréstitos,

4 a 5 afios

Emisidn de bonos, empréstitos naciona-
les e internascionales, rentas de inte-
reses, ingresos compartidos, subsidios

Us$7,19 millones
US$693. 400

US$6,28 millones

US$1,2 millones (3 afios)

FTmisidn de bonos, emprBstitos nacionales e |
internacionales, rentas de intereses, ingre- !

sos compartidos, subsidios

US$7,35 millones®’
Us$822.000

Us$3,5 millones

US$l,6 millones




0 2-1

IFAM ~- INFOM ~- FUNDACOMUN -~ LIGA

FUNDACOMUN

LIGA

1962
Fundacidn plblica

Decreto presidencial

300 (aprox.)

Asistencia financiera
Asistencia técnica
Asistencia administrativa
Desarrolle de la comunidad
Viviendas

Aceidn comunitaria en barrios de tugurios,
asistencia a ciudades de tamafio intermedio en
planificacidn, administracidn, servicios e
ingresos

1938
Iiga de municipalidades: entidad estatal autdnoma

Decreto-Ley

200 (aprox.)

Asistencia financiera

Control Tinanciero

Distribucidn de ingresos
Capacitacidn en asistencia t&cnica
Cooperacidn municipal

Estudios de ingenieria y de planificacidn urbana, super-
visidn de obras, supervisi®n de intervensidn de cuentas

FUNDACOMUN

LIGA

Empréstitos nacionales e internacionales,
apoyo presupuestario, tarifas por servicios

US$56,85 millones
Us$h,78 millones

Us$1,9 millonesE/

US$3,3 millones

Apoyo presupuestario

Us$1,7 millones
US$968. 0002/

US$836. 0002/

No disponible
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Condiciones de los préstamoa para
para proyectos:

Interés

Vencimientos

Totel proyectos patrocinados
hasta la fechs

Préstamo(s) AID
Aporte de AID

Contribucidn del gobierno central

1971, 1974
(1971)(1974)

h-1/2 e 5%
Heste 20 afios
Mas de 1.000
1970

US$2,1 millones

Us$2 millones

POTENCIAL/ACTIVIDADES

IFAM

INFOM

Unidad de Planificacifn Instituecional
Programa de capacitacifn {interno)

Asesores administrativos sobre el
terreno

Oficinas regionales

Potencial de ingenierfa

Fntervenciﬁn interna de cuentas
Asistencia TEenica para el Imstituto

Proyectos especisles/Investigaciones

Establecida 197h
st

10

-

Miniﬁo, 1o suministran otras entidades

8% - Informes a la Junta
IBAM, CEISA, 0FA, Checchi

Comercializacifn agricols

Cédigo Tributario

Atlas municipal -
Inventarios municipales rurales
Administracifn del impuesto sobre bienes

Eateblecida 197k

No. Subsidios selectos, perfodicos para

estudios

Grande, dominante

81 - Informes a la Junta

IBAM, Servieios Tcnicos

Inventario de servicios municipales, agosto

1974 a noviembre de 1974

Planificacidn de la Ciudad {mediados de los

60)



5%

1laad,
1 a 25 afios

300 proyectos; 15.000 unidades de vivienda

1962
US$30 millones (?2)

Us$3s millonesg/

3,75%

10 afios

120 (aprox.)
1966 (subsidio)
US$1,7 millones

Apoyo presupuestario

FUNDACOMUN

LIGA

Establecida 19Tk

89 - Activa
37

5

Minimo

81 - Informes al Presidente
Ninguna desde 1972
Estudios de finanzas municipales

Encuestas de diagndstico

o7

Ninguna

No se menciona ninguna

No disponible

Interno, 50% del presupuesto
Ninguna

Hinguna desde 1969

Ninguno



a/ Hasta septiembre de 197k,
b/ Reducido en un €0% para 197
e/ m fondo ha estado inactivo

&/ Més de diez afios, 1964-T3.
US$35 millones a US$L millo

5
desde los dos {iltimos afios.

Después de 1970, la partida presupuestaria anual del gobierno central bajd de unos
n.



CUADR

RESULTADOS DE LAS COMPARACIONES ENTRE

I. :Estrate iag
Polfticas
Relacidn con los

planes de desa~
rrollo nacional

Enfoque general

Datos baAsicos

Préstamos

Fondos "de re-
- fuerzo" de otros
sectores o hencos

Cﬁpacitacién/ﬁsis—
tencia TBenica

_ Aﬂiatencia téenica
_— ligada & créditos

P . Reformes biisicas
’,w.\ T . en el sistema
mnicipal

IFAM

IRFOM

Le planificacifn nacionel no predomina en
Coste Rica. La IFAM coordina las activida-
des con las entidades t&cnicas locales,
Alent8 y llevd a cabo los primeros estudios
regionales.

Respuesta pasiva

No se hecfan disgndsticos hasta 19Th

Todas las municipelidades - Hincapi en
pueblos mAs pequefios, condiciones concesio-
narias.

No se hace con bancos., Ha prestado asisten-
eia a las municipalidades en sus tratos con
entidades t&enicas.

Extensa - especialmente en catastros y
finanzas

FNo hasta 19Th

Esteblecidas.con el nuevo C6digo thlclpal
reforma tributaria en estudio,

Tdentificade como "sector” en el dltimo plan
quinguenal. Coordinacidn extraoficial con
entidades té&cnicas.

Respuesta pasiva

Los diagndsticos comenzaron en 1974

Todas las municipalidades - fonde especial
de la AID para pueblos mAs pequefios, bajo
condiciones concesionarias,

No se hace con bancos.
Limitada ~ andlisis financiero por correo.

No

Limitadas - por lo general otras institucio-
nes marchan & la vanguardia. Se est@ tra-
bajende algo en la reforma fiscal.




0 2-2

LAS INSTITUCIONES DE FOMENTO MUNICIPAL

FUNDACOMUN

LIGA

No estd estrechamente integradas sl nivel nacio-
nal. Coordinacifn en algunas regiones, limita-
da en otras.

Respuesta pasiva,.aunque se han hecho cambios
por los Decretos Presidenciales 506 y 332 (1974)

Diagndstico parciel de 1972-Th

Todas las municipalidades - mayores, mas vi-
viendas; centros comerciales, edificios. Con-.
diciones concesicnarias. Tambidn subsidios pars
proyectos de CD.

No se hace, que sepamos nosotros.

Extensa - catastros, finanzas, servicios,
alguns planificacidn urbana.

No como politica regular

Iimitadas por falta de un cbdigo municipal

"nacional. Le asistencia municipal aboga por
un proyecto de ley.

Planificacidn centralizada, la ILigs no estd in-
tegrada.

Pasiva en puanto a asistencia Comtrol de las
finanzas.

Datos financieros .
Tnactive en los {ltimos 3 a 4 afics; condiciones

concesionarias.

Se hace algo - se ggeguran préstamos‘bancaiios
con garantia gubernamental .

Limitada -- anflisis financieros, seminarios
regionales,
No

Poco interés.




II.

QOperaciones ¥

Efecto sobre

ias Municipa-

lidades
Naturaleza de las
relaciones entre
la IFM y las mupi-
¢gipalidedes

Planificacidn
municipal

Autonomia real

Partieipacifn local,
Comunicacidn

Impacto schre las
prioridades lcosles

Distritucibn geo-
grifica de los ser-
vicios

Prinecipalmente asesoramiento scbre finan-
zas, préstamos parae proyectos de capacita-
cidn.

No tiene capacidad para ello

Le. asistencie de IFM he mejorsdo los sisw-
temas financieros; los ejecutivos munici-
pales han recibido copacitacidn.

Apoyada en teorfa, aungue la asistencia

a proyectos y presupuestos no la reguiere;
en visitas sobre el terrenc se encontrd
que era minima.

Asesoramiento oficioso =- carece de asis-
tencla para planificscidn genersl; se pre-
fieren proyectos de "beneficio social.
Generalmente responde si el proyecto estl
en la lista de los elegibles; infraestruc-
tura social, agua, alcanterillado, pavi-
mentacidn de calles y alunbrado, caminos
de acceso, mercados, terminales de dmnibus
¥y edificios municipales.

Todas las municipalidades han recibide ser-
vicios.

Principalmente planificacibn y financiacidn
de proyectos. La administracibn de fondos
municipales y el anfilisis de presupuestos
ceusan cierto resentimiento.

No tiene desde mediados de los 60

La IFM tiene un efecto limitado

Varieda, basada en tradiciones locales. lo
es un inter&s ectivo de INFOM.

Esencialmeate igual que en la IFAM

Amplia distribucifn, se presis especisl
atencidn & las poblaciones més pequefias.



Apoya una gran variedad de progresmas de capaci-
tacidn, asistencia y financiacidn de proyectos;
participa en el desarrollo de la comunidad.

Planificacién urbana en 16 ciudades; desarro-
llo de la comunidad en otras.

Historial de autonomia casi extrema, probable-

mente fortalecida por FUNDACOMUN.

Limitada -
FUNDACOMUN .

poco efecto de las actividades de

Aparte de la asistencia para la planificacidn
suministrada a 16 ciudades, responde a priori-
dades locsales.

Las oficinas regionales ofrecen una amplia
cobertura.
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Capacitaci8n, asistencis técnica; la: fimsmeia—
cién de proyectos ha gido limitada en los f1-
timos sfios. Control financiero minuciaso de
presupuestos y cuentas locales.

Prepara planes de uso de la tierrs pars las
poblaciones mayores.

Mo es prioxidad.

Limitada - no es un intergs activo.

Responde sin reservas en la meyoria de los casos
cuando tiene recursos disponibles.

Se carece de informacidn detallada.




III. Resultados:
Problemas

Institucionales

8.

Cs

d.

e,

f.

Integracifn con
el desarrollo na-
cional y regional

Datos bésicos y
diagndstico deta-
1llado de condi-~
ciones y necesi-
dades municipales

Gerencia t&cnica
(interna)

\Sistema de Plani-

ficacibn/Presu-
puestos/Evalua-~
eién

Planes a largo
plazo, inclusive
financieros (ne-
cesidades en ma-
teria de capital
¥ subsidios) .

Estructura de 1la
organizacidn

CUADRO 2-2, Cont.

Cédiges:

& = Encierra problemas
b = Ho es un problema
¢ = Correccibn en mar-

n

Resultados de las Comparaciones entre las Instituciones de Fomento Municipal cta
IFAM INFOM FUNDACOMUN LIGA
B ¢ a b b c a b c
X X X X
X X X X
{parcial)
X X X
X X h.CY X
X . X
X X X X X
X X X X

Corrupcidn, des-
honestidad




3.

Interferencia
politica

Pericias del per-
sonal -~ Capacided

bésics
Administracidn

pliblica

Ingenieria de
obras plblicas

Planificacidn
local

Ciencias socia~
les/Desarrollo
de la comuni-
dad

Analisis regional

Planificacidn
instituecional

Rotacidn del per-
sonal

Qcasional y de
poce importancia

X
X
(Lo hacen otras
agencias)
X X
X X
X

{Transferido a la
pleneacidn na-
wmional)

X

(Estabilizado
los 2 tltimos
aflos)

Demasiedo poca X

£
X X
X X
X
X X
X
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X

X
(Otras agencias)

X
(Limitada)

X )

Lo hace otra ggencisa
Coordinacidn
dispareja

X
(Cambio radical}
de polftica)

Ocasional

X

X (Otras activida-
des limitadas)

X
X
X
X

X




Empleando el teérmino en este contexto, descubrimos que la mayoria
de las IFM cavecen de estra%egias. Las metas y propositos que ge enun—
etan en sus cartas constitutivas no definen un programa puesto que
stmplemente indican los tipoe de actividades que se Lllevaran a.cabo.

Y los programas y declaraciones de politica de las IFM no suminis%ran
la definicién necesaria. IQué se quiere decir, en realidad, con una
"explotacibn racional de bienes municipales" o con la expresifn "fomen---
tando una mejors constante en la administracidn pliblica municipal™?

No encontramos una proyeccidn a largo plazo sobre la forma que tendria
une municipalidad modelo, o diferentes modelos bajo distintas\conqicio-
nes de tamafic y economfa. Hallamos muy poca diferenciacidn entre muni-
cipalidades, excepto en. cuanto a tamafio .en funcidn de la pohl%cién; sin:
embargo, obviamente algunas son més rurales, y otras més urbanasé aigu-
nas se desarrollarén por med;o de la agricultura, otras por medio de-la
industria o el turismo. Encontramos muy pocos anélisis.o pplfticas en
los que se definieran los tipos y escaleas de proyectos que son apropia-
dos para la actividad local, para la cooperacidn entre.municipalidades,
para los esfuerzos regionales-locales, y para la intervencidn directa
por parte de un organismo nacional. ILas politicas sobre asistencia téc-
nica y capacitacifn no indican cudl es el objetivo final al nivel muni-’
eipal, ni cufles son las medid&s de eficacia o eficiencia. Taméoco se

enuncian las prioridades geogréficas o regionales.

Obviamente existe una ventaja téctica en dejar pendientes tales
asuntos pues se reduce el nfimero de 'blancos' contra los que pueden

despotricar los funcionarios locales o legisladores nacionales. La
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culpa de que no existe una estrategia definids fue atribuida a una falts
general de definicidn de la politice nacionel para el desarrolio, ¥y a
la tradicifn de sutonomis municipal, que limita la intervenci®n de 1as
IFM. Pero tembién existen otras razones mls 18gicas que se pueden dis-
cernir &l respecto. Anteriormente mencionaﬁos que unsa estrategig se
basa en apreciaciones e informacidn ~-un comandante ‘en el terrend neée—.
sita datos de inteligencia sobre el campo de batalla antes de que pueda,
desplegar sus tropas, su artillerfa o su armeds. Pero las IFM, en cﬁn—
junto, carecen de informscidn apropiada acercs de sus clientes y sus
necesidades de desarrollo. BEn los cuatro paises visitados fue nqtaple
1a ausencia de wn benco de datos configbles.y actualizados gobre:lés'

condiciohes y problemas municipales. T,

Para formular une estrategis satisfactoria se requiere ‘1 labor de

anelistas expertos que especificamente se dediquen a pensar en objetivos

importantes en funcidn de las necesidades y de los recursos. ' La IFAM,
INFOM y FUNDACOMUN crearon unidades internas de ﬁlanificacign instiﬁh;
cién&l no antes de 197L4, y carecian de necanismos épropiados.para goe
los jefes de departamentos se reunieran con regularidad con' el gerente
principal pars discutir cuestiones inherentés a sus programas. La Liga

todavia no tiene un mecanismo de plgnificacién organizado.

La formulacidén de una estrategia también puede requerir- estudios
especiales ademfs de diagndsticos generales ¥ la recoleccidn de-datos
descriptivos o indicativos. No obstante, una vez més encontramos muy

pocos casos en los que se habian llevado a cabo estudios de porftida‘
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sobre temas en relacidn con los cuales escaseaba --y se necesitaba-- la
informecidén y el andlisis. Las excepciones fueron el estudioc de comer-—
cializecifn integral de alimentos realizado por la IFAM a titulo de
defense contra numerosas solicitudes de pr&stamcs subordinados pare
mercados mﬁnicipales, y el estudio sobre impuestos municipalés éne esté
realizando la IFAM, el que ya ha completado .la FUNDACOMUN, y el que estd -
proyectando realizar la INFOM.  Esperamos éncontrar estudios de las h
condiciones del empleo municipal, de procesos de planificacidén de pro-
yeetos al nivel locel, dé varios modelos de accidn entre municipalida-
des & orgenismos reéionales, de maneras econdmicas de resolver -problemas
de sanidad local —-pero ns fue asi. Deberminamos que la IFAM hébiﬁ

encargado estudios y contratado consiultores en crecide nimero, pero que

carecia de mecanismos adecuados pars convertir estos insumos en la for- . .- K

mulacidén de politices, la tome de decisiones y la puesté en préctica d¢ 
prograﬁas. La INFOM, por otro lado, se limitd maé en el emplgé detfirmas
externas de investigacidn y asesoria, manteniendo una actitﬁd ménoé ‘
orientada hacia la ayuda externa en cuanto a conceptos € ideas nuevas

¥y diferentes.

En otras palabras, las estrategias para el fomento municipal toda-

via estan en la etapa de listas-agregadas de proyectos y -actividades.

El fomento municipal continia siendo una actividad gubernamenial, A
en su mayor parte separada de otros programas de desarrollo que a mgnudo
estan estrechamente relacionados con ella. En Costa Rica, le planifi-

cacidn para el desarrcllo nacional no ha adquirido mucho augé;‘y los
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diversos organismos t&cnicos autdnomos, de los cuales la IFAM es uno,

han preparado sus propios programas y han funcionado de maners indepen-—
diente. En Guatemala, el plan nacional de desarrollo de 1970-Th4 estable-
cib el gobierno local bajc la INFOM; como un "sector" especial depen-
diente de la unidad de infraestructura de la secretarfs de planifica—
cifn. La situacidn especial de FUNDACOMUN la ha situado fuera de la
meoria de los programas de desarrollo al nivel nacional, a excepcidn

de ciertas regiones donde ha colaborado estrechamente con entidades

regionales y otras oficinas descentralizadas de organismos nacionales.

A continuaci®n examinamos obtros factores que ayudan a explicar el

problema de la estrategias y a explorar algunas de sus consecuencias.

2.2.2 ICémo preparan las IFM sus Planes y Presupuestos?

Los planes anuales de programas de las TFM, sus presupuestos de
funcionamiento y sus necesidades de capital tipicemente son una combi-
nacidn de los estimados preparados por divisiones o departamentos acerca
de lo que necesitarén pars satisfacer los compromisos existentes y para
mentener un nivel constante de actividad en campos tales como la asis-
tencia t8cnica y la cepacitacidn. Cuando entre en juego asistenéia
del exterior, se asigran fondos para cumplir con los requisitos de con-
venios internacionales. Ios estimados departamentales se basan en la
experiencia pasadsz, ern solicitudes de gobiernos loecales, en influencias
inflgecionarias previstas y, en algunos easos, en 1la necesidad de crear

una actividad en respuesta a ima politica o prioridad anuneiada por la

Junte directiva ¢ un ejecutivo de las IFM.
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Los estimados departementales generslmente pasan a la unidad de con-
tabilided o de serviecios generales, donde ze combinen. ELl ejecutivo
estudia las cifras, discute con los gerentes de nivel medio detelles
tales como nfimerc de empleados necesarios y solicitudes de vehiculos
o equipos, y presenta el presupuesto a la aprobacidn de la junta. Los
presupuestos de las IFM luego pasan & la aprobacidn del ejecutivo naeio-
nal, el organismo nacional de pitnificacidn y la legislatura, organis-
mos ante los cuales se defienden las solicitudes de nuevas-partidag
presupuestarias, asignaciones de impuestos o empré@stitos internaciona-

les.

En efecto, los planes y presupuestos representan la suma de las
actividades previstas segin el criterio de las unidades téenicas opera-
tivas. Los presupuestos de funcionamiento principalmente se preparan
sobre la base de los niveles de costos de afios anteriores, ¥ se les_
agregan los costos de personal nueve y de los serviecios auxiliares de
administracidn, méds un factor por concepto de iAflacidn. ILos presupues—
tos de capital se basan en solicitudes de préstamos subordenados que
est@n en tramite o en estudio y, en parte, en las proyecciones prepara-—

das con entidades crediticias extranjeras.

El valor de estos presupuestos radica en que aseguran un nivel acep-—
table de financiacion aprobada por el gobierno y que permitira continuar
las operactones. El contralor y los contadores de las IFM los wtilizan
para llevar un control de los gastos. Aunque los gobiernos de Costa

Rica, Guatemals y Venezuels han adoptado complejos formatos para el
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presupuesto de programas, todavia no estf bien claro gue esto da por
resultado una programacifn mAs exacta, o que los presupuestos se utili;
zan como instrumentos de administracidn o supervisidn de‘progr&mas una
vez que se hayan asignado las partidas. ¥n la IFAM, por ejlemplco, durante
el ejercicio fiscal se preparan y presentan con frecuencia presupuegtos
"ordinarios™ destinados a reasigner fondos éntre renglones, o pers soli-
citar fondos adicionales. Al eabo del afio, el presupuesto inipial no

se parece en nada al régimen real de gastos e inversiones.

En cualquier institucion publica es preciso hacer reajustes durante
el afto del programa a fin de adaptar éste a los cambios en demandas Y
condiaiones, pero las grandes variaciones encontradas en log presupues—
tos de las IFM indican que la falta de precision y la desorganizacion
del proceso de programacion constituyen factores importantzs que contri~
buyen a la inestabilidad y variabilidad de loe presupuestos. Los planes
en que se basan los presupuestos son formulados sin coordinacidn al
nivel operativo. Al carecer de metas generales o de una estrgtegi&, los
planes reflejan los criterios e intereses de los diferentes departamen-
tos, més bien que un esfuerzo tendiente a relacionar entre si los tra-
bajos, la asistencia técnica, la capacitacidn y los estudios del proyecto.
Los planes dse preparan una vez al afio como requisito burocr&tico y, a
medida que avanza el afioc y aumentan las exigencias cotidisanas en las

operaciones, los planes van pasando a un segundo plano.

En todog los casos las instituciones de fomento municipal se bene—

fieiarian de asistencia en el uso del proceso del presupuesto como un
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reflejo financiero y un instrumento adminigtrativo para lograr un mejor

diseno del programa.

2,2.3 LCBmo se administran las IFM?

El ejecutivo de una IFM es, en primer iugar, producto de un
nombramiento politico y, en segundo t&rmino, una persona piiblics con
cierto interds conocido en mejorar el gobierno loecal. En orden jerar-
quico le sigue un suxiliar-delegado, & menudo alguien que ha ascendido
en la organigecifén. Luego vienen los jefes de departamentos o de divi-
siones, que administran las actividades de crédito y de asistencia t8c-

nica, y la unidad de servicios generales, que incluye la contabilidad.

En muy breves palabras, la respuesta a la pregunta es que, efecti-
vamente, existe una vacante en el organigrama, que Llamamos el cargo
de "gerente tecnico". La funcifn del gerente t8cnico se define en el

cuadro que sigue. Entre las razones que dan lugar a esta vacante figu-

ran las siguientes:

¥ Los ejecutivos pasan tanto tiempo fuera de sus
organismos como en ellos, asistiendo a reuniones
interdepartamentales, ceremonias municipales,
reuniones con el presidente del pals, conferen-
ciag internacionales, dictando clages en univer-
sidades o atendiendo otros asuntos.

* Tas funciones internas frecuentemente estén
dominadas por actividades administrativas de poca
monta, como firma de cheques, autorizacilones de
vifticos y cuestiones similares.

¥ Las reuniones de la junta son prolongadas y fre-
cuentes, algunas veces hasta dos o tres veces
por semsna y duran casi medio dia, y el ejecutivo
principal tiene que asistir a todas las sesiones
por razones de protocolo {en la IFAM ez presidente
de la junta, asi como ejecutivo).
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CUADRO 2~3

TERMINOLOGIA: Gerencia Técnica

En.este contexto significa una serie de funciones administrativas
y directivas que se extienden més alld de actividades de representa-
eibn y ceremonial, administracidn de rutina y otras actividades que
absorben gran parte del tiempo de la mayoris de los ejecutivos de las
IFM. Ios elementos siguientes ilustran lo que se pretende:

1. Liderszgo en la formulacifn de politica y la definicidn
de funciones y metas (en contacto con los planificadores
del desarrollo nacional).

2. Liderazgo en la formulacidn de planes internos.

3. Liderszgo en la planificacidn y supervisidn financieras

~ preparacidn del presupuesto y progreso alcanzsdo du-
rante el asfio del programa

~ consecueidn de fondos de capital y de funcionamiento
& largo plazo.

4, Liderazgo en la identificacidn de las necesidades para
reformas béAsicas del zistema o de necesidades parsa in-

5. Liderazgo en el mantenimiento de una coordinacidn interna
¥ enfoque de los objetivos.

6. Formulacidn de normas para la evaluacidn del desempefio de
programas, de los beneficios que emanan de los proyevtos,
del perscnal y de las mejoras municipales.

7. Liderazgo en el establecimiento de relaciones, al nivel
té&cnico, con otros organismds y niveles del gobierno.

8. Liderazge en el manterimiento de un buen estado de &nimo,
incentivos y superacidn tZcnica del personal.

9. Liderazgo en el manterimiento de un flujo de informacidn
nueve dentro del propio pais, ¥ de experiencia compara-
tiva en otros paises, asi como de informacidn té€cnica de
actualided.
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10. Identificacidn de aspectos problemfticos, defipiencias
en el progrema, necesidades en cusnto a reorganizacidn,
ampliacidn, derivaciones, regionalizacidn, etc.

Esto no quiere decir que en la préctica un gerente téenico deberia
hacer todas estas cosas, sino més bien que &l o ella deberfan pertici-
par activamente y hacer responsebles e los Jefes de unidad del cumpli-
miento de los aspectos mencionados. ’
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Bl auxilisr-delegado (director ejecutivo en IFAM, subgerente en INFOM,
por ejemplo) por lo general comperte las tareas administratives, pero
raras veces se le asigna un papel sustantivo en las decislonee sobre
programas, tomadas por el ejecutivo principal, quien pocas veces

encuentra tiempo para concentrarse en ellsas.

Los informes internos, que podrian servir de base para una mejor
gerencia técnica, son irregulares, incompletos y oficioscs. Se celebran
reuniones del personal superior para estudiar propuestas de pré@stamos
subordinados, perc no son rutinariss ni se utilizan parse formﬁlar o)
coordinar el programs global. Los informes financierocs pueden proporw
cicnar informaeidn sobre la situacidn de las erogaciones presupuestarias
¥y aprobacibn y desembolso de présteamos subordinados, pero nuestro ana-
lista financiero encontrd que estaban deficientemente organizedos, que
ersn diffciles de entender, voluminosos y demasiado detallados, y, en

pocas palabras, no muy précticos pars la funcidn de gerencia.

Mientras que los programas de las instituciones de fomento munici-
pal consistan en actividades que desempefien las divisiones en respuesta
pasiva a las necesidades municipales, este método de gerencia quizd no
resulte un problema serio. Loé ejecutivos se cercioran de que las
actividades son llevadas a cabo por las unidades operativas, que 1z
institucidn no excede su presupuesto (o que puede hacer los cambios pre-
supuestarios necesarios para que no se produzca una interrupcidn de lés
actividades, que las demandas externas, sl nivel nacional, son satisfe-

chas y que se estd cumpliendo con las obligaciones internacionales.

69



Act@an con el estilo personal que se espera de las figuras pliblicas en

la Am8rica Latina.

5in embargo, de ser la labor del fomento municipal én el futuro
mas activa y mas multifacética de lo que es actualmente, y de comenzar
a seguir log rumbos indicados en otras partes de nuestro analisis, la
funcion de la alta gerencia y la idoneidad de las IFM tendran que ser
reestructuradas de alguna manera, y las personas que ocupen esos cargos
tendran que recibir capaciéacién en administracion del desarrollo. 8i
no se pueden evitar o reducir las exigencias externas y ceremoniales
impuestas a los altos ejecutivos, tal vez sea preciso ¢rear un nuevo
.cargo de ejecutivo-delegado, o algo parecido, que se encargue de admi-
nigtrar los programas. Por lo general, los . programas de asistencia se
han concentrado en la cepscitacidn de t€cnicos, pero no debe darse por.
sentado que los ejecutivos no necesitaﬁ por iguel pericias nuevas, ©

perfeccionar las que poseen.

Ademas, a las IFM deberia ayudarseles a instalar sistemas de noti-
fieacion y supervision mas eficaces que los actuales. Desde luego, tales
gistemas no tendrén mucha utilidad si los pfogramas son disefiados defi-
cientemente y si la alta gerencia carece del tiempo y de la orientacidn
necesarios para aprovechar la informacién recibid;, o no se siente in-

clinada a exigir un desempefio satisfactorio de sus jefes de unidad.

2.2.4 1C6mo funcionan las IFM?

En el Cgpitulo 1 se examinaron muchos aspectos de las opera-

ciones de las IFM segiin se observaron desde el nivel local. Hallamos
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gue las actividades se concentraban demasiade en los subproyectos ¥y en
asegurar su rembolso; que existfan problemss de duplicecidn y que falta-
ba coordinecidn entre los representantes de diferentes departamentos de
las IFM en sus tratos con los gobiernos locales. AdemBs, que todavia
guedaban tareas por cumplir, tales como el diagndstico de las n?cesida—
des, planificacidn financiera y de proyectos, administracidn de perso-
nal y relaciones entre la comunidad y las municipalidades. También
encontramos que la capacitacidn, la asistencia técnica y la ayuda para
formilar subproyectos a menudo estaban a cargo de perscnal de las IFM

como casos aislados.

En pHginas anteriores de esta evaluacidn hemos identificado algunaé
de las razones de estos resultados. Ademés, los estudios de las opera-

ciones ayuden a explicer las deficiencias de las IFM.

Con excepeion de FUNDACOMUN, el personal encargado del fomento
municipal trabaja desde una sede en la ciudad capital, lo que redunda
negativamente en su eficacia. Los jefes ﬁsignan los técnicos de cada
departamento a subproyectos o tareas de asistencia t&cnica, aungue no
siempre en la misma regidn del pafs. O tambi®n les asignan un trabsjo
general en' una zona (por ejemplo, ensefiar s todos los concejales para
gue comprendan lo% problemas en materia de impuestos) que incluye diez
o doce municipalidades, Las poblaciones varian en tamafio y en economias,
v sencillamente hay un gran nfmero de ellas. EL resultado es que el
técnico concentra su trabajo en la poblacién masyor y mas accesible, o

de lo contrario dispersa su actividad de manera tan amplias que cuando
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llega & un lugar no tiene tiempo pera mucho, y encima de eso se toma el

tiempc necesario para irse a la cepital durante los fines de semana.

Le coordinacifn de las operaciones en el terreno no es suficiente,
segfin explicamos en el Cepftulo 1, pero esto no es mfs que un reflejo
de la falta de una administracidn coordinads de los programas en la ofi-
cina central de las IFM, y del nivel minimo de responsabilidad de parte

de los jefes de departementos.

En nuestra opinion, es necesario pensar en terminos de categor{as
de asistencia tecnica y de su relacion con la regionalizacion de ciertas
funciones. Durante casi dos afios (1970-71l), Chacchi & Company llevB a
cabo un proyecto destinado a ofrecer "Asistencia T8enica en Desarrollo
Econ®mico al Programe de Ciudades Modelo" en los Estados Unidos.  En
el informe final sobre ese proyecto, despuds de haber trabajado en m8s
de 20 ciudedes y condados, nos valimos de nuestra experiencia para defi-
nir subdivisiones de asistencia t8cnica. ITdentificamos un grupo.de
actividades al que llamamos asistencia al "proceso", y otro tipo de tra-
bajo al que nos referimos como "asistencia a proyectos".. Esta diétinciﬁn
no tiene por objeto inferir un sentido de exclusividad, pues los dost
tipos de trabajo estén estrechsmente relacionados e incluso traslepan.
8in embarga, sirve para aclarar las partes componentes de lasasisbencia

en el desarrollo local.
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CUADRO 2-k

TERMINOLOGIA: Categorias de Asistencia T8cnica - Proceso ¥y Proyecto

La agistencia al procego se refiere a programes municipales o la for-
mulacidn de estrategias, planificacibn de programes o de tareas,
identificacifn de proyectos, administracidn y evaluacidn de ins-
tituciones, recoleccibn y anflisis de datos, y la movilizacifn de
recursos t€cnicos y financieros. Opinamos que esta asistencia
deberfa radicar en el fmbito local o regional, cerca del cliente,
a fin de facilitar la continuidad y frecuencia de los contactos.
Se puede ofrecer del modo mfs eficaz por medio de une red descen-
tralizada, utilizando las oficinas regionsles y "generalistas"
capacitados pars funciones de proceso,

La Asistencia a Proyectos ofrece ayuda en asuntos especializados, tée-
nicos o relativamente mec@nicos, tales como ingenierfa, arquitec-
ture, agrimensura, disefio de caminos y carreteras, instalscidn de
nuevos sistemas contables, u otro tipo de necesidades que puedan
surgir ocasionalmente en relaci®n con un proyecto o probleme
especifico. Este tipo de synds se puede descentrslizsr si existe
denands, suficiente en une regifn, pero quizi convenga ofrecerla
desde la capital, ya que no requiere el grado de stencifn cons-
tante ¥ la sensibilidad que exige la asistencia al proceso.

Nuestros viajes de estudio sobre el terreno en los custro palses
demostraron que en materia de proceso se neéesitaba tants o mBs asisten~
c¢ia que en materia de proyectos. Opinamos que la capacidad institucio-
nal se fortalecerd tanto con la asistencia al proceso como a proyectcs,
especialmente en los casos en que la asistencia té€cnica carece de

coordinacidn.

Costa Rica, Guatemela y la Repllblica Dominicana son paises pequefios,
en los que se puede llegar a casi todos los puntos del pals en menos de
un dia_de viaje en suto desde la capital. Sin embargo, las diferencias

regionales son considerables, aun dentro de cada uno de estos paises
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pequefios, con diferentes economYas, estructuras sociales y obstfculos
fisicos. Segln lo que pudimos observar, los técnicos que viajan ocasio-
nalmente desde la capitel para hacer visitas breves, no pueden etender

i

eficazmente lag cuestiones en materia de proceso.

Aunque recomendamos que se considere seriamente el concepto de la
identificacion y descentralizacion de la asistencia al proceso, adver-
timos que no se haga sin las correspondientes mejovas en planificacidn
Y adninistracién de las IFM, Pars que las unidades regionales seen
eficaces, es menester establecer un mutuo acuerdo respecto de métodos,
prioridades y supervisidn eficaz de esas unidades. El sistema regional
establecido por FUNDACOMUN se convirtid en un grupo de mini-dependencias
independientes, que actiian con arreglo a diferentes pautas e hipbtesis
en cads regidn, con muy poca responsgbilidad ante .la ecapital o ﬁnstruc—
ciones de la misma. Hay que lograr un equilibrio entre el mantenimiento
de metas comunes pars los programas y la adaptacidn de las actividades
8 las condiciones de cada regifn. Las unidedes regionsles relnen las
condiciones para contribuir a mejores planes y programes institucionsales,
siempre que se definenbien sus funciones y se establezcan y supervisen

eficazmente sus relaciones y pautas de operaciones con la oficina central.

El sistema de servicios administrativos de apoyo es importante para
el funcionamiento eficaz y a menudo puede determinar las actividades de
los programas, en lugar de responder a ellas. En todas las IFM que visi-
tamos, escuchamos ;gs quejas de los técnicos acerca de las limitaciones

que los controles administrativos y financieros de sus instituciones
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imponen a su trabsjo. En la IFAM tuvimos la oportunidad de cbservar
esta situacidn durante un afic y medio, y en la INFOM entrevistamos a un
equipo de consultores que trabajeba en la mejora del sistema administra-
tivo. De esta meners pudimos spreciar que las quejas eran algo més que
las acostumbradas criticas sobre reglamentos burocréticos. Y si bien
nos percatamos de que muchas reglas aparentemente ildgicas en log palses
en vias de desarrollo estén disefiadas para prevenir la corrupcidn y el
abuso, llegamos a la conclusibn de que muchss de las quejas eran legiti-
mas. Con frecuencia se dificulta la obtencibn @e vehficulos, o no estén
disponibles cuando se necesitan; los vifticos no se pueden cobrar a
menos que el airector ejecutivo firme los vales, y &ste quizids se en-
cuentra fuera por varios dias; algunas veces nc se autoriza un viaje
para ofrecer un seminario de capacitacidn fuera de la capital, sélo
porgue la planilla de solicitud no fue llenada correctamente. Estos
factores frustran a los t&cnicos mAs activos y ofrecen una excusa per—
fecta para quienes prefieren quedarse en su oficina en la cgpital. E1
efecto es que el sistema administrativo, que en teoria es. una unidad de
servicios para complementsr las operaciones en el terreno, termins por
contribuir a que no se hagan las labores, a una mala coordinacidn y,

en casos extremos, a que se pierdan profesionales dedicados.

Los sistemas administrativos de apoyo de las IFM tienen que ser
examinados de vez en cuando parq asegurar que estan apoyando el progra-

ma, en lugar de asumir de hecho el control del mismo.

En esencia, los problemas operativos de las IFM no son diferentes,

75



sino mas bien un rveflejo, de los problemas mas amplios de la programa-

eion y administracion ya discutidos.

2.2.5 iCOmo Administran sus Programas de Préstamos?

Hablando principalmente de la IFAM y la INFOM, que euando
las visitamos estaban dedicadas activamente a programas de préstamos
subordinados, la respuesta es, en pocas palabras, que los administran
bien. Tel como indicamos en el Capitulo 1, se hace considersble hinca-
pié en la concesidn de préstamos seguros, en la construccidn -de estruc—
turas sélidas ¥ en la creacidn de condiciones para el servieio respon-
sable de la deuda por parte de las municipalidades, TLos documentos de
préstamos subordinados contienen la informacidn basica y el anBlisis
necesarios para evaluar el proyecto y aprobarlo, y estipulan las condi-
ciones financieras que la municipalidad tiesne que satisfacer antes de
que puedan iniciarse las obras, mientras se lleva a cabo el proyecto y -~

durante la amortizacidn del empréstito.

Hay algunos elementos del proceso crediticio que creemos merecen
ateneion y/o mejora. Creemos que la concertacion de un préstamo subor—
dinado deberia aprovecha;se para elaborar un plan de trabajo conjunto
entre la municipalidad y las IFM para tratar una variedad de problemas,
muchos de los cuales pueden ir mucho més alld del subproyecto y su
amortizacién. En este concepto, la funcidn crediticia representa el
elemento punta de un programa més amplio de reforma local. Si los prés-
taﬁos subordinados se considerasen un factor promotor de reformas gene-—

rales, los documentos deberian especificar esas reformas entre las
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condiciones del préstamo, en la medida de los posible, y representar una
obligacidn, no sflo de la municipalidad, sino de la IFM, pars facilitar
el proceso necesario, asf como la asistencia t&€cnica e proyectos para

efectuar los cambios en le planificacibn y administraciln loceles,

Aunque los contratos para las construcetones a menudo son concer—
tados bajo la estrecha supervigién de la IFAM, o incluso dirvectamente
por ella, sugerimos que esta funcion sea transferida gradualmente a la
administracion mumicipal, reteniendo la IFM los derechos de supervisidn
contable. La relacidn paternalista entre la administracidn central y
la local tiene que desaparecer con el tiempo; 8ste seria un paso en esa
direccidn, sirviendo la funcidn de supervisidn como obstéculo & la co-

rrupcidn en la contratacidn y administracidn,

E1 proceso de aprobaeion de préstamos subordinados deja muy poca o
ninguna diserecidon en manos del director ejecutivo y de la junta de
directores. Tal fue en particular el caso en la INFOM, donde el prés—
tamo subordinado ya esti en la etapa de adjudicacidn de contratos y pla-
nificacidn de la construccidn cuando es sometido a la aprobacidn de la
alts gerencia. Para entonces, el personsl ha invertido tiempo e incu-
rrido en otros gastos en visitas sobre el terreno, en analizer el pro-
yecto, en preparar disefios y otros documentos, y la municipalidad se ha
comprometido formalmente juntamente con sus recursos. Por consiguiente,
ls aprobacidn de la junta es virtualmente automftica, porque & estas
alturas un rechazo serfa un derroche enorme gue acarrearfs repercusio-

pnes negetivas. Con tan poca discrecifn al nivel de politica, existen
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myy pocas posibilidades de que los préstamos subordinados sean examina-—
dos desde el punto de vista de prioridades, politicas u objetivos enun-
ciados. Sugerimos que se haga un examen preliminar de log proyectos en
preparacion antes de que lleguen a la etapa de compromiscs contraidos,
para que la gerencia pueda ejercer mas control y pueda examinar las

relaciones entre las metas, politicas y subproyectos individuales.

2.2.6 !Qué Tipo de Personal Trabaja para las IFM?

Pudimos observar que las instituciones de fomento municipal
han logrado atraser a empleados altamente motivados y muy capacitados,
la meyorfia de ellos jbvenes y energéticos, en los campos de la ingenie-
ria, economfa de proyectos y administracidn plblica. La IFAM obtuvo
gran parte de su personal inicial del depesrtamento de finanzas munieci-
pales de la oficina nacional del Contralor General, ya:que &sta ers
una de las pocas entidades que tenfa contacto frecuente con gobiernos
locales. BPFn general, la divisidn de asistencia técnica y capacitacidn
de la IFAM he contado con ms personal que la divisibn de préstamos.
En la INFOM se ha hecho hincapi€s en la ingenierfa, habiendo s8lo unos
pocos empleados capacitados en materia de administracidn pliblica y fi-
nanzas. Desde mediados de los afios 60, FUNDACOMUN ha estado bien dotada
del personal necesario para desempefiar sus funciones de asistencia ban-
caria, t@cnica y de capacitacidn, inclusive varios empleados capacitados

en el extranjero.

En vesumen, la calidad del persomal que -encontramos era excelentes
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sin embargo, nog preocupé la falta de representacion de profesiones o
diseiplinas tales como sociologia, desarrollo y planificacion de la co~
munidad, economia rural y capacitacion. Ninguna de las IFM he trafdo
expertos en desarroillo de la comunidad pars prestar asistencia munici-
pal, inclusive la FUNDACOMUN que, hasta ahora, ha mantenido bien sepa-
rades sus unidedes de fomento municipal y de desarrollo de la comunided.
Encontramos que el perscnal dedicado al fomento municipsel es de alcance’
bastante limitado, compuesto en su mayoria por técnicos en admiﬁistra—

L4 - - 13 - - - . &
cidn plblica, ingenieros civiles y economistas.

2.2.7 ICuén Satisfactoria es la Planificacidn y Administracidn

Pinancieras de las TFM?

Hasta cierto punto hemos contestado esta pregunta cuando
hablamos sobre los temas de planificacidn y presupuesto, al menos desde
el punto de vista de perfodos anuales. A largo plazo, los problemas son
similares. AL carecer de metas claras para los programas, y al no hacer
una evaluacion minuciosa de las necesidades municipales, tanto en cuanto
a eapital como en lo que se refiere a las operaciones, las IFM revelan
una falta general de planificacidn financiera para periodos mas largos.

Esto ocasiona algunos problemas muy reales.

Durante 19Tk, ls IFAM esteba concertando préstamos que excedlan el
nivel de sus recursos de capital. FUNDACOMUN comprometid su capital
(en su mayoria fondos para préstamos, facilitados por la AID a mediados
de los afios 60) y graduslmente ha ido perdiendo el apoyo del gobierno

central., Tiene problemas pars cobrar los pagos por concepto de amortizacidn.
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de préstamos de las fundaciones de desarrollo local que obfienen crédi-
tos a nombre de las municipalidades, lo gue ha dado por resultado que
el programe de crédito précticamente haya desaparecido. ILa INFOM ha
comprometido la meyor parte de su capital bajo condiciones que produci-
rén una lenta rotacidn e impondrén graves limitaciones sobre las acti-
vidades futuras, a menos que se encuentren nuevags fuentes de fondos.
Estos problemas parecen presentarse furtivamente y cuando las IFM se
percatan de ellos, tienden (como observamos en la IFAM y FUNDACOMUN) &
tratar de cumplir con sus obligaciones concertando empréstitos en mer-
cados de capital internacicnales a altas tasas de interéé ¥y plazos cor=
tos. Esto resulta costoso, y exige o bien que se pasen las altas tasas
a las municipalidades, o que se busquen subsidios del gobiernoc central

o pedirle g &ste que se haga cargo de la deuda.

Log problemas que acarrea el agotamiento imprevisto del capital se
podrian aliviar mediante una mejor planificacion de las necesidades de
eapital; una mejor definicion del contenido de los pfogramas;.previsio-
nee que permitan preparar- proyectos y solicitudes de preéstamos para los .
organigmos internacionales que conceden créditos para el desarrollo, y
modificando las condiciones bajo las cuales se conciertan los prestamos
subordinados, a fin de producir un vitmo mas uniforme de la rotacion de
la cartera de pr:stamos. Para esto habria que disponer de una mayor
variedad de condiciones para diferentes clases de proyectos ("gravosas"

- productoras de ingrescs, "concesionarias" - infraestructura social) y

para diferentes municipalidades con distinta capacidad financiera.

Las IFM también deberian buscar la manera de veforzar su ecapital
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mediante la finaneiacion de consoreios, garantias y subvencidn de inte-
reseg. Con el asesoramiento y la intervencidn de las IFM, las municipe~
lidades econbmicamente sélidas deberfan poder obtener créditos del sis-
tema bancario nacional para proyectos altamente rentables. Les IFM
podrisn ayudar a elsborar y presentar el proyecto, utiligar uno de los
mecanismos mencionados anteriormente como incentivo para el banco comer-
cial o pliblico, y asi multiplicar el efecto de su capital y portafolio
de inversiones. Como instituciones bancarias, las IFM apenas han comen-

zado a aprovechar el potencial que ofrecen las diversas combinaciones

de financiacidn disponibles.

2.2.8 ICudl es la Actitud de las IFM hacia las Municipalidades?

En general, encontramos que los téecnicos en fomento muni-
cipal respetan a los funcionarios locales con guienes trabajan, aungue
hebia excepciones. ILos funcionarios de las IFM ponen de manifiesto
actitudes menos paternalistas, tecnocréticas y centralistas que las de
muchos funcionarios y profesionales de organismos técnicos nacionales.
Algunas veces encontramos entre los funcionarios de las IFM éierto tipo
de razonamiento circular exasperante, seglin el cual no pueden hacer gran
cosa con las municipalidades, o esperar que ellas hagan mucho, hasta
tanto dispongan de més recursos y estén mejor sdministradas. Esto es
algo desconcertante cuando se supone que €50 es precisamente lo que se
trata de hacer, o sea, proporcionar a 1los gobiernos locales los medios
pars que asuman mis responsabilidad y autoridad. Segln el punto de
vista paternalista, el gobierno local es como un campo de juego pars

politicos ambieiosos que no pueden tomar decisiones ni administrar dinero.
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La inercia burocrética y politica obstruye las innovaciones y la
accidn répida en algunos cascs ¥, en otros, impulss la sdopeidn inmedié—
ta de medidas cusndo en realidad primero se requerirfe més snflisis,
reflexidn e informecidén. EL terriforialismo burocrético, politico y
geogréfico interfiere con la colaboracidn prictice y 18gica entre enti- .
dedes, munieipalidades y diversos niveles de gobierno, es un obstéculo
pers la distribucibn racional de la autoridad, e impide la definiciénl
mutus de funciones en el procesc de desarrollo. La ansiedad es un pro-
blema que emana del temor que tiene el funcionario de gue &R mismo, la
entidad o el departamento tienen que cefiirse a claros objetivoes ¥y pro-
cedimientos cuantificados. Esta ansiedad también surge de la neceéidad

de evaluar resultados y hacer los cambios correspondientes en programas,

personal ¥y organizaciones,

Estos factores se presentan en la mayoria de las instituciones de
desarrollo o gubernamentales, ¥y no son insupersbles. Los funcionarios
que observamos en las IFM por lo general tienen una actitud muy positiva,
son sinceros en cuanto & la blisqueda de medios para mejorar sus institu-
ciones y programas, y dispuestos a responder a las necesidades el nivel -
Jocal. Con estas actitudes comeo puntc de partida, se puede hacer mucho

para mejorar log programas.

2.3 Medidas y Planes de las IFM para Mejorar el Desempefio

Fn las primeras paAginas de este Capitulo mencionamos que todas las
IFM se encontraban en proceso de sutoevaluacidn y cambio. En dos casos

(INFOM y FUNDACOMUN), los cambios politico§ nacionales dieron lugar a
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uns nueva gerencia en el nivel direectivo de las instituciones, inyec-
tando asf une nueve actitud en cuanto s programas y operaciones. Ia

IFAM egtaba modificando sus programas en respueste a influencias exte-—
riores, ¥ la Liga estaba explorando nuevas posibilidades para sus pro-

gramas.

El caso de la IFAM es el que llegamos a conocer mejor dado que es~
tuvimos en contacto continuo con esa institucidn de febrero de 197k &
febrero de 1975. Durante ese periodo, la IFM hizo cambios en su orga—
nizacidn para reducir el nlimero de unidades responsables ante el director
ejecutivo, y reconocid la importancia de los departamentos de cré&dito
y asistencia técnica al elevarlos & la categoria de dividiones. Se cred
una unidad de planificacidn, asi como un prégrama de estudiocs comunita-
rios y municipales. Se formularon planes papa establecer oficinas re-
gionales. BSe establecid un progrems de crédito rural que servirgd de ~
base para obtener un segundo préstemo de la AID. Se proyects proporeio-
nar asistencia técnica para mejorar la planificacién finenciera, la
administracidén y la preparacibn de informes. Se estsba elaborando un
cogvenio de trabajo con el orgenismo de desarrollo de la comunidad des-
tinado & coordinar el fomento municipal y comunitaric. Se estaba
concertando un convenio tripartito entre la OEA, la IFAM y el INVU, el
organismo de desarrollo urbanc y para la vivienda, para estgblecer un

programs de asistencia t8cnica como primer paso hacia un sistema urbano

nacional.

Bajo su nueve gerencia, la INFOM tenfia un equipo de consultores

gque estaba trabajando en la mejors de la administracidn interna, asi
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como un equipo de planificacién propic que habia sido creado reciente~
mente, dedicado a exeminar log programas de los (ltimos cinco afios

para hacer recomendaciones destinadas & ampliasr los elementos de fomento
institucionsl del programa ¥y a hacer cambios estructurales en la insti-
tucidn. Se examinaron los servicios e instalaciones municipales, y se

pensaba realizer un estudio del sistema de impuestos munieipales.

FUNDACOMUN estabe en viag de reorientacidn bisice como resultado
de un importante compromiso politico contraido por el Presidente nacio-
nal y por su propic presidente, encaminado a actuar con rapidez en
relacidn con los problemas de los barrios de tugurios, a fortalecer el
desarrcllo de las ciudades de tamafio intermedio, y a integrar el desa-
rrollo de la comunidad con el gobiernc municipal. Se espera que el
Congreso veﬁezolano tome una decisidn positiva con respecto &l viejo
proyecto de ley scbre un cddigo municipal nacional. El proceso de for-
mulecidn y administracidn de programas y politicas.se fortalecerd por
medio de un mejor control sobre las oficinas regionales y la creacidn
de un oficine de planificacidn. La estructura de la organizacidn, que
filtimamente se encontrabs muy dispersa, estaba siendo ajustéda balo
dos importantes direcciones, una pars la aceibn comunitaria y la otra
para el fomento municipal (inclusive con funciones de présfamos ¥ asis-

tencia t&cnica en uns de ellas).

La Lige Municipal de la Repifiblica Dominicane estabe evaluando sus
actividades, explorando la asignacidn del personal a nuevas sctividades

sobre el terrenc, y estudiando la posibilidad de crear un banco municipal.
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En todos los paises observamos que el fomento rural habia merecido
elevada prioridad ¥y que se estaba dando nueva considerscifn = las maneras
en que el gobierno local puede perticipar en ese proceso. Se estén
estudiando los problemas.y polfticas del desarrollo de las ciudades,

excepeidn hecha de la ciudad capitel.

Esta labor todavia estd en su etapa preliminar, y gran parte de
ella tal vez resulte mAs retdrica que real, pero ofrece une indicecidn
de gue en los gobiernos locales, se estén registrando cambios de impor-
tancia pars el futuro. Kl resto de este informe se refiere a aspectos
relacionados con ese futuro y a los medios para dar impulso a 1a evolu-

cidn y, tal vez, acelerar su ritmo.
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CAPITULO 3

Consideraciones y Propuestas para el Futuro

3.1 Conceptos Cambiantes acerca de ls Funcidn de 1la Municipalided en

el Proceso de Dessrrollo

A medida que los pabses latinoamericanoce elaboran planes de desa~

rrollo multisectoriales mas complejos, se lleva a cabo un examen de la

fvncién, potencial y participacion actual de los gobilernos locales en
el proceso de desarrollo. Costa Rica, Gustemsla, la Repfiblice Dominicana

¥y Venezuels se encontraban, en una forma u otra, en esta fase del examen,

lo que probablemente contribuye a la incertidumbre y falta de definicidn

gque observamos en sus estrategias de fomento municipal. Al igual que

en todas las situaciones que entrafian percepciones en evolucidn, los

conceptos més viejos sobreviven y aparentemente predominan, aun cuando

log nuevos sean comprendidos y adoptados.

Caracterizamos la opinion tradicional prevaleciente como un con-
cepto vertical de la Puncion del gobierno municipal, y la surgiente
nocton del desarrollo como un concepto horizontal. FEn el Cuadro 3-1

ilustramos estos dos conceptos.

El eoncepto vertical es el tradicional aplicado por muchos paises
en los que la municipalidad recauda impuestos locales nominales, posible—
mente recibe un subsidio proporcional a su poblacion, y luego suministra
a los residentes de la localidad un numero limitado de instalaciones y
servicios socilales y administrativos. Existen otras funciones guberna-

mentales ~ desarrollo agricola e industrial, incentivos para invertir
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CUADRO 3-1

Conceptos Verticales y Horizontales de la

Funcidn del Municipio
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en la industris del turismeo, salud y educacidn, y la infraestructura de
mayor escala, o més t&cnica, necesaria pars apoyar a estos servicios—=
que se reserven para las entidedes nacionales o especializadas. Ai
gobierno local se le asigna un nfimero limitado de actividades dentro de
un "sector™ municipal, basicamente urbano; por ejemplo, tal como se
designd en el plan de desarrollo de Guatemala para 1971-T4. La funcibn
¥ el progreme de las instituciones de fomento municipal se derivan de
este concepto, concentréndolos por igual en estrechas labores de infra-

estructura social urbana y mejoras en el mecanismo administrativo local.

En el concepto horizontal, la municipalidad adopta las caracteris-
ticas del gobierno nacional en un microcosmo, extendiendo su funcion
dirvecta e indirvectamente hacia una amplia variedad de funeiones guberna-
mentales y necesidades de desarrollo. Esta ampliacién de la funcidn
municipal no quiere decir necesariamente que la municipalidad asume ls
responsebilidad por todos los asuntos relativos a la salud, la educacidn,
el deserrollo econbmico, ¥y asi sucesivamente, que est@n a cargo de las
entidades necionsles, sinc que mfs bien se convierte enunun agente cata-
lizador que se dedica g realizar més proyectos locales que antes, o &
escala local o subregionsl. Significa mfs actividad en la parte rural
de la jursidiccidn de la municipalided, al menos en lo que se refiere
al suministro de la infraestructura necesaria parsa respaldar los pro-
gramas de desarrollo agricola. Entrafia el desarrollo de una capacidad
de planificacidn local, y tal vez su participaci®n en la recopilacidn
de datos para propdsitos locales, regionales y nacionales. Puede entra-

fiar la asignacidn de un papel mas activo a las municipalidades en la
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recaudscidn de ciertos ingresos nacionales,.sobre la base de una parti-
cipacidn en tales ingresos, con la esperanza de que las reesudaciones
aumenten puesto que las municipalidades tienen un interés directo en

elevar sus ingresos (este es el método que se sigue en Costa Rica),

El concepto horizontal todavia estié en evolueidn, y responde a un
nivel mAs avanzado de la comprensién de la din&mica (y limitaciones) del
proceso de desarrollo. También emana de las mayores demandas impuestas
a los goblernos locales, ¥ de la circunstancia que se ha llegado a com-
prender que el gobierno central y sus organismos t&cnicos a menudo no
satisfacen las necesidades del desarrollo en medida suficiente ¥ equita-
tiva. Las entidades centrales gencillamente no pueden responder a las
necesidades que plantean decenas o centenares de problemas locales, cada
uno dentro de un &mbito fisico, econdmico y social diferente. Los plea-
nes elaborados en las capitales por t&cnicos que hicieron una breve
visite a una comunidad local, a menudo no son puestos en préctica o
mantenidos después de ser remitidos a la localidad. ILas municipalidades
¥ las organizeciones populares rursles han demandado con in;istencia
creciente gue se les agsignen mis recursos y que se les permita controlar
su utilizacidn. Como winimo, las voces locales piden una participacidn
en las decisiones relativas a proyectos o programas importantes para sus
zonas. Por lo tanto, el concepto horizontal surge de consideraciones
pragméticas, de lecciones aprendidas de la experiencia y de nuevas pre-
siones politicas. BEstas son las mismas fuerzas que inf}uyeron en la

creacidn de las instituciones de fomentoc mmicipal.
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A medida que las teorias del deaarrollo ——y como hacerlo mas efi-
caz—— gon rej“inadas en estudios y documentos recientes, cada vez dan
mas apoyo a la tesis de que se deberia descentralizar el desarrollo y
hacerlo mas democratico, tener una dimension espacial (por regiones),
ser distribuido mas equitativamente y, por ende, ser planificado y coor-
dinado lo mas cerca posible del beneficiarto. El rasonamiento de los
enelistas (que representsan varias disciplinas) es a veces ideoldgico,
pero en genersal practico. Identifican el derroche y las deficiencias
de la labor de desarrollo centrslizado ¥y su tendencis a concentrar la
inversidn y los beneficios en las capitales o en una o dos ciudades
importantes. La creciente precoupacidn ante el r&pido incremento de la
pobreza y miseria en esas ciundades ~-debidas, en gran parte, & la falta
de incentivos y oportunidades en pueblos secundarios y zonasg rurales--—
ha alcanzado proporciones glarmantes. Seglin se van formulandc los pro-
gramas de desarrollo rural con miras a reducir la migracidn desde las
zonas rurales hacis los centros urbanos, se examina minuciosamente la
funcidn del gobierno local que respalds estos programas. Las estrate-
gias destinadas & dispersar la industria, a procesar los recursos natu-
rales en el pals, cerca de las fuentes, en lugar de exportarlos, y =a
suministrar trebajos no agricolas en las zonas rurales, adquieren impor-

tancia en el concepto horizontal de la funcidn del.gobierno local.gﬁ/

1/ véanse los puntos 1, 3, 4, 5, 8, 9 y 13 en la Bibliografia Anotadsa,
en los que se reflejan las opiniones de especialistas en desarrolic
vrbano, regional y rural, asi como en administracidn del desarrollc.
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' Finalmente, la dinamica del cambio al mivel local esta infl&yendo_
en el concepto cambiante. Los pueblos més;pequeﬁos encuentran que tam-
bién se estén convirtiendo en centros de reunidn de los pobres‘de las.
zoﬁﬁs rurales, debido 2 que la agricultura intensiva cede ante:la cris
de ganado, & que los trabajddores agricolas son desplazadog por la mepd-
nizacidn, a que las tierrés rurales son ad&uiridas parg fabriéar casas
de vacaciones o para otras especulacioches en bienes raices. -Los diri- -
gentes locales mas observadores reconocen. que no sdlo tienen que tratar
de ofrecer serviéids & las colonias de precaristas, sino que tienen que
comenzar a interesarse activamente en los problemas bésices en las zonas
gurales de sus municipalidades. La antigus distincidn entre desarrollo
rural y el urbano se vuelve borrosa y los dirigentes loc;é.les tienen que
enc?ntrar nuevos\métodos y medios para responder a una interacéiéi mé.
¢omplidada de fuerzas sociales y econémicas. En resumen, estas fPergqs
puehen erecer al punto que no quede més alternative que cambiar dél.
concepto vertical al horizontal. . é

. La menifestacifn més comfin del concepto cambiante es la .creacidn
de regiones de desarrollo en varios paises, juﬁtamente_con las corres—
pondientes instituciones y la descentralizacifn de las operaciones de
organismos nacionales. Los paises mayores (Brasil, Venezuela, Colombia -
y Chile) han adoptado planes regionales, en parté debido a facto;eé como
';’aman”o ¥ distancia, pero las consideraciones anter;iormente. mencionadas
tambifn influyeron en su decisién . Ios paises més pequeﬁog (Costa Rica,

la Repiiblica Dominicana, Guatemala, Honduras, Nicarsgua y Panami) estén

considerando, o poniendo en préctica, planes regionales de indole diversa.

.-
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La relacidn entre la regionalizacidn y la funcidn del gobierno local
en cuanto sl desarrollo no esté totalmente clara, pero merecen destacarse
algunos implicaciones. Los funclonerios municipeles participarfin en
consejos de desarrollo regionel y en la congideracién de proyectos impor-
tantes. ILos gobiernos locales participarén, hasta cierto punto, en ia
identificacidn y ejecucidn de esos proyectos. EL gobierno central estard
més cerca de las municipalidades, y por ende seré més accesible. Como
minimo, 1a nueva estructura gubernamental del desarrollo llevari g un
enfrentamiento con los problemas de la definicidn y los asuntos inheren~
tes a la asignacidén de las funciones, y probablemente tendré el efecto
de extender el gobierno local hacia nuevas zonas gue anteriormente eran

desatendidas bajo el concepto vertical y wurbano.

Una manera de resolver el problema nacional/regional/local consiste
en considerar el nivel regional como elemento integronte entre las nece-
sidades del desarrollo y las actividades generadas al nivel local, y los
esfuerzos del gobierno nacional por aleanzar ciertas metas macroecond—
micas, sectoriales y sociales por medioc de éu-programa global de desarro-
ZZo.;/ Esto, por supuesto, plantea una serie de interrogantes en cuanto
a la delegacidn de autoridad sobre fondos, si las unidades regionales
del .gobierno serféin sencillamente planificadoras o también ejecutoras de
programas ¥y proyectos, asi como otras muchas cuestiones, tales como lag

examinadas en alguncs de los documentos de expertos anteriormente citados.

1/ En el €uadro 3-2 se ilustra esta funcidn integrante de los organismos
regionales.
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CUADRO 3-2

Integracidn Regionsal del Desarrollo

POLITICAS, PLANES Y PRIORIDADES NACIGNALES

ORGANISMOS

TECNICOS

\ \

A"

Planes_Regionales

Consejos de Desarrollo
Oficinas de los Orga-
nismos Nacionsales

#\r

I
MUNICIPALEF

DE
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COMUNID%D
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Y de nuevo plentea interrogantes --y sus concomitantes demandas sobre
el programe de las IFM y su capacidad para formular politicas-- en
cuanto a qué tipo de capacidaed municipal deberia estar realmente en

condiciones diferentes (econfmicas, demogrificas, y asi sucesivamente).

Estos eon los tipos de problemsis a los gque tendréd que hacer frente
el proyectado programa de esistencis técnica de la Organizaci®n de los
Estados Bmericanos, o medida que dichs organizacidn envie equipos a los
diversos paises pare ayudarlos a disefiar "sistemas urbanos nacionales!,
tratando de adaptar algune estructura s las condiciones gubernaméntales,

1/

politicas e histdricas de cada pais.=

3.2 Estrategias y Politicas Crediticigs para las IFM

3.2.1 DNecesidad de Datos y Diagnbsticos

Las lagunas que en cuento a informacidn existen en los
pafses en desarrollo son bien conocidas, y s8lo en los filtimos afios se
han hecho esfuerzos sistem@ticos por atacar el problema crdaico de datos

faltantes, obsoletos, inexactos e incompletos, que con excesiva frecuen-

cia son acopiados en forma inapropiada. Como indicamos en el Capitulo 2,
uno de los requisitos primordiales para tomar eficaces decisiones de
estrategia y planificacién es la informacion apropiada, y las FM care-
cen en medida considerable de ella. Por una parté, es un probleha de
falta de disponibilidad de informacibn satisfactoria y de que se reco-
nozca su importencia (algunos datos que necesitan se pueden obtener en

otros organismos que la mayoria de ellas no han utilizado}; por la otra,

1/
— Punto 5, Bibliografia Anotada.
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el problems de los datos se ha basado en el hecho de que las IFM no
tienen, en su organizacidn, las unidades y el personal spropiados parse

recopilar y analizar datos.

Siempre existe el peligro de llegar a extremos en cuanto a la re-
coleceton de datos. Es prectso contar con wna definicion euidadosa
para asegurar que los datos que se recolectan sean utiles y no simple—
mente interesantes. Esto significa que los t8cnicos a cargo de las
operaciones deberfan ayudar e determinar qué datos se necesitan. A
medids que los peises comienzan e utilizar la elaboracibn electrfnice
de datos, con frecuencis se supone que cualguier problema relacionado
con datos requiere el empleo de una computadora,y, de no exisfir uns,
tal computadors, ese problema no se puede regolver adecuadamente. Esto
no debiera ser un obstdculo pars la creacidn de sistemad de informaeidn
adecuados pars la situacidn locsl, y que m@s adelante se podrian con-

vertir en procesos de elaboracidn de datos mis complicados.

Los datos deberan prestarse para hacer diagnBsticos locales, gene-
rales y relativos de las condiciones y capacidad municipales. Por
conaiguiente, deberdn ser comparables en el mayor grado posible entre
municipalidades. No deberan ignorarse datos de valor secundario cuando
sean razonablemente fidedignos. Una vez recogidos los datos, deberén
mantenerse actualizados, preferiblemente por medio de informecidn reci-
bida de las municipalidades, que deberfén tener acceso a tales datos
para sus propios fines. ILos datos deber&n poderse agrupar por munici-

palidades y por temas, con el propdsito de utilizarlos en Ta formulacidn
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de decisiones sobre poiftica y programas. De vez en cuando se deberd
exsminer el contenido y disposicidn del bsnco de datos para asegurer

su utilidad ¥y que reflejen con exactitud las condiciones cambiantes,.

Un buen banco de datos no resolverf todos los problemss de estra-
tegis de las instituciones de fomento municipal, pero sin &1 es deficil

determinar cdmo se podrﬁan resolver.

La creacion de un baneo de datos completo, util y actualizado solo
puede satiefacer una parte de lae necesidades de informacion de las IFM.
En un campo tan evolutivo, amplio y complejo como lo es el fomento mu-
nicipal, se necesitan continuamente otras formas de estudio e investi~
gaeion. las cuestiones fundamentales giran en torno a clara definicifn
de la necesidad de anBlisis e informacibn, & la fijaéiSn de la magnitud
del esfuerzo que se requiere y & la determinsciSn de la maners més
apropiada de llevarlo a csbo (en forma de un estudio por el personsal
de la institucidn o por mxpertos nacionales o egtranjeros), ¥y luego
contar con un mecanismo eficas pars utilizarlo desde el punto de vista

de politica y de las operaciones.

Nuevamenée, para poner en orden un tema més bien confuso cierta
clasificacidn serfa Gtil. En el prdximo cuadro sugerimos tres catego-
rias de estudios, inclusive algunas pautas generales y precauciones

sobre su suficiencia bajo situaciones diferemtes.

Fn el Capitulo 2 sefialamos que INFOM ha utilizédo muy pocos exper-

tos ajenos & su organizacidn, ya sea nacionales o internacionales, ¥y
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que INFAN ha recurrido nmucho.s ambos tipos de expertos, pero no ha ubili-
zedo con eficacia el producto de sus estudios. Las dos situaciones son
sintomfticas del problema comfin de cufndo y cfmo emplear expertos inde-
pendientes, La necesidad mas fundamental consiste en definir con cla-

ridad, antes de comenzar el eetudio, el tipo de producto final que se

pretende y como se va a utilizar. Deberan discutirse los resultados
y recomendaciones con las personus que hicieron el estudio o que pres—
taron la assstencia, se les debe pedir detalles adicionales en caso
necesario, y luego debe tomarse la decision de aceptar, rechazar o mo-

dificar lo que se ha sugerido, y hacer los ajustes necesarios parg

1/ 7

poder hacer uso de los nuevos enfoques o informacion.=

3.2.2 El Elemento Econfmico en el Fomento Municipal

El mejor sistema de impuestos del mundo devengard muy poco
de una economie estancada o en declinacibn y esto es valido tento al
nivel local como al nacional. Opinamos que en los programas de‘fomento
municipal no se le ha prestado suficiente atencifin a esta realidad ba~
sica, lo que representa une falls importante que se deberla rectificar
si es que las municipalidades han de desempefiar una funcidn de fomento
mAs amplia. Ios programas actuales todavia no han pasado a la etapa
siguiente, copsistente en relacionar la inversifn pfiblica con incenti-
vos pere la creacidn de industrias (inclusive industrias agricolas),

gservicios de turismo, comercializacidn y otras empresas que ofrecerfan

1/ véase el Ejemplo 10, Anexo B, para une versidn grifieca del eiclo
de estudio~politica-operaciones, presentado primero en la evalua-
cidn gue hicimos de la IFAM.
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nueves fuentes de ingresos & la poblacibdn y, & su vez, nuevos ingresos

pere les municipalidades.

El inversnioniste, ya sea privado o pliblico, busca factores eco-
némicos que han de ser proporcionados por los gobiernos locales, tales
como servicios de esgua, alcantarillado y energia eléctrica en escala
industrial, de recoleccifn de basuras de capacidad suficiente para eli-
minar grandes cantidades de desechos, acceso & las principales redes
de transporte, mercados y tierras ubicadas y preparadas para satisfacer
sus necesidades. Ademds, por supuesto, el inversionisfa necesita mano
de obra y materias primas disponibles en la localidad, o que pueden

importarse si otros factores lo compensan.

Mientras no se creen los factores economicos por medidas localea
(en colaboraeion con planes y operaciones nacignales), las municipali- ’
dades continuaran sufriendo sus problemas universales de finanzas débi-
les, una administracion no calificada y ein motivacion suficiente y
falta de un aspecto fisico atrayente. La ejecucion de obras publicas
menoree, la adopeion de nuevos sistemas tributarioe y contables y da
reorganizacion administrativa no son mag que mejoras marginales y de
esecaso valor duradero o efecto fundamental sobre el desarrollo, si no
van acompariadas de una reorientacion o ampliacion del aleance de la

labor orientada hacia los intereses economicos.

En su forme actual, el tipo y escala de las obras pliblicas que reae
lizan las municipalidades con la asistencia de las IFM, no tienen un

impacto considerable sobre los factores econfmicos. Al examinar de
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CUADRO 3-3

CATEGORIAS DE ESTUDIOS: Investigacidn, Dizgndstico, Estudios
Especiales

La investigacion tiene su lugar, principalmente, en el estudio de pro-
blemas o cuestiones de politica e largo plazo. En espafiol el
vocablo se utiliza con cierta libertad, splicfndose a cualquier
clase de estudios, y en le América Latina los resultados s menu-
do son voluminosos y toman mucho tiempo, pues se consultan todas
las fuentes posibles y se trata de lograr una precisidn académi-
ca. Es preciso tener sumo cuidado al proyectar y supervisar la
investigecidn de manera que sea aplicable y fitil para tomar
decigiones.

El diagnostico deberia ser una lsbor de duracidn relativamente.corta,
disefiada para elaborar el mejor perfil posible de la realidad
utilizando datos disponibles o que se puedan obtener fAcilmente
sobre el terreno por medio de encuestas. Una vez iniciado, el
diagnbstico se convierte en una labor intermitente y continua,
una referencia frecuente para evaluer programss, transferir ree
cursos y determinar politica.

Los estudios especiales son exfmenes especificos de un problema t&c-
nico, a menudo identificado por el personal operativo, y una
vez realizados, no se repiten. Deberfin estar bien definidos en
cuanto a su utilizacibn (y usuarios), ser realizados con rapidez,
preferiblemente por expertos en el terreno, y presentados en
forma de politice o procedimiento, tal vez como un manual.

Ejemplos er el conbexto del fomento muniecipal:

Iwestigacion: Anflisis del proceso electoral y sus &fectos
gobre la administracidn municipal, © una encuesta sobre
las consecuencias a largo plazo de la descentralizacibn
de la administracidn de impuestos sobre bienes rafces.

Diagnostico: Bvaluacidn comparativae de la capacided munici-
pal y necesidades de fomento {v&ase el Capitulo 5): una
encuesta de las relaciones municipalidad-comunidad.

Estudios Especiales: Formulacidn de una metodologfa pars
eveluar proyectos de mercados municipales; anflisis de
las repercusiones legales del establecimiento de funda-
ciones de fomento local; o un estudio del costo inhe-
rente a la recaudacidn al nivel loeal de un nuevo im-
puesto al turismo.
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cercs los subproyectos, seglin se indica en el Cuadro 1-1, observamos
que muy pocos proyectos ejercian un efecto econBmico positivo signifi-
cativo o directo sobre las comunidades o las corporaciones municipales,

aungue & menudo se alegaba que los subproyectos eran de Tndole econdmiea.

Puede wesultar de utilidad el clasificar los subproyectos en dos
categorfias, seglin los vemos nosotros. Una de ellas la denominamos in-
fraestructura social, y la otra, infraestructurs econdmica. Segfin 1la’
definicifn del Cuadro siguiente, muy pocos de los subprofectos finen-
cisdos comfinmente por los municipios y las IFM, con excepcidn de los
caminos de acceso, corresponden a la categoria de infraestructura eco-
ndémica. En nuestra experiencia (y previa participacién en cuestionés
de ubicacibn de industrias), los parques, las calles pavimentadas y
glumbradas, o un nuevo edificio municipal de oficinas, podrén tener
importancia marginael parae un inversionista industrial, pero no serén
un factor decisive. Creemos gque en el futuro deberf modificarse el
punto de equilibrio hacia la categoria de infraestructura econdmica,

aunque, por supuesto, sin desatender los demBs factores y nedesidades.

Tal como se muestra en el Cuadro 1-1 en cuanto a beneficios de
rroyectos, hemos determinado que a las corporaciones municipales no
siempre les iba bien econdmicamente bajo los programas de erédito de
las TFM. ILas municipalidades en todos los paises visitados y estudia-
dos, con frecuencia se han visto en peores condiciones financieras que
antes por causa de tales proyectos, teniendo que emplear mfs personal

vara sdministrarlos y habiendo aumentado su deuda al punto de perder su
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eligibilidad pera més asyuda financiera, habiendo descubierto que la ad-
ministracifn de la nueva instelacidn es mBs compleja y costose de lo
previsto, que la domunidad no estf dispuesta a pagar derechos por su
utilizaci®n y que el concesionario de la case de bafios pierde dinero y
no esth dispuesto s renovar su contrato. La nueva actividad econSmics
que generan las instalaciones no sumenta ostensiblemente lsa base de
impuestoé. A menudo, proyectos tales como mercados y mataderos munici-
pales no- hecen m8s que restaurar fisicamente la misma actividaé econd-

mica (si funciona el mecanismo de mantenimiento).

A menudo se cita la creacidn de fuentes de empleo, en relacidn con
proyectos municipales, como un beneficio econdmico para la comunidad.
Después de visitar los lugares, se dificulta justificar ests generali-
zacifn., ILas obras se construyen por métodos basados en la densidad de
meno de obre que requieren un gren nimero de perecnas para cargar mate-
riales, mover tierra y mezcler cemento, ¥y unos pocos obreros califica-
dos, como albafliles, plomeros y carpintercs., A menude los obreros
calificados van de un pueblo a otro ¢ trabajan a tiempo completo para
un contratista, mientras que log obreros no calificados son campesinos
u obreros agricolas de la localidad. Cuando el proyecto, 0 un complejo
de instalaciones, esth a cargo de un contratista, como en CGuatemala,
la empress con frecuencia tiene su base en ofra ciudad meyor. El resul-
tado, desde el punto de vista de la generacidn de empleo local por los
proyectos de construccidn, es que el empleo ee transitorio, complementa

otros ingresos, ¥y no representa una nueva profesidn o carrera ocupacional
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CUADRO 3-k

CATEGORIAS DE SUBPROYECTOS MUNICIPALES: Infraestructurs Social/
Infraestructura Econfmica

Una menersa burda de explicer ests clasificacidn consiste en decir que la
infreestructure social das lugar a que el pueblo pueda llevar una vide nmés
cbmods, dentro de su pobreza, mientras que la infreestructura econdmica
sirve, directamente, para modificer la condicidn de pobreza al promover
nuevas inversiones, nuevos empleos ¥y un ingreso mis elevado. Ambaes son
importantes, y la infraestructura social & menudo es necesaris para crear
ciertas condiciones previas para mejorar la productividad. No obstante,
parece haber 1lfmites en cuanto a la medide en que los gobiernos munici-
pales pueden crear, financiar y administrar servicios y una infraestruc-
tura social a menos que tambi®n se registre un crecimiento econdmico, por
lo gue en la ebepa siguiente tal vez sea necesario promover uns getividad
de fomento municipel dirigida en forma mAs directa a los factores econb-
micos. Hemos clasificado los subproyectos municipales bajo dos encebeza-
mientos, a ssbher:

Infraestructura Social ) Infraestructura Eecondmica
Fdificio muniecipal Terminales de transporte (véase mfs
Pavimentacifn de calles abajo) . .

Recoleccifn de basura (residencial) Carreteras (de acceso, secundarias)
Instalaciones de agua, alcantari- Eliminacidn de desechos industriales
llado y electricidad pars servir Instalacicnes eléctricas, de agua y

8 residencias alcantarillado, de capacidad indus-
Viviendas trial
Alumbrado pliblico Adquisieién de tierras y su prepara-
Parques, campos de Juegos cidn para uso industrisl, comerw-
Limpieza de calles cial o turismo
Instalaciones para capacitacién vo-
cacional
Instalacicnes parsa almacensmiento de
cosechas ’
Instalaciones para almacenamiento de
insumos

Sistemas de riego

Instalaciones de Comercializacidn y Mataderos
(v8ase a continuacidn)

Los mercados, mataderos y terminales de transporte municipales (estacio-
nes de Smnibus y de transbordedores) pueden pertenecer a cualguiera de
los dos rubros, segln su tamafio y modalidades de uso. La mayorfa de los
mercados y mataderos que vimos eran de Tndole social y no econfmica, y
ofrecian mejores instalaciones para la misma actividad. Cuando dichas
instalaciones son del tamafio suficiente como para fomentar une nuevs
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CUADRO 3-4 (cont.)

produccidn, diversificacidn y comercializscidn de la produccidn, las con-
sideramos como econdmicas. Cuando las terminales de pasajeros incluyen
espacio y actividades comerciales parsa nuevos empresarios, se inclinan
hacie lo econBmico. Cuando s8lo substituyen la medera con cemento, ¥y los
mismos negocios ocupan ese lugar, entonces no’ sen mas que una labor de
embellecimiento, por lo que tienen un efecto primordislmente -soeial.

para los trabajadores locales, Puede registrarse un efecto multiplicador
marginal en forma de un mayor consumc, que beneficiarfa a los tenderos

locales, y los obreros pueden aprender algunos oficios en el ramo de la

construceidn que eiempre tienen demenda en un pafs en vias de desarrollo. -

Pero neda de esto produce un efecto econfmico considerable como para

generar ingresos.

Por congiguiente, recomendanos que en las estrategias del fomento
munictpcl se tenga en cuenta explicitamente el elemento econ5m?co, y
que cuando sea apropiado desde el punto de vieta de prioridades para
el desarrollo, tales come aumentar el empleo rural o dispersar la indus—
tria, las IFM y los gobiernos locales deben aprovechar las oportunida-
des que se les presenten para aumentar su participacion em la ereacion

de una infraestructura economica bien planeada y disenada.

3.2.3 Seleccidn de Estrategias

Cuande en un futuro se evalflen las necesidades en materia
de diagnBstico y de revisibn de politica de las IFM (como deberd ser
bajo condiciones y conceptos cambiantes), se presentarén varias estra-

tegias de alternativa. Las IFM tendrén que decidir de qué maners
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distribuirén su capital y mano de obra para que surtan el mejor efecto
posible: temafio y categorfa de mumicipslidad, mezcls o combinacidn de
asistencia y todo esto con la esperanzea de alcenzer unsa mets mejor de-
finids de mejoras municipales. A continuacidén se harf referenéia 8 al-
gunos de estos puntos para la consideracidn de planificadores y profe-

sionales.

Si las condiciones y politicas del pais son propicias para iniciar
una labor de desarrolloc econdmico mﬁnicipal, especialmente en las po-
blaciones intermedias y pequefias, se podrian considerar las slternstivas
siguientes:

a. Creacién de empleos no agricolas: Mediasnte el establecimiento
de industrias ligeras, principalmente del tipo en el que se
emplea un gran volumen de mano de obra; turismo, minerfa e
industrias afines; industrias derivadas de la madera (papel,
muebles, madera terciada).

b. Iifraestructura rural: Impartiendo importancia fundamental
a las construcciones, por medio de aceidn municipal, de cami-
nos de acceso, saneamiento de villorrios, instalaciones de
servicios de agua potable y sistemas de riego, creacibn de
instalaciones para servicios de extensidn veterinaria o asgri-
cola, centros de capacitacidn rurel y clinicas médicas.

e. Centros Rurales de Comercializacioni Recalcando el mejora-
miento de los atributos del centro de la ciudad en su funcidn
de "impulsor" del desarrollo rural, una combinacidn de servi-
cios auxiliares directos e indirectos que fomenten la diversi-
ficacidn de la agricultura y de las agroindustrias, tales como
identificacidn y preparscidn de suelos, servicios en escala
industrial de sbastecimiento de agua, energia eléctrica, al-
cantarillado y eliminacidn de residuos, que se presten para
operaciones de moliends, enlatado y congelacién; creacidn de
servicios de transporte e instalaciones para el almacenamiento
de cosechas comerciales ¢ para el ganado, y otros proyectos
afines.

El plan de desarrollo nacional puede requerir una de estas estra-

tegias, o la estrategia puede representar un criterio para modificar
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el método empleado en cada regidn e incluso en cada localidad. En mu-
chas municipelidades la estrategia puede consistir en una combinecidn
de las anteriores, por 1lo que la identificaciBn del &nfasis apropiado
deberd ser una labor conjuntas de los funcionarios locales y técnicos

nacionales, regionales o provinciales.

Otra decisidn basica que es menester encarar consiste en la deter-
minacidn de las municipalidades que han de recibir asistencis bajo un
programa activo que funcione sobre la base de criterios y politicas ob-
jetivos. Pn la practica se presentan las alternativas siguientes:

e Prestar alguna ayuda a todas;

e Concentrar los recursos en las més peguefias y més
necesitadas:

e Trabajar con las mis capaces y solventes;

e Sentarse a esperar a ver gquién viene a pedir syuda,
¢ sea, el enfoque pasivoy

e Trabajar con las que estin controladas por el partido
politico apropisdo; o

® Canalizar los recursos-para satisfacer las necesidades
no gtendidas por los planes de desarrollo de otros
orgenismos.
La mayoria de las IFM no tienen recursos suficientes pare ayudar
a todas las municipalidades durante un periodo de dos o tres afios. El
ayudar primero a las mmmicipalidades més pequefias y mé&s necesitadas,
puede satisfacer una mete politica o ideoldgica, pero tal vez no sea

productivo en conjunto, o inclusive en las municipalidades mis pequefias,

si los recursos distribuidos son insuficientes. ILa asistencia & las

municipalidades m&s capaces, aquellas que tienen planes, que son solventes
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¥ que han demostrado que pueden administrar bien proyectos "buenos",
puede producir buenos resultsdos y recompensas, pero puede ampliar las
disparidades actuﬁles, ¥ resultar en una acéividad bancaris setisfac-
toria, sunque tembifn en un desarrollo institucionel y horizontal limi-
tado donde mfs felte hace. El enfoque pasivo, que es el mé@s frecuente,
hace que se ejecute un proyecto en un lugar; se presbe asistencia téc-
nice en otro, ¥ se logren muy pocos resultados tangibles. También s
crea problemas para la IFM, pues &sta tiene que estar cambiando constan-
temente las partidas presupuestarias, ¥y el personal asignado a proyectos,
ademés de experimentar otras dificultades de una administracidn racio-
nal. Ls considerscidn de los planes de desarrcllo de otras entidades .es
esencial, ya que puede ayudar a identificar deficiencias en la asigna-
¢idn de recursos y evitar duplicacidn de esfuerzos. Tuvimos poca expe-
riencia eon el enfoque politico, aunque recientemente una IFM combatid
un intento de utilizar sus recursos pare recompensar lealtades partidis-

tas y crear bases locales para la prixime eleccidn.

.

En realidad, al tomar la defisién sobre qué mumicipalidades debe-
rian recibir la asistencia, se deberéd considerar una combinacidn de
los factores gue acaban de mencionarse, preferiblemente con la ayuds
de algo que se asepeje al proceso de planificacibn presentado en el

filtimo capitulo de este informe.

4un otra cuestion de estrategia general guarda relacion con las
medidas que han de tomarse respecto de reformas basicas del sistema
municipal, sus leyes, instituciones y procescg. En algunos pafses las

necesidades y las soluciones han dido sparentes desde hace tiempo; en
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otros, tal vez haya que realizar mis estudios. Este puede ser mn campo

apropiadc pars la intervencidn de la IFM, trabejendo sola o en colabo-

racidn con una asociaci®n o lige municipel, en asuntos teles caomo:

a.

d.

Reformar el c¢Bdigo o cBdigos municipales cuendo éstos
sean anticuados o no existen, concentrindose en aspectos
tales como:

o aclarar la funcifn del gobiemno municipsel;

o adoptar disposiciones fiscales locales modernsas
progresistas y simplificadas;

o conferir carficter profestonal y proporcionar segu-
ridad en el emplec a los empleados municipales;

o instituir sa¥vaguardiss contra la corrupcidn muni-
cipals

o fijJar normas para los funcionarios elegidos y pro-
longar el ejercicio del cargo o permitir la reelec-
cidn cuando &ste sea por dos afios;

o separar las elecciones del gobierno local de las
elecciones nacicnales, de maners que le campafia
electoral de las primeras pueds concentrarse en
cuestiones locales ¥y no nacionales o partidistas.

Ofrecer incentivos financieros y canales para que el ca-
pital y reservas en efectivo del pais se destinen a pro-
yectos municipales, y fijar pautes para el cré&dito muni-
cipal, emisifn de bonos y financimeién internacionsal de
proyectos locales. ’

Crear incentivos para empleados de la administracidn
pliblica que trebajan en el interior del pails, tales como
prestaciones especisles, ascensos basados en tiempo pa-
sado en el terrenoc, carreras especiales en planificacibn
¥ administracidn regional y local.

Trabajar en la creacidn de un sistema de clasificacidn
oficial para las municipalidedes, basado en algo mAs que
en densidad demogréfica solamente, que zirva de base para
1la planifica9i6n del dessrrollo y las asignaciones de
fondos. {(Véase el Capitulo 5,)

En muchos paises, si no.se hacen algunas o todas de estas reformas
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al sistems en si, las actividades y los proyectos de fomento municipal
sencillsmente serfn simbblicos, peliativos y probablemente antieconfmi=-

cosg.

3.2.4 Politicas crediticias

Las lagunas entre las prioridades enunciades respecto de
los préstamos subordinados y los resultados resles de las actividades
de crédito municipal,son, tal como indicamos en el Capftulo 2, conse-
cuencia de varios factores y fuerzas, inclusive la falta de una progra-
macidn bien definida, una coordinacidn insuficiente (interna y con otros
organismos) y los procedimientos para preparar y estudiar la combina-
cifin de elementos gue componen los préstemos ¥y que, en gran me&idd, 1i-

mitan el exemen discrecional al nivel ejecutivo.

Hemos estudiado las prioridades declaradas por las IFM, inclusive
las de tres no incluidas en nuestras visitas sobre el terreno, péro que
estén recibiendo asistencia de 1la AID, y excluyendo dos (la Liga ¥y
FUNDACOMUN) cuyas actividades crediticias se habian suspendido y por
consiguiente no nos suministraron declaracidn de politica alguna. El

ordenamiento de estas prioridades se consigna en el Cuadro 3-5.

En la IFAM e INFOM pudimes observar de'cerca las “prioridades
reales", seglin las reflejaba su actuacifn a lo largo de un perfodo de
cugtro o cinco afios y medidas en funcidn de asignaciones relativas de
fondos para préstamos subordinados, y compararlas con las politicas

declaradss.
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En el pasado, las prioridades declaradas en la asignaci®n de cré-

ditos han sido similares entre las IFM y han representedo:
e proyectes gue por lo general se suponfa que

faltaban o que estaban en gran demanda por

parte de las municipalidedes (oistemas de

agus potable y alcantarillado}, ¥
e proyectos gue se suponfa gemeraban ingresos y

por consiguiente eran autofinanciados (merce-

dos, mataderos, terminales de Smnibus).
En la mayorfs de losg casos se ha fijado una Daje ﬁrioridad & log edifi-
cios municipales y a las instalaciones para actividades culturales y
de recreo. No se ha diferenciado entre prioridades para subproyectos
en distintas categorias de municipalidades (grandes, pequefias, en su
meyorfa urbanas o en su meyoria rurales). In general, las prioridades
han favorecido la categorfs de infraestructura sociel y, hasta la fecha,

he habido muy poeca orientacibn consciente de las politicas hacia obras

plblicas que produzcan incentivos econdmicos directos.

Las prioridasdes reales de la INFOM demuestran que los mercados
mmicipales figuraron en tercer lugar en cusnto a politice y recibieton
la mayor parte de los fondos del Instituto durante el perfodo de 1970-Th

‘estudiado. Los mercados tembi®n representaron el mayor nimero de pro-
yectos, o sea, 136 de T66 financiados.l/ Los sistemas de alcantarillado
y desagiie figuraron en segundo lugsr en cuanto a politice declarada,

pero en sexto en cuanto a fondds realmente concedidos en préstamo. La

electrificacidn, que no figurf en la politica original, ocupd el cuerto

1/ Véase Ejemplo B-2 en el Anexo B.
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CUADRO 3-5

PRIORIDADES PARA LA FINANCIACION DE SUBFROYECTOS
DE INSTITUCIONES DE FOMENXTO MUNICIPAL

IDM
I7AM (Costa Rica} INFOX {Guatemaln) HBAWMA (Hondurss)) {Paragusy} || SEWDU {Belivia)
1671-197L 1975 1970-1974 Declaradal’
Nuevas (4 clases
Prioridedes relacionadas con a/
Propuestas-j el impacto sobre Declarada—
WFRAE STRUCTURA. SOCTAL Declaraie®’ | ReelS/ [Rurales] Urbanas||Declerada?’ |Rea1®/)| 1o agricultura) |[Declarssa®/|l(%o se dio orden)
Agua Potable 7 1 1 1 1 2 B X
5 .
Kicantarillado, Desagiie 10 1 - le- 1 2 6 B 3 X
trina
2 - Ald
canta-
rilladd
Electrificacifin 5 8 3 1 4 B 3 x
l~aceras
Pavimentacifn de Calles, S b 2.3 |2-pavi- 6 c T
Alumbrado y Aceras mente-
¢ifn, a- .
lumbr s~
do
Mercados 2 3 3 1 3 1 A 1 b3
Mataderos 2 1 L 8 A 1 X

af

=! Declarada en el Documente de Asistencia de Capital de 1la AID.
b/ Declarada en un Documento Interno.

o/ Basado en esignscifn de fondos pars préstamos subordinados.

Qdiciembre de 19Tk, en 36 préstemos subcrdinsdos.

En €l caso de IFAM, la asignacifn de fondos de la AID es hasta
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CUADRO 3-5

PRIORIDADES PARA LA FINANCIACION DE SUBPROYECTOS
. DE INSTITUCIONES DE FOMENTO MUNICIPAL

IDM
IFAM (Coste Rica) INFOM (Guatemals) |[BANMA (Hondures )|l {Paraguey) |} SENDU (Bolivia)
1971-197k + 1975 19701974 Declarada?/
HNuevas {4 clases
Prioridades relacionadas con af
. Propuestasiy el impacto sobre Declarada—
TIFRAE STRUCTURA S0CILL Mclaradag'-f Ree1$/ [Furales| Urbanas|Declaradal’ | Rea18/|| 1a agricultursa) Declaraza®/||(ie se dis orden)

Terminales de Smnibus b 3 B 2 %
Escuelas {Primarias, B

Secundarias) 8 4 h 6 T {Rurales)
Cifnicas médicas 5 2 B
Recoleceidn de basura y

Linpieza de Calles 2 1 D x
Viviendas 1 3
Parques, Campos de Y y

Juego
Equipo de Caminos 6 2 8 D
Centros comunitarios y )

Culturales . ) 9 3 b 4 D 3
Teatros 3 7
Ayuntamientos 3 5 3 7 3 n 5

2/ Declarada en el Documento de Asistencia de Capital de la AID.
5/ Declarada en un Documento Interno.

s/ Basado en asignacién de fondos para préstamos subordinados. En el casc de IFAM, la asignacibn de fondos de la ATD es hasta
diciembre de 1974, en 36 préstamss subordinados. .

S
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CUADRO 3-5

PRIORIDADES PARA LA FINANCIACIOX DE SUBPROYECTOS
DE INSTITUCIONES DE FOMENTO MUNICIPAL

i B
IFAM {Costa Rica) 50 {Guetemala) |[BANMA (Hondures ){f (Pareguay) |} SERDU (Bolivia)
19711575 © 1975 197C-1574 Declareda®’
Nuevas (k clases
Prioridedes relacionadas con a/
Propuestas B/ el impacto sobre Declareda=
JHFRAS STRUCTURA 50C JAL peclerada®’ | Reall! [Rurales|Urbenas||Deciaradal! Rea1l/}| 10 arricuitura) Declaraief/l (fio se aio orden)
Cementerios b 5
Lros 11 h L
ADMINISTRATIVO, O NO
FISICQ
] Eneuestas Cetastrales, pro-
LS yectos de impuestos, andli-
sis administrativos 1 ‘1 D
Bstudios de Viabilided 2 2 2]
Estudios de Planificacidn
Equipo de Oficina 2 . - b
INFRAESTRUCTURA ECONOMICA
Suelos y preparacifn de
suslos T L 3 5 B
Caminos de aceeso
puentes ’ 1 9 1 10 A

.

8/ Declarada en el Documento de Asistencia de Capital de la ATD.
y/ Declarada en un Documento Interno.

e/

={ Bas2do en asignacidn de fondos pare prfstames subordinados. En el caso de IFAM, la asignacifn de fondos de la AID es hﬁsta
diciembre de 197Y, en 36 préstamos subordinados. :



CUADRO 3-5

PRIQRIDADES PARA LA FINAKCTACTON DE SUBPROYECTOS

DE INSTITUCIONES DE FOMENTO MUNICIPAL

IDM
IFAM (Costa Rica) INFOM (Guatemala) |[BANMA {Zcndures)|| (Pareguay) || SERDU (Bolivia)
1971=-19T4 1975 1970~197% Leclarzdal!
fluevas (b ciases
Prioridedes relacionadas con a/
Pronuestasxy el impecto scbre Declarada~
INFRAESTRUCTURA ECONOMICA DecWarada&/ Real®/ [Rurales| Urbenes Declaradabj Real®/|| 15 ecricultura) Declarada®/ {No se dio orden)
Servicios industriales:
Agug
Aleantarillado
Electrificacidn
Acceso al Transporte
Riego
Almacenamiento de Produc~ b
£ tos Agricolas A
w Programes Agricolas 1
Centros Comercisles C
Capacitacifn Vocacional o
Proyectos de Turismo L o 5

8/ Declarada en el Documento de Asistencie de Capital de la ATD.
o/ Declarade en un Documento Interno.

e/ Basado en asignacifn de fondos para préstsmos subordinados.
diciembre de 197k, en 36 préstamos subordinados.

En el caso de IFAM, la asignaci®n de fondos de la AID es hasta



lugar en cuento a resultados. Los ayuntamientos, clasificados en sépti-

me lugar en la polftica declarada, en la préctica ocuparon el tercero.

En su declaracibn de polftica la IFAM confirif bejs pricrided a
los sistemas de agua potsble, pero termind prestando la mayor parte de
los fondos facilitados por la AID para ese tipo de sﬁbproyeétos. E1
alumbredo pfiblico, pavimentacibn de calles y construccidn de aceras,
alcantarillado y desagiies, recibieron una prioridad resl més alta que
la prevista. Los caminos de acceso gquedesron en noveno lugar en cusnto
a fondos asignados, aungue habian recibido la mis slta prioridad en la

clasificacidn original.

Las prioridades declaradas por el Serviecio Nacional de Desarrollo
Urbano de Bolivia (SENDU) y el Institutd de Desarrollo Municipel (IDM)
de Paragusy, se inclinan a favor de la infraestructura social del tipo

generador de ingresos.

Las nuevas politicas crediticias recientemente formuladas por IFAM
y BARMA reflejan algunos de los cambios que estan ocurriendo em cuanto
a conceptog eobre fomento munieipal. Recurriendo a las encuestas de
diegndstico realizadas durante 197k, y reflejandc més la consideracifn
dads a une estrategia general de fomento municipal més minuciosa, las
dos instituciones han propuesto seguir politicas erediticias mas pefféc-
cionadas y discriminatorias. Con esto, las instituciones contribuyen
a la ampliacion horizontal de la actividad municipal, bien relacionando
la eligibilidad de un proyecto con un eriterio economico o asignando

prioridadee a la infraestructura econémica. ILa IFAM ha formulado una
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tipologia preliminar de municipalidades ruwsles ¥y urbanas y ha definido
prioridades diferentes para sgrupaciones de subproyectos solicitados
por cads tipo de poblaecifn. La BANMA hs ligado su polftica a lag cate-
gorfas de municipalidades conforme a sus ceracterfsticas como centros
rurales regionales, 'y ha clasificado grupos de subproyectos segln el
efecto esperado sobre el desarrollo agricols, de la manera siguiente:

Primero: Proyectos que directamente mejoran la eficacia de la

produceidn y distribueidn de productos agricolas: mercados,

matadercs, caminos de acceso a zonas de elevada produccidn agrieo-
la, mantenimiento y mejore de caminos, puentes y almacenes para
productos agricolas.

Segundo: Proyectos que indirectamente mejoran la eficacia de

le produccidn ¥ distribucibn de productos agricolas: sistemes

de ague potsble, slcaentarillado, energla el@ctrica, preparacidn

de sitios industriales, terminales de transporte, clinicas mBdi-

cas, escuelas rurales.

Tercero: Proyectos gque tienen efectos marginales sobre la pro-

ductividad agricola: pavinmentacidn de calles, colectores de

aguas pluviales, centros comerciales.

Otros proyectos: Recoleccidn de basuras, administracifn tribu-

taria, cementerios, syuntamientos, instalaciones de regreo, pro-

yectos de turismo, servicios tZcenicos y profesionales.—/

Algunas de las releaciones expresadas o inferidas en los menciona-
dos grupos de proyectos pueden ser debatibles, y en diferentes palises
pueden formarse otros grupos més apropiados, o un razonamiento més
16gico. Pero las nuevas politicas crediticias de BANMA e IFAM son sig-

nificativas porque reflejan los iniciog de una estrategis perfeccionads,

anflisis mBs minuciosos de las necesidedes municipales, una concomitante

L/ Documento scbre Asistencia de Capital para BANMA, 16 de mayo de 19Tk,

pégs. L5-U6.
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ampliacidn de la funcibn municipal en el desarrollo, asi como una asig-
nacidn de recursos para superar el problema del desarrollo de ecnonomfas

locales, especislmente lasg rurales.

Las personas gue leyeron une versidn preliminsr de este informe
comentaron que es arriesgado comparsr nuevas politicas con los progra-
maes en curso, © suponer gque existir@n menos diferencias entre las prio-
ridades declerasdas y las reales en IFAM y BANMA que en otras ¥y anteriores
operaciones de crédito, s6lo porgue basaron sus politicas en criterios
mAs amplios y en anflisis més minuciosos. Es cierto qué sin los conco=~
mitantes cambios en gerencia, supervisidn y otros factores, las mejoras
en las polfticas no necesariamente significarén mejores programes. En
esta parte del informe nos concentramos en mejorar la politicé, en su-
gerir e ilustrar algunos modelos para que se tengan en cuenta en el
futuro, ¥y reconocemos la importancis de reformar las operaciones pars
afectar los resultados del programa. A continuacidn examinamos algunos

aspectos de las operaciones.

3.3 Combinacidn de los elementos de asistencia

3.3.1 Integracidn y Planificacifn de la Combinacidn de Elementos
de Asistencia -

Si por un momento miramos hacis strés, es decir, si anali-
zemos la razdn de ser de las instituciones de fomento municipal (pégina
48), uno de los motivos principales es que son instituciones multifacé-
ticas que tienen el potencial para ofrecer una combinacidn coordinada
de servicios y asistencia para solucionar problemas de indole municipal.

Obviemente, si laes distintas entidades o instituciones gue trabajan en
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diversog campos con log gobiernos municipales como, por ejemplo, minis-
terios de cbras plblicas, servicios de suministro de energis eléctrica,
administracidn plblica, organismos para el desarrollo urbeno y vivien-
das, v asi sucesivamente, pudieran lograr la necesaria integracifn de

la asistencia, harian muy poca falta las IFM,

Sin embargo, hemos descublerto que, en cierto grado, las IFM no
llegen a alcanzar este objetivo fundamental. No han tenido &xito notable
en combinar de manera eficiente y eficaz los elementos de asisténcia
técnica y financiera que ofrecen., Este aspecto requeriré atencidn cui~
dadosa en el futuro, especislmente si se diseflan programss més activos

¥ complejos para que losg realicen las IFM,

Bn efecto, es necesario descomponer la asistencia en sus partes in—
tegrantes vy luego volver a combinarla. Hemos presentado la suhcebegori-
zacidn de proceso y de asistencia a proyectos, identificando el primero
como un grupo de actividades que se desempefian mejor de manera éontinua
¥ a corto aleance, ¥y la segunda como intermitente y menos sensible al

factor de proximidad.

La eficacia de la asistencia t&cnica {como casi todo lo demés)
depende, en gran medida, de la calidad y amplitud del diagnbstico res-
pecto de lo gue se necesita, y de la planificacidn y secuencia de los
acontecimientos. En el pasado, el diagndstico ha estado a cargo de
personas con diferentes criterios e hipétesis. La programacidn y se-
cuencia de las visitas de consultores y de diversos insumos profesiona~

les han sido al azar y faltas de coordinacidn.
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Este problema se puede resolver formulando un plan general de
diagnostico en que se haga uso de una combinacion de personas locales

adiestradas y especialistas en proceso de la IFM.

Un modo de superar los problemas de la programacion y combinacion
de elementos de asistencia, consiste en elaborar wn plan conjunto de
trabajo en el que participen la IFM (incluso sus diversas unidades),
la municipalidad y cualesquiera otros organismos técnicos o regionales
interesados en el contenido del programa. El plan de trabajo fijarfa
objetivos y metas a corto y largo plazo, asi como la secuencia e inter-
accidn de los distintos elementos de la asistencia (anBlisis del proyecto,
reformas administratives, ingenieria y disefio). La coordinacidn del
plan de trabajo estarfa a cargo de un asesor en proceso, que trebajaris
con los técnicos y funcionarios locales. Una vez examinado y aprobado
por la IFM (y, cuendo fuere apropiado, por otras ehtidades), el plan
de trabajo definirfa el qué, el cufindo y el clmo del conjunto de ele-
mentos de asistencis técnica, ¥y servirfs de base para evaluar la manera

en que &sta serfs suministrada.

Lo ideal serfa que el conjunto de elementos de asistencia guardase
relacion con un plan general a mas largo plaze para la municipalidad y,
dévévado de éste, un plan de un ano de inversiones, reformas fiscales
y administrativas, dotacion de personal y eapacitacion. El plan de .
trabajo mancomunado de la IFM y la municipalidad, y el conjunto de ele-
mentos de asistencia t&€cnica que requiere, se convertirfan en el meca-

nismo pera alcanzar 1los objetivos del programa, tanto institucionales
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como locales, ¥ serian una base 1ldgica para que la IFM tomase decisio-

nes sohre personal, presupuesto y de otro tipo.

3.3.2 Consscuenciag del M8tode de Combinacifn de Blementos de
Asistencia

Para poder cumplir su mision en la forma en que hemos estado
examinandola, las instituciones de fomento municipal tendran que hacer
algunce cambios. Entre estos puede figurar la manera en qu; se adminis—
tran y estructuran las organizaciones, el metodo empleado para dotarias
de personal, formular sus presupuestos, efectuor su evaluacion y finan—

eiarlas.

a. Habria que mejorar la administracidn tecnica (Véanse phginas

66-70).

b. Quiza sea necesario crear nuevas estructuraciones organicas.
El modelo tipico consiste en una unidad pmrs el "fomento
minicipal® o asistencia t8cnica, dotada de personal de admi-~
nistracién pfiblica, y una unidad bancaria pars los proyectos,
administrada por ingenieros y economistas. Tal vez sea nece~
sario seguir linesmientos diferentes, tal como una seccidn
pare la asistencia el proceso (incluso la red de oficinas re-
gionales) y otra parm la asistencia a proyectos. La seccidn
de asistencia al proceso incluiria el mecanismo para la pla-
nificacién y ciertos tipos de asistencia institucional general,
mientras que la seceidn de asistencia a proyectos comprenderia
los arquitectos, @bogados, ingenieros, planificadores del uso
de tierras y otro personal especializado. ILas unidades de
planificacién tembién deberén hacer lsbores de evaluacidn ¥,

a medida gque se vaya ejecutando el programa, deberén tener
acdeso a una computadora para poder elaborar mejor los datos
vy hacer un buen anilisis.

c. Tal vez haya que contratar personal nuevo (o impartir orienta-
eidn y capacitacidn especial al personal actual), inelusive
personas idbneas en las ciencias sociales, en especial t&cni-
cas de capacitacidn, investigacidn -de encuestas y en economia
rural o industrial.

d. Es postble que haya que examinar los sietemas de.apoyo admi-
nistrativo (parque de vehiculos, servicios generales, pagos
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de viatieos), ~para asegurar que son flexibles, que prestan la
lebor auxiliar que negesita el nuevo programa ¥y que reflejan
las necesidades de las operaciones en lugar de dictarlas y li-
mitarlas, como ocurre a menudo.

Habrd que hacer mayor hincapié en la responsabzl$dhd en cuanto
a metas del programa y evaluacion continua de los resultados

Yy obstaculos, para que sea eficaz el método de comblnac16n de
elementos de asistencia al fomento municipsl. Se reducird el
elemento subjetivo en la evaluacidn de los resultados del
progrems, ¥y en su lugar se medir@n los resultados comparéndo-
los con los objetivos y cambios proyectados al nivel municipal.

Los requerimientos en materia de capacitacidn del actual per-
gonal de las IFM podran _aumentar, y modificarse su econtenido,
Junto con el concepto mas amplio del fbmento munieipal. Le
capaclt301on deberd estar orientada mAs hacia la realizacidn

de  tareas y ser de carfcter interdisciplinario, ademfis de ofre-
cer gursos de sociologisa, economia y preparacidn de presupues-—
tos pere los consultores sobre el terreno, y lograr gque los
ingenieros estén més conscientes del efecto de su trabajo sobre
el ambiente y la sociedad. Tal vez haya que ofrecer un pro-
grama de capacitacidn para ejecutivos de alto nivel, a fin de
enseflarles a integrar los distintos elementos de su funcidn

de administracidn t&cnica y mantenerse al corriente del cre-
éiente volumen de informacidn sobre desarrollo urbeno, rural

¥ regional.

La capacitacion de fhnazonartos municipales tambiéen adbuzrzra
una nueva dzmenszon, preparéndolos pars aceptar procesos mas
légicos de desarrollo y administracidén y para manejarlos de
maners eficaz, exigiéndoles la splicacifn de manuales fitiles
y técnicas modernas de capacitacidn pars suministrar informa-
cién y desarrollar pericias y fomentar la aplicacidn de éstas.

Tal vez sea necesario coneertar acuerdos oficiales con organis-—
- » . [ B

mog técnicos y de capacitacion para que el método del conjunto

de elementos de asistencia funcione de nanera eficaz.

Quiza sea convenzente conferir a la IFM podér para autorizar
partes especificas de los fondos de organismos téemicoe, a fin
de asegurar que una parte de los recursos de tales organismos

se destina 'a las gzonas prioritarias identificadas por las mu-
nicipalidades y las IFM (este es un método que se estfd empleando
este afic en Venezuela como parte de la campafia nacional, coor-
dinada por FUNDACOMUN, para erradicar los barrios urbanos de

tugurios.

Los planes municipales de trabajo, y por extension, los planes

de trabajo de las IFM, se convertzran en la base de un presupuesto

s
[
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mas confiable en euanto a recursos disponibles. También serd
necesario contar con mecanismos y_g;ocedimientos pars enlazar
los planes locales con las prioridades y programes de desarro-
lle regional y nacional.

k. Finalmente, las IFM probobleménte necesitarfin nuevas inyeccio-
nes de eapital y fondog de operacion. Si se pudiera formular
unt buen programe que demostrase efectos multiplicadores al
nivel local, la obtencifn de fondos serfa mfs fleil que en el
pasedo y por tanto se deberfan poder hacer proyecciones més
exactas y a mwhs largo plazo de las necesidedes financieras.
El proceso de planificacidn también deberd ofrecer una base
16gica para asignar ingresos compartidos o subsidios especia~
les entre los gobiernos muicipales, reduciendo las incerti-
dumbres y desigualdades que con frecuencia son inherentes &
tales sistemas.

3.4 Autonomfa Municipal

Es una larga tradicidn histdrica, incorporada & la mayoria de las
constituciones de los paises latinoamericanos, el que los gobiernos
municipales sean "autBnomos" y, con muy pocas excepciones, los funcio-
narios que trabajan con o en los Boblernos locales insisten en gue hay
que respetar la autonomia municipel. ILos funcionarios de las IFM decla-
ran {algunas veces con un tono de pesar), que no pueden obligar a los
gobiernos locales a acepbar asistencia debido a su autonomfa, y los
funcionarios locales Justifican sus acciones basfindose en este princi-
pio sagrado; cuando lo consideran conveniente, rechazan la asistencia

aduciendo que representa un menoscabo de su autonomia.

La cueztifn de la autonomis municipal merece ser analizada, porque
si se atrae a los gobiernos locales pars que participen en forme més
estrecha en el procesc de desarrollo, habri que cambiar la definicidn
de la sutonomfz, y redactar un nuevo contreto en torno a su sagrado

altar.
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Hemos visto que la autonomfa municipal tiene un significado muy
relativo de un pasis a otro, y dentro de los pafses puede ser invocada
o ignorads, seglin lo determinen las circunstancias. Cuando un alecalde
no quiere que un técnico del gobierno central investigue sus prioride~
des en cuanto a proyectos, invoca la autonomis. Cuando une asamblea
de municipalidad presentae una peticidn al representante del Presidente
exigiendo que se les aumente su participacidn en los ingresos naciona-
les, se ignora la autonomia del modo més conveniente, e incluso se re-
plantea, porque --despufs de todo-- se supone que tal sutonomisa no sig-
nifica abandono. Al igual gque en casi todas partes del mundo, las mu-
nicipalidsdes quieren fondos de} gobierno centrsl para su propio uso,
sin condiciones, para gastarlos en forma "aut&noma'. Eﬁ muchos casos,
tales demandes se plantean en t€rminos de recupersr lo gue se ha pagado
en concepto, de impuestos y, en gran medids, este es una reclamacibn

vBlida.

Le realidad es que la autonomia gue hemos visto es una idea huecs
¥ deficientemente definida, una especie de libertad sin pan. De hecho,
puede coﬁtrihuir considerablemente a los problemas y al aislamiento de
las municipalidades. Io que se necesita es una nueva "autonomia real®,
en la que la municipalidad goce de la visi®n, recursos humanos y finan-
cieros y una base econdmica para participar en el desarrollo y ganarse
el respetc (del cual carece & menudo) de los residenteé locales y de
log dirigentes e instituciones nacionales. Para lograr esto dentro de
una estrategia de fomento municipal tal como la que estamos analizando

en este informe, tal vez haya que modificar el viejo concepto, un perfodo
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durante el cual las municipalidedes -~z cambio de una combinacidn de
elementos de asistencia que le facilitarfn lossmedios y métodos gue
necegitan pars ser realmente autdnomas-- se someterfn a més orientacidn
e intervencifn, en que aceptarfin due sus plenes sean formulados conjun~-
tamente con otros organismos y otros niveles de gobierno y en que se
espera que aceptén ¥y apliquen algunos cambios béAsicos en sus procesos

internos.éf

3.5 Conocimientos por Adguirir

A veces parece que, a medids que nuestra comprensidn y perspicacia
se agudizan, sblo sirven pars definir cuBn ignorantes somos afin. EL
anflisis que hemos realizado de los programas e instituciones de fomento
municipal ha planteado mis preguntas de las que esperBbamos hacer, y
la‘mayoria de las respuestas conducen & més campos de investigacidn y
prueba. A continuscidn preséntamos un breve examen de las cuestiones
peédientes, pero que de ningfin modo intluye a todas ellas. Algunas de
las cuestiones pueden ser tratadas del modo mas eficaz mediasnte la
sceibn directa y la experimentacidn én cada pais; otras, con diversos
tipos de estudios, encuestas y més exfimenes y andlisis de los documentos
e informacidn disponibles. Fntre tales cuestionés figurasn las siguien~
teé:

a. Definir la funcion del gobierno local, en términos mas pre-

eigos dentro de la perspectiva horizontal; delinear la rela-
cidn entre la municéipalidad y la regifn, la poblacidn rural

1/ ygase &1 ertfculo de la OFA citado en el Punto 2 de la Bibliogrdfia
Anotada, en el que se plantea un razonamiento en favor de limitar los
"eonceptos utdpicos de la autonémnTa™.
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y su desarrollo, y los niveles intermedio y nacional de orga-
nismos y gobierno; exeminer la cuestifn de la sutonomfa muni-
cipal y cbmo hacerla més eficaz y productiva;

Establecer medios para asegurar una administracion local mas
representativa, més seguridad en el empleo e incentivos profe-
sionales para los funcionarios municipales;

Perfeccionar métodos rapidos e integrales de recopilacion y
analisis de datos, y planes simplificados de desarrollo parsa
ciudades pequeiias e intermedias y sus zonas del interior;

Examinar y poner a prueba el potencial de diversas formas de
complejos de servieio de desarrollo rurgl y oportunidades de
erecimiento econfmico pare centros regionales o subregionales;
Eetablecer mejores sietemas de clasificacidn de gobiernos
looales, empleando une veriedad de indicedores y factores;

Formular criterios para designar municipalidades prioritarias,
aquelles en que los problemas son mfs graves, o que tienen
més potencial para el desarrollo, o (como cosa ideal), en que
coinciden smbas situaciones, ¥y conferir a esta estrategis
aceptacidn politica o respetabilidads

Crear medios para suministrar combinaciones de elementos de
agistencia a procesos y proyectos a los gobiernos municipales,
por medio de una mejor programacidn, descentralizacidn y
medios de apoyo administrativo flexibles;

Mejorar la evaluacion de los resultados, encontrande medios
pars fijar objetivos a los programas y de evaluar sus efectos,
en lugar de medir simplemente el volumen de actividad, energia
o fondos invertidos;

Mejorar la administracion tecnica interna de las IFM, inelusive
la coordinacidn, los planes anuales y las proyecciones a largo
plazo, la evaluacidn del desempefio, el flujo de informacidn,
la administracidn de personal, la capacitacidn y los incenti-~
vos}

Digenar codigos tributarios simplificados y progresistas para
los gobiernos locales, ¥

Establecer medios para aplicar, en una amplia escala, teenicas

¥ teorias modernas de capacitacion para los ejecutivos de laé
IFM y su personal, asi como para funcionarios locales. |
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Esta es una agendsa parcial para el futuro. Regueriréd la participa-
cifn de las- instituciones de fomento municipal, asociaciones o ligas
de municipelidedes, organizaciones de investigacibn, académicas y de
consulta de los paises Hnteresados, asi como organizaciones y expertos
en asistencia internacional. Los gobiernos locales‘han sido estudiados
durasnte aiflcs como maegquinarias administrativas. Ahora ha llegedo el
momento de comprender su situacidn actual y funcidn potencial como
"empresas pars el desarrollo", término empleado por Armando Arauz, Pre-

sidente Ejecutivo de IFAM.
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CAPITULO L

El Historial de la AID y Curso Fuburo con respecto al Fomento Munieipal

Los objetivos del desarrollo rural...se extienden nmfs gllf de
un sector determinado. La necesidad primordial eonsiste en
mejorar la productividad de los habitantes pobres de las zonas
rurales y la calidad de sus vidas. A estos fines, tal vez sea
necesarioc no sdlo ayudar a aumentar directamente la produccidn,
sino tambidn s introducir programas que se mefuercen mutusmente,
destinados & mejorar la nutricidn, el suministro de sgua, a
prevenir las enfermedades, a ofrecer saneamiento bfsico y une
ensefianza préctica. En todos los casos primero que nada se ha
recaleado el deearrollo de una megor organzzactan dentro de

las zonas de tntereai/y una mejor administracion de las sonas
rurales en conjunto.=

4.1 Generalidades

El anflisis presentado en este Capitulo se basa en el examen de
documentos, Informes de t&cnicos y estudios preparados o patrocinados
por la Oficina de Asistencis T&cnmica de la AID, relecionados con prés—
tamos concertados por la Oficina para la imérica Latina (de la AID),
asi como entrevistas con expertos en fomento municipal de la regifn,

2/

amén de nuestras observaciones sobre el terreno.= Cuendo més adelante

empleamos las siglas AID, por lo general lo hacemos pera ser breves en
nuestra referencia a la Oficina pars la AmBrica Latina y a las Misiones

en esa regidn, & menos que se especifique de otro modo.

1/ De un resumen del libro reclentemente publicadc por el Banco Mundlal,
titulado "The Assault on Rural Poverty" (Baltimore & London, THe JoHns
Hopkins University Press, mayo de 1975).

2/ Véase el Anexo C.
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La asistencia en forma de empréstitos que ofrecid la AID a las ins-
tituciones de. fomento municipal durante el perfodo de 1969-1974, ascen~
dio a algo mas de, US$18 millones, distnibuidos‘segﬁn se indica en el
Cuadro: 4-1. Ademés, prestd ayuds en forme de subsidios para estudios
previos a.proyectos, asistencia t&cnica especial y evaluaciones relati—
vag a proyectos de fomentd municipal. Con anterioridad, duraﬁtq la
décads, de los 60, la AID ofrecid asistencia para desarrollo local ¥y
urbano en una sasmplia variedad. de proyectos en materia de administraci§n
piblica, ¥ extendid un préstamo de US$30 millones a FUNDACOMUN, prin-
cipalmente para viviendas. En 1971 aprobd un empréstito de alrededor
de US$30 millones para el "sector urbano" de Colombia, para una gran
variedad de proyectos de desarrollo econdmico en los que participaron
michas instituciones nacionales, regionales, locales y departamentales.
Aungue contiene muchos de los elementos analizados en nuestro informe,
gu escala ¥y complejidad la colocan en una clase especial por si sola.l/
Concentrindonos exclusivamenie en los empréstitos a las IFM, nos referi-
nos entonces & un componente pequefio ¥y bastante reciente de la asisten-
cia de la AID é la América Latina durante el perfiodo de 1969-1975, que

ascendid e US$2.200 millones.

Pars un snBlisis estadistico Y de politica sobre la participacidn de
la ATD en el desarrollo urbano, véase la publicacidn "Urban Growth and
DeveloPment as a Component of Agency Policy and Programs“(washlngton,

D C., Oficina de Desarrollo Urhano, Oficina de Asistencia Técnica, Agen-
c1a pars el Desarrollo Internacional, febrero de 1973), Tambiédn el
Adjunto B a la Determinacidn de Polltlca No. 5k de ese afio, titulado
"Guidance Statement on Urban Development'.
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CUADRC k-1

PRESTAMOS DE LA ATD A INSTITUCIONES DE FOMENTC MUNICIPAL

1969 - 197k
. Capital R . Asistencia Técnica, Capa~ .
Pais Perodo de de Asistencda  oonacitacidn citaciBn Como Porcentaje Bienes/ TOTAL
Desembolse Préstamos Teonics de Todo el Proyecto Equipo

1. Guatemala (INFOM) 1969 - 1972 & 2.000.000 $ 100.0002/ 4,8 $ 2.100.000

2. *(*cm;a Rica (IFAM) 1971 - 197k 3.000.000 350.000 $ 150.0002/ 13,8 $ 100.000 3.600,000
022

3. *Paraguay (IDM) 1971~1975  1.550.000 300,000 150,000/ 22,5 2.000,000

4, *Bolivia (SENDU)E/ 1973 - 1976 2.500.000 300,000 150, 0008/ 15,0 50.000 3,000,000

5. %ost? Rica (IFAM) 197Th - 1977 3.000.000 ©  175.000 225.000 11,7 3.%00,000
023

6. *¥Honduras (BANMA) 19Tk - 1077 3.500.000 400,000 150.0005-/ 13,4 50.000 h.loo.o_oo

TOTALES $15.550.000  $1.625.000 $ 825.000 ©$ 200.000 $18.200.000

Fuente: Documentos sobre Asistencia de Capital de la AID.
* Fmpréstito Inicial.
¥* Prpréstito pare Reorganizacidn.

af Supervisifn d&e Ingenieros - empresa local.

b/ US$50.000 pers becas del perscnal del IFAM; US$100.000 para céapacitecibn munieipal en el pafs.
ef US$75.000 para cepacitecifn en el exterior; US$T75.000 para epoye de la capacitacifn municipal.
&/ US$233.000 en subsidios pagadcs o proyectados para el perfodo para asistencia t&enica, capacitacifn y bienes.
e/ US$50. 000 para becas en.el exterior pars personel de SENDU; US$200.000 para capacitacidn municipal en el pafis.

£f US$110.000 pera cepacitacidn nunicipai;-US$25.000 para el personal de BANMA a corto plazo, ¥ US$15.000 a largo

plazo.


http:US$50.oo

j 1

h,2 ELl Concepto del Proyecto. en la Ayuds, de la AID a lag IFM

Al igual que losg auditores de Ia ATD que han examinado Ios proyec-
tos de las IFM, es muy poca la critica que merecé\la.ejecucién de los
proyectcs a medida gue han evo%ucionado, refiriéndonos principelmente
al IFAM e TNFOM, Ambas instituciones han concertado préstamos subor-~
dirados ajusténdose a las condiciones de sué contratos de préstamos y
han respetado la mayoria de los demés términos y condiciones. Sin

embargo, 2 diferencia de los audifores, aplicamos criterios mé@s amplios

¥ encontramos que existe una modalidad evolutiva en el concepto ¥ conte~ -

nido de los ‘proyectos de las IFM. Observamos que, en sus primeros pro;
yectos (los primeros cuatro enumerades en el Cuadro 4-1)l la AID acept8

el concepto de fomento munieipal limitado, vertieal y concentrado en las
poblaciones, que mantenfan los paises receptores. Los recursos destina-
dos a los proyectos tienden a reforzar las limitaciones de este concepto
¥ de las IFM, en lugar de proporcionar a los paises colsboradores los
meaioé pars trascender lo tradicional y adopter un alcance més amplio.

Los proyectos mas rectentes (log préstamos concedidos a IFAM y BANMAquro—
badoe durante 1%?4) Fueron concebidos com mas euwidado y ofrecen una es~

tructura que puede hacer avanzar a las instituciones hacia el concepto

horizontal y hacia cambios mas fundamentales al nivel municipal. |

Muchos de los elementos y logros positivos de los programas e ins-
tituciones de fomento municipal identificados en los Capitulos 1y 2 son
resultado de la participacidn de la AID en esa actividad. Gracias a la

influencia de la AID, las IFM han prestado mas ateneion a las poblacto-

nes situadas fuera de la metropolis capitalina, lo que ha traido ﬁor
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resultado una redistribucion de los ingresce nacionales y de los recur-
808 pava el desarrollo, aumentando el reconocimiento de la relacién
entre el goblerno local y el desarrolle rural, y dandole a las adminis-
tracionee municipales Za.oportunidad de realizar de manera reaéoﬁaable
subproyectos a menudo complejos, demostrando asi su poténcial péfa con-

tribuir més al desarrollc nacionsl.

Los recursos de la AID también han servido pars ofrecer capascita-
cidn fitil a técnicos de las IFM y a funcionarios locales selectos. En
Costa Rica, los fondos de la AID facilitaron las iniciativas del IFhM
en estudios especiales y diagndsticos, y promovieron un frograma nés
activo para las zonas rureles de las municipalidades. En BANMA se-ini—
eid uns amplia reforma institugional v se imprimid un puevo rumbo al
programa. Ls AID establecid normss meJores éara el an&lisis y la admi-
nistrécién de préstesmos subordinados, ¥y los medios para ssegurar un
sistema responsable de desembolso y rotacidn del capital aportado. Toda
esta actividad probablemente hg contribuideo a despertar lasrexpectéﬁivés?l
de los goﬁiernbs locales y sus solicitudes de més recursos vy més control

sobre ellos.

En los primeros proyectos, los elementos que falteban son tan inte-
resantes como los que se incluyeron. Toda referencia a la descentrali-
zacidén de las funciones gubernamentsles ers més bien de‘cgréctér retdri-
co. El componente de asistencia t&€cnica de los préstamas no prevéig ls
idomeided en esta materia, pues Be esperasba adquirirla indirectamente

durante el progesc del subproyecto. ' Los -proyectos recelcasban mis e;_f
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empleo de recursos tangibles (dinero y tecnologia) que el de intangibles
(pe;sonal eapacitado, inétifuciones eficacesn}. Auéque en kos documen-
tos de los empréstitos .se mencionaba el T{tulo Ix; las condiciones y

los insumos para fomentar une vide més democrética en los villorriocs y
pobaaciones,_no estaban previstes en el disefic. Podrfan haber consis-—
tido en asesores en relaciones entre la comunidad y la municipali?ad,
éxigiendo que los subproyectos fuesen aprobados por los fu&uros bgnefi{
ciarios, ¥y que se hiciesen reformas apropiadas en los sistemas legisla-
tivo y municipel (cosa comfin en otras muchas clases de proyectos de

la AID}.

[

En efecto, a las IFM ge les ha alentado, incluso empujado, a que

.
*

hagan hincapié en una buena administracién financiera y produccion de
proyectos municipales a eapencas de loe elementos instttucionalee mas

nintangibles, " aunque potencialmente mas duraderos, de los proyectos.

4

1

El aspecto del impacto econdmico merece atencidn especial, . Vimos
que era curioso que la Agencia —--que ha sido criticada por concentrarse
demasiado en el crecimiento econdmico en una gran parte de su programa--
prestase €8l poca atencidn a este aspectg al definir los tipos de ;ubpro-
?Ectos que hebrfan de ser financiados con sus fondos. Las degiaraciones
sobre proyectos se refieren a los impactos econdmicos previstos dg algu-
nos de los subproyectos (principalmente mercados y mataderos), pero en
los proyectos no se inclufan asesores econdmicos para asegurar q,l;.e asi
fﬁera. Los requisitos para la aprobacidn de subproyectos no contempla-
ban que las'IFM hiciereﬁ, como procedimiento de rutina, proyecciohes del

beneficic econfmico esperado.
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El proceso de preparacidn de pré@stamos de la AID fija limites pre-
cisos respecto a la recopllacifn adecueds de datos, anflisis y defini-
cibn del proyecto antes de presenter & consideracifn el documento de
asistencia de capitsl. E1 concepto y conteﬁido del disefio del-ﬁroyecto
muestran log efectos de la preparacidn inadecusada, & saber: (a) tetas
vages y disefio impreciso; (b) declaraciones exageradas © inexactas del
impacto que se prevé tendrf el proyecto; (c) exclusidn de insumos ' ték-
nicos y financieros adecuados, o suficientes, necesarios parsa 1ograr los
objetivos fijados; {d) arrastre de la fase de definicidn de proyectos
¥y organizacidn institucional hasta la fase de aprobacidn o ejecucidn,
lo que demora los desembolsos y (e) cuendo las metividades y desembol-
508 comienzan & alcanzar un ritmo aceptabde, la produccidn del préstamo—
;ubordinado eclipse otros elementos, tales coﬁo el desarrollo institu-
cional de la IFM, la capacitacidn, las reformas bésicas del sistema
municipal y la integracidn del programa con otros tipos de desarrollo.
Por consiguiente, los proyectos no alcenzan las metas previstas por la
.Y

El problema se puede Zlustrar por medio de uns répida comparacidn
de la preparacidn y resultado del primer proyecto del IFAM, o sea, el
disefio del segundo préstamo de esta #nstitucidn, y el disefio del pro-
yecto de BANMA, Los tres primeros afios del IFAM se caracterizaron por

un afio de organizacidn, un "afio de aprobaciones" y un "afic de desembolsos",

1/ Véase el contraste entre los objetivos declarados en cuanto a los pro-
yectos de la INFOM y nuestros hallazgos segfin se resumen en el Ejempld
HNo. 5 del Anexo B.

- 132



+

que cubrieron la vida de tres afios fijada al empréstito de la ATID. Duran~
te el proceso, los estudios de los préstamos subordinados se limitaton
cade Vez mis a cuestiones relacionadas exclusivamente con sﬁbproyéctos ¥
su financiacifng; las muchas unidades de la institucidn se fragmentaron

¥y perdieron toda coordinacidn, y en nuestra primera evaluacidn descubri-
mog que todo ello habia afectado mucho la si&uacién al nivel local.
Durante el tercer afio, la Mizidn tomd medidas para corregir estos proble-
mas, disponiendo lo necesario para prestar asistencia té€cnica. para estu~
dios de la comunidad, planificacién de instituciones, fomento de la eva-
luacién de las necesidades en materia de capacitacién, y luego comenzd

a. echar las basés para un segundo empréstito bien dimefiado para el "fo-
mento municipal fural". EL proceso ya estabs aﬁquirieﬁ@o forma y se ne- °
cesiteban unosd seis meses més de trabajo y anflisis para prodgcir un
proyectot echerente, cuando Washington comunicd que el documento de asis-
tencia de capital tenia que ser presentade en mayo de 19Tk, 'Tras una
intenss lebor, en la que el propio IFAM intervino en forma iqdirectd,

T
se prepard el documento. Aungue en general contenis todo lo necesario

pers un buen proyecto, no tenia caracter de colaboracidén, ni estaba ba-

sado en datos completos y una progremacibn ldgica.

El empréstito a BANMA es un contraste fitil. Durante dos afios bien
aprovechados de labor para recopilar una amplia variedad de datos, péra
hacer la necesaris reorganizsacidn de la propis BANMA, para crear una
estrategia de &nfasis en centros regionales y subregionales en‘su.éali—

dad de apoyos para la produccidn agricola, y.para caleular cuiddadosamente
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el volumen y tipo de insumos necesarios en la combinacién_de elementos
que componian el empréstitoc. Une vez autorizadc el empréstito, todo
eétaba listo para comenzaer a trabajar en todos los aspectos. En éues—
tra opinién, es el mejor documento de empréstito para fomento municipal
que hemos leido, y deberia ponerse a lg disposicidn. de todes las perso-
nas que actfian en el terreno. Atribuimos su superioridad, en cierta
medida, sl tiempo y dinero que se invirtieron antes de efectuar el emprés-
tito. Tenemos entendido que en un reciente informe de auditorias de la
ATD, se critica el disefic y la ejecucidn del proyecto BANMA (creemos|gque
un poco temprano pera esta filtima apreciacibn). Pero nuestra opinidn
sigue en pie: en relacidn gon otros proyectos de las IFM, el disefic de
BANMA represente uns mejoras importante sobre los anteriores y constituye
un firme paso hacia le integracidn de tales proyectos a las me%as-del

desarrollo rursl,

4.3 Bl Problema del Disefic

Seglin se indicd en el Capitulo 2, creemos que los proyectos de fo-
mento municipal, si son disefiados cuidadosamente, tienen el potencial
para desempefiar una funcidn productiva, inclusm importante, en la. promo=-
cién del mandato de la AID para el desarrollo rural. Con esto queréqos
deéir que antes de enviar a Washington la primera declaracién de identi-~
ficaeibn del proyecto es menester comprender las condiciones especificas
de cada pafs, sus diversas regiones, sus condiciocnes locales,kéu.sistema :
municipal, su grado de recepcidn & métodos de desarrollo descentraliza-

dos més complejos, ¥y su capacidad paras llevarlos a cabo.
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Esto puede requerir alguncs estudios explorstorics y un subsiidio:
pars realizar la lsbor de diagnbstico general siguiendo los lineamientos
propuestos en los Capitulos 3 y 5. E1 propSsito serd el de comp?ender
la situacibn desde el punto de vista de ls dinfimica rursl-urbans y hacer
un primer intento por entender la magnitud y natureleza del problens.

No estamos en posicidn de hacer sugerenciés determinadas a la AID sobre
cdmo se deberian establecer, procesar, financiar y evaluar dichos estu-
dios preliminares, ya que el tiempo disponible no permitid hacer una
investigacidn adecuada dentro de la AID acerca del trémite rutinario
actusl de estos asuntos. 88lo podemos afirmar nuestro convencimiento

de que tales esfucrzos preducirfan proyectos mejor diseflados y més inte~ .
grados, con un mayor efecto multiplicador sobre el gobierno local.
También deberfan contribuir a una mejor capacidad de evaluacién de la
ghie hemos encontredo en nuestrs labor en este esfudio, & identificar
nejor lo que se desea lograr, & alcanzar metas més cuantificadas y a

redueir las afirmaciones retbricas carentes de fundamento.

L.4 El Problems de los Insumos

' Al carecer de un disefio sdecuado, los proyectos de les IFM de la
%ID aparentenmente han sido financiados de menera algo arbitraria, parti-
cularmente desde el punto de vista del equilibrio eﬁtre el cgpital parsa
préstamos subordinados para proyectos, por un lado, y los fondos'para
la asistencia t&cnica a las IFM, capacitacidn de éu personal ¥y de fun-

cionarios municipales, por el otro. El Cuadro L-1 muestra que el 13,5%

del total de la asistencia regionsl de lassIFM durante el periocdo de
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1969-197h, fue distribuido entre ssistencies técnica, capacitacidén y equi-
po. Tal vez esto ses tipico del equilibrio dentro de los empréstitos

de la AID --no contamos con informecidn al respecto-- pero consideraios
que esta es una relacifn baje de fomento institucionel a inversidn de
capitel, dada la magnitud y complejidaed de los problemass de las institu-
ciones inherentes en esta clagse de proyecto. Esto nos lléva a los pro-
pbsitos fundamentales, o sea, si el objetivo fundamental es el montdn

de ladrillos y de cemento o si es el de "fortalecer 1a capacidad del
gobierno munieipsl para comtribuir al desarrollo necional", como se enun-
cig con tenta frecuencia. La brecha entre las declaraciones sobre pro-
yectos de préstamos y los resultados reales (ilustrada por nuestros
hallazgos sobre la INFOM), por cierto es atribuible a ls cantided y com—

bingeifn de insumos aplicados para alcanzar los objJetivos fijedos.

Reconocemos los muchos factores que pueden afectar estas cifras ¥y
relaciones. 85i para la agistencia técnica y la capacitacidn se emplean
recursos locales, el costo en d8lares serd bajo. Si la asistencia téc-

* i
nica o la capacitacidén se canalizs a través de instituciones que no sean
las IFM (el caso de emplear fondos de subsidios en Guatemala para que
el INAD ofreciese capacitacidn en materias municipeles), entonces las

cifras del empréstito pueden ser engafiosas. Si para resolver cuestiones

relativas & la institucidn se emplea asistencia financiada por subsidios,

con anteriorided a recibir el empréstito, entonces &ste puede resultar
bajo al suponerse que ya se ha hecho la inversidn. TLos componentes ine-
titucionales pueden ser financiades en parte con los fondos de contra-

partida que aporta el pafs beneficiario.
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A este respecto se pueden plantear varios argumentos. Alegarfamos
que un insumo internacional es importante a fin de poder tranéferir
nueves ideas y experiencias mfs alld de los oonfines de la experiencis
nacionel. En Guatemala encontramos que la canalizacidn de fondos de
subsgidioc por intermedioc del INAD dio por resultado un esfuerzo fragmen-
tado. Probeblemente es mejor canalizar todos los fondos a través de
ung institucidn que se responsabilice del fomento muniecipal, y luego
hecer gue contrate con agencias especializadas la realizacidn de las
funciones en los lugares donde sea necesario, teniendo cuidado de eviw
tar duplicacién de esfuerzos. Estamos de acuerdo con la asigtencia
previa al empréstito, pero no aceptsmos la idea de que es un sustituto
para la éxperiencia y conocimientos aplicados durante la vida del pro-
yecto. Se necesitari ssesorasmiento a medida que’los planes parcialmente
hipotéticos se conviertan en problemes cotidianos reales, y segfin se
vayan identificendo las necesidedes en materia de experiencia ¥y conoci-
-
mientos.

A continuecidn examinamos otros aspectos del problema de los ins

sumos.

1.5 El Problema de la Informacifn

En realidad existen dos problemas de informecidén. Uno es la lucha
por obtener informacidén demtro del pais, y la otra, la falta de informa-
cidn técnice para los profesionales de la USAID y lag IFM. Desde que
comenzd el procéso del desarrollo internacional, las personas interesa-—

das se han venido quejando de la falta de datos e informecidn ebsglutamente
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fidedignos en los paises en vias de desarrollo. Al propio tiempo, es
asombroso cdmo ;ecientemente los pafses donantes de ayuda han comenzado’
g colaborar en encuestas y sistemas de informacifn. Tal como hemos re=
calcado en este informe, las IFM necesitan informacibn y mecanismos
pare recopilerla y aplicarla. La necesitan recopilada por municipali-
dades, no por regiones, provineias o altitud; sin embargo, sélo uno de ‘
los proyectos de la AID para las IFM (el IFAM --g iniciativa de la
Misidn de la AID--} ha prestado asistencia para hacer encuestas y para

crear un banco de datos y una unidad de planificacidn para usarlos.

El otro problema general es la necesidad de informacién t&cnica
existente {incluso exfmenes sobre el estado actual de la tecnologisa,
eatudios especiales, informes de misiones especisles, y otros materia-
les ftiles) que tienen los funcionarios encargados del desarrollo en las
misiones de la ATD, y los ejecutivos y t€cnicos de lag instituciones que
reciben su ayuda. En el transcurso de nusstro estudio con frecuencia
observamos que los documentos més fitiles (entre ellos los sefialados en
el Anexo A) eran muy escasos. No obstante, son precisemente los que
necesitan (y Piden) los técnicos gue trabajsn sobre el terreno, para re-
solver problemas especifices, para temer una base de comparacidn y cono-
cimiento para evaluar el desempefic del fomento municipal, y como materis-
les de capacitacidn. Por supuesto, demés est& decir que los documentos
serfin mucho més Gtiles si son traducidos al espafiol, de maners que se
puedan distribuir ampliamente en estos pafses. En la traduccién y .

distribucidn se deberian incluir documentos, estudios y bibliografias
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producides fuera de la AID por té&cnicos de la OEA, firmas de investiga-
cifn y asesoria, y otras entidades interesadas en los campos del desa=~
rrollo municipal, urbano y regional. Serd preciso seleccionar y sinte-
tizar todo este material, y tal vez ofrecer seminarios parsa exeminar
nuevos conceimientos y comperar experiencias. Bsto no quiere decir que
los supervisores de proyectos de la ATD tienen que convertirse en ex-
pertos, perc si necesitan adquirir més conocimientos que los que poseen
ghora, a fin de poder orientar a las IFM hacia mejores recursos de in-

formacibn y técnicos.

4,6 El Probleme de la Cepscitecién

Seglin sepamos, los ejecutivos de las instituciones de fomento muni-
cipel no han sido identificados como cursillistas en proyectos de la
ATD; sin enbargo, creemos gue existe la necesidad de gue desarrollen su
capacidad pars planificar y administrar programas de fomento municipal.
Dades las muchas presiones y deberes de estos ejecutivos, quizéd sea ne-
cesario formular cursillos especiales en materias tales como disefic y
evaluacidn de programas, planificacién y administracidén financieras, y
cfear materiales, tal vez en forma de estudicos de casos, en los gque se
ilustren problemas de planificacidn y administracidn tomados de la

experiencia latinosmericana en el fomento municipsal.

En el programa de capacitacidn del personal de las IFM se ha hecho
hincapid en cursos y viajes de observacidn en terceros paises, asi como
en el envio de un nfimerc limitado de cursillistas a recibir capacitacidn

en los Estados Unidos. Estamos de acuerdo con la importancia de hacer
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vigitas a terceros paises, ya que pueden prgducir un beneficio.inesperap
do. Ademfs del propSeito usual de que el personsl de las IFM aprenda
de los paises mbe avanzados, tales como Brasil y Venezlela, los visitan-
tes a menudo encuentren que algunos de sus propios métodos o aspectos
de sus sistemag municipales, son, en realidad, mejores de lo gque habian
pensado, ¥y descubren gue la visita a otro pais supuestamente més avanza-

do les de nueva inspirscibn para mejorer lo gue tienen,

La segunda combinacidn de elementos del empréstito & la IFAM inclu-
yve un concepto importente que podria ser ipitado provechossmente eﬁ
otres partes: foméntar la capecided de las instituciones de enseﬁanéa
superior del pais beneficiario.para ofrecer cursos a profesiongles del
desarrollo, incluso métodos interdisciplin;a.rios gue normalmente no se
encuentran en universidades o escuelas técnicas de América Latina. Los
elementos de este enfogue incluyen un grupo conjunto de personal docente
de la AID y de las IFM, para identificar y preparar los cursos y la
contratacifn de profesores extranjeros (inclﬁso de los Estados Unidos)

para que imparten toda o parte de su ensefianza en el pais.

Al iguel que en todos los proyettos, el programs de capacitacidn
mencionado (asf como las visitasz de observacibn, estudics o capacitacidn
de graduado en los Estados Unidos) deberis ser disefiado cuidadosamente
Eomo uno de los filtimos pasos en el disefio del proyecto, una vez defini-
das las necesidades municipales, lé.s estrategias pars el desarrollo y

!

los reguerimientos en materia de mano de obra. Con excesiva frecuencia

se establece un fondo pars la capacitacidn y luego se planifican las
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actividades para wutilizar esos fondos. Esto Puede dar lugar a lagunas

en cuanto a contenido y metodologia.

hor 11 Problemn de Lo Bvalbuncidn

La evaluvacidn de las IFM ha sido diffcil debido a los factores que
hemos mencionado: falta de objetivos concretos, falta de datos Manterio-
reg y posteriores"”, la diversidad de opiniones acerca de qué se debers
alcanzar con el fomento municipal desde el punto de vista del desarrcllo
nacional, y la poca atencidn que se ha prestado hasta ahora al empleo
de indicadores. Al nivel de subproyectos, no hemos encontrado estimados
previos sobre los beneficios que deVengarian los proyectos (con los cua-
les poder comparar los resultados} o declaraciones explicitas acerca de
los resultados esperados de las actividades de asistencia t€cnica y de

. -
capacitacidn.

Un mejor disefio de proyectos ¥y subproyectos deberad producir mejoras
en la capacidad de "evaluacidn" de la labor de fomento municipal; la
AID va ha comenzado a cofrecer asistencia a estos efectos, al menos al
IFAM. FEn nuestra opinidn, deberia hacerse hincapié en la evaluacidn
interna., Esto significa ir mis alld del disefio e identificacidn de in-
dicadores para ayudar a establecer los recursos institucionales, de
procedimiento y metodoldgicos necesarios para hacer y utilizar la evalua-

cidn dentro de las IFM, y finalmente extender el sistema al nivel muni-

cipal.

Una vez que la evaluacidn y la aplicacidn de la evaluacidn se con-

viertan en una actividad rutinaria dentro de las IFM, los exfmenes
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externos deberian ser motivo de discusién de importantes cuestiones vin-
culgdss con el impacto, relaciones con otras entidades en ls labor de
desarrollo, las reformas bésicas necesarias, nuevos campos en que es pre-—
ciso ofrecer capacitacién, asistencia técnica o de capital, ¥y otros as-
pectos similares, Como perte de le asistencia en materis de eveluacidn,
se deberia recalcer la importancia del mejoramiento de la informacifn
suministrads a los administradores de las IFM, especialmente en lo que
se refiere a asuntos financieros y de programss, debiéndosele enseﬁér a

utilizar dichos sistemas en revisiones trimestrales o mensuales.

4.8 EI Problems de losz Conocimientos Insuficientes: En General y- Dentro
de l1a AID
La AID deberias estar preparada para dedicar recursos adicioneales
en actividades y estudios destinados a reducir las deficienci;s en cono-
cimientos identificadas en el Parrafo 3.5 {péginas 123-~125). Eatre esos
recursos podria figurar la asisténcia pare nuevos estudios de proyectos
especiales, 2sf como la distribueidn y treduccidn de materisles ya exis—
tentes que guardan relacidn con el fomento municipal, la interaccidn
rural-urbana, la planificecidn regional y local, y asi sucesivamente,
Quizé el mecanismo de subsidios sea el m@s flexible y spropiado para
prestar asistencia destinada a perfeccionar nuevos m&todos de programa—
cidn, aplicarlos en regiones o paises integros, fortalecer la adminis-

tracidn téenica y encontrar mejores métodos de capacitacidn.

Una observacidn ulterior, no basada en estudios amplios, es que

dentro de la Agencis pareciera ser que hay necesidad de mejorar los
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mecanismos pera transferir nuévos conocimientos y discernimiento de las
Oficinas de Asistencia Técnica y de Coordinacidn de Progremes y Politi-
cas, & las oficines y misiones regionales encargedas de evaluar jltomar
decisiones sobre finsncisecién de proyectos. Parece que existe un consi-

derable paréntesis desde el momentoc en que se éresehta un eétqdio que

_ofrece mejoras fitiles en la progremacidn y conceptos de la AID, y la

feche: en que es tramitedo por los céanales de politica como asesoramiento

préctico a las unidades de linea de la AID, Probablemente esto es.apli;

.cable en meyor grado a asuntos tales como el fomento municipal, que ge-

nera una serie de problemss semBnticos y conceptuales que entrafian varias

r

disciplinas y sub-unidades dentro-de la Agencia y sus Secciones. En.

este campo particular del desarrollo participa personal de administracidn

pﬁblica, de desarrollo de la comunidad, urbano, regional. y rural, anglis—

tas institucionales, sociales y politicos, asi como sbogados e ingenie- .
rés, que hacen funcionar el mecanismo. El fomento municipal es poten-
cialmente un meéanismo pera organizar y extender uns variedad de activi-
dedes de. desarrollo, persa promover muchsas de las metas incorporadas a
ld legislaéién ge la AID. El problema actual consiste en determinar
quién tiéne & -sU cargo las labores de complemento dentro de la eséructu—
re traslapada de la AID, dados los problemas de comunicacidn que existen
en Washington y entre las misiones y Washington. Esta cuestidn esté

fuera del alcance de nuestro estudio, pero creemos que merece renovada

atencidn, motivo por el cual la mencionemos en este informe. :

o
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4,9 Sugerencias en Cuanto a la Asistencia de la AID a Programas de

Fomento Municipal . ) .

" Al combinar los resultados del estudio del Zmpacto sl nivel local, .
el’ desempefio de las instituciones -de fomento municipel y les ten&énéiaé

i .
de le perticipacién de la AID, se puede preparar une .liste de 'sugerencias
para ls Agencia. Aqui recalcemos el aspecto institucional y del proceso
del programa, por la razdn habitual: 'si los recursés de capital y téc-
nicos no son bien coordinados y definiddés en cuanto a metas, a lo 'sumo
tendrén un impacto limitado (tanto a largo plazo como en cuanto a alfance),
¥ posiblemente se desasprovechen. El &nfasgis relativo de la partiéipé-
eidn de la ATD entre los diversos puntos indicados més adelante variaré
de un pais a otro, seglin la.propia éapacidad humana e institucional del
pais, su orientacidn y reslidades politicas, y Za capacided éel personal
de la Misidén de la AID. Hasta cierto punto, la asistencia o influéncia
de 1la AID podrfa splicarse ftilmente para: ‘ ‘

a. Crear bancos de datos por medio de -encuestas de las condiciow
nes sociocecondmicas y. la capacidad administrativa de las muni-
cipalidades, recopilando informacidn descriptiva e indicativa
ttil para hacer diagnbsticos. Esta asistencia podrfa incluir
asesoramiento sob¥e el -establecimientc de sencillos sistemas

de elaboracidn de datos, tanto manuales como electrénicos.

b. Definir funciones, metas y enlaces en diversas dimensiones y
niveles {rural/urbano, local/regional, econdmico/administrativo).

c. Realizar investigaciones y estudios especiales— ademfs de swhi-
nistrar fondos, para ayudar a:

e identificar necesidades (para la investigacidn sdbre
reformas bésicas, o para estudios especiales); .

o definir los usos y usuarios de estudios, asi como el
contenido de estos filtimos;
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e utilizer expertos ajenos al orgenismo (definiendo
el alcance de su trabasjo, fuenbes de expertos,
seleccidn y negociacidn, supervisidn y termina-
cibn de servicios); y

. @ poner en préctica los resultados de los estudios.

Planaf%car programas, incluyendo en ellos medidas y mecanismos
de evaluaczon, de menera que lag evaluaciones aportadas exter-
namente se puedan concentrar en determinaciones internas sobre
resultedos, y en cuestiones de estrategia, politica y recursos.

Formular politicas crediticias como medio para un programa
amplio, sobre slementos tales como:

e tipos y combinacidn de subproyectos,

e elegibilidad de diversas categorfass de municipalidades
para diferentes tipos de proyectos,

e #términos diversos paras condiciones diferentes, ¥y
e otras téenicas bancarias y de influencia.

Planificar y administrar los aspectos finamcieros, lo que
incluye:

¢ previsiones presupuestarias psra los programes, ¥

® preparacidn de informes financieros y scbre presu-

puestos como medio auxiliar pars la edministracidn
¥ supervisidn.

Planificar actividades de adiestramiento e zdentzf%car fuentes
¥ metodbe de alternativa (para administradores ast eomo para
técnicos y funeionarios locales) que se ajusten a las metas del
programa, haciendo hincapi€ en el desarrollo de pericias en
funciones de proceso y de proyectos.

Establecer estructuras organizativas y sistemas de asistencia
admninictrativa, teles como:

e asesoramiento en procesc y organizacidn para establecer
¥y administrar unidades de planeacién y planes de regio—

nalizacién, y

¢ exfimepnes de la respuesta y eficacia de los sistemas y
equipos de asistencia administrsativa.

Hentificar, traductr y distribuir informacion ttil y meteria~
les t&cnicos sobre los puntos antes.mencionados.
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J. Dar apoyo a conferencias internacionales y seminarios entfe el
pergonal de las IFM,-preferiblemente que traten de determindos.
problemas comunes té&cnicos o de programas.

Finalmente, hacemos dos advertencias generales:

k. La AID deberia tratar de evitar dividir en secciones la asisten—
cia que presta a las IFM (tal como en la Divisién de Emprésti-
tos Exteriores de INFOM), sino tratar de que la syude a proyec-
tog gea suministrade de tal manera que afecte los procesos de
toda la institucién; y )

1. La AID deberfa suministrar la asistencia a programas de fomento
municipal por intermedico de una institucion importante, en lugsr
de distribuir sus- recursos entre varias, como se hizo en Guatemala,
Se podria alentar a las IFM a que recurran & otras instituciones
especializadas, y que utilicen los fondos de la AID pars contra—
tar estudicos, ofrecer capacitacifn o financiar otros componen— -
tes del programa, perc en el marco de una estructura convenida
¥ compatible ¥ un conjunto de objetivos bajo los linesmientos
de la IFM.

4,10 Aplicecidn de este Informe

8i al examinar -y estudiar este inférme la AID determine que ofrece
une critica provechosa, y posiblemente nueves orientaciones para la pré-
gremacidén, la Agencia se encontrarf con el problema de cBumo se podria
splicar a proyectos en vias de ejecucidn, y pare mejorar el diseﬁo de
aquellas propuestas de préstamos para las IFM que se est&n preparando en

Pansmé y Nicarague.

No sabemos hasta gqué punto se puede modificar el .elcance o el énfa-
sis de los proyectos de préstamos en ejecuéi6n, afiadir nuevos recursos o
volver a programar los ya existentes, o canalizar proyectos de subsidios
especiales pard estudios o asistencia de la naturaleza qué hemos sugerido.
Creemos gque estas cuestiones merecen ser examinadas a fin de aumenﬁaf ei
‘impacto de los proyectos actuales, especialmente en dos campos: la inte-
gracidn con el desarrollo nacicnal, y el aumento de la capgcid@d,institu—

cional de las IFM y los gobiernos locales.
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En los casos enque se estén creando nuevas instituciones con la
asistencie de la AID, como en Panem@ y Nicaraguae, le Agencia deberia
considerar si los imperativos burocréticos o politicos pueden mentenerse
e une distancie prudenclel e fin de gue la fase del disefio se puedas
extender en cuento s alcance y tiempo, pera poder hacer un ané}isis
meticuloso de los problemas loeales y formular en detalle los objetivos,
politicas e insumos para el proyecto. Nuestro estudio demuestra que,
en particular en el caso de nuevas instituciones, esto aumentard el
impacto de la inversidn, la que se aprovecharé de la cambiante compren-

sidn del papel del gobierno local en el proceso de desarrollo.
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CAPITULO 5

Un Modelo Provisional de Programacifn Lfgics

pars el Fomento Munieipal

5.1 Fupdamento e HipPtesis

-

Este gstudio representa dos afios de trabajo intermitente, durante
los cuales no sdlo evaluamos cuatro IFM, sino que trebajamos como aseso-
res para poner en prBetica nuestras recomendaciones en una institueidn,
el IFAM. En el estudio inicial realizado en Costa Rica en 1973, Y en
la coleboracidn que prestomos al IFAM durente 19T4, comenzd a tomar for-
me un método s}stemético, uns progresifn 18gica de elemeritos de planea-
cidn que eran necesarios parsa poder sbarcar todas las cuestiones de sus-
tancia y las complejas interrelaciones inherentes a una eficaz formula-
cidén de los programes de fomento municipal. Hasta tanto.no empezér;mos
la fese comparativa de nuestro trabsjo ~-comenzando con el viaje a
Guatemela en 19Tk (noviembre-dicienbre) y los visjes subsiguientes de
observacifn a la Repfiblica Dominicana a principios de 197h-- no pudimos
determinar si los conceptos y el procesc de progremacidn que estaban en

vias de formulaci®n -y ensdyo en Costa Rica, serfan de utilidad en otres

partes.

Las comparaciones realizadas produjeron los resultados sighientes:

e Las otras IFM tenfan problemas de programacidn similares, t
desde un extremo al otro del ciclo: i

e La secuencia y contenido de la programacidn que se estaba
estudiando en Costa Rica, podrfa aplicarse en otros paises;

e Los funcionarios de las IFM y el personal de la AID en todos
los paises hicieron aportes a los conceptos; ¥y
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o Loe profesionales nog alentaron a continuar la formulacidn
de un modelo general, reconociendo que estaria sujeto a
diversas interpreteciones.y adaptaciones en cada pais.
Por consiguiente, decidimos adelan?ar lo wés posible la formulacidn

del modelo, dentro de las sebrictas limitaciones de tiempo para el

estudio, y presentarlo como ung parte integral de este informe.

En capitulos anteriores hemos sefialado que todavia est?n en evolu-
cidn nuevos conceptos del fomento municipal. Existen actitudes tradi-
cionales respecto de gobiernos locales que estBn fuertemente srrvaigedas
¥ que presentan obstfculos & cambios redicales. Lo mismo podria decirse
acerca de los métodos y t&cnicas para la formulacibn, ejecucidn y eva-
luacidn de progremes. En algunos resﬁeetos, este estudio y modelo
confrontan las interrogantes b8sicas sobre 1o que es ¥y 1o que podria
ser el fomento municipal, desafian los métodos tradicicnales de adminis-
tracidén de programas e instituciones de desarrollo en la América Latina,
v ponen en tela de juicio técnicas determinadas y su aplieabilidad. En
otros respectos hemos ad;ptado la postura (que podria ser més bien cues~
tidn de fe) de que al establecer las instituciones de fomento municipal,
sus fundsdores tenfan en mente algo més orgénico y duradero que el dotar
a cade municipalidad con un sistema de agua potable. Y, ademés, actua-
" mos partiendo del principio de que le meyorfa de los prograiés de desa~-

rrollo tisnen como objetivo camwbisr actitudes e idess obsoletas. f .

[N 1
i

Por ende, en el wmétodo planteado a continuacidn se supone que:

a. Fn los pafses que tienen o que estén estableciendo una IFM,
existe una dedicacidn sincera al principio de que la mefa
general del fomento municipal consiste en mejorar la capaci-
ded y actuacidn de los gobiernos locales para afectar y m;jo—
rar las condiciones socioecondmicas en sus jurisdicciones;
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b, Con le ayuda de mbs y mejor informacifn, se puede llegar a un
acuerdc en cuento & objetivos y métodos para el desarrollo,
entre las instituciones loenles y necionales del sistems muni-
cipals ’

¢.” Una estrategia y programe de fomento municipal bien prepara~
dos pueden exigir recursos nacionsles e internacionales para
ayudarles en sus esfuerzos, con més justificacidn que una
estrategia gque estuviese basada en apreciaciones y sbstrme-
ciones no documentadas, mal integrades y carente de objetivos

definidos, cuyo impacto resulte dificil de identificar.
Por consiguiente, redunde en beneficio de las IFM, y de quienes

les brindan su apoyc en la AID y en otras partes, el trabajar para ;1e-
' H
gar a un concepto de programacidn basado en las premisas siguientesi

d. ILas instituciones de fomento municipsl y sus programss se
Juzgan mejor por la medida en que producen resultados ¥
cambios al nivel local, en lugar de simplemente evaluando
su actividaed y eficacia.

(S

e. Los resultados y cambios no pueden evaluarse, de manera
justa, excepto en relacidn con:

e la situacidn previa, o condiciones de referencia, y
@ las metas firmes y definidas del programa.

f. Por consiguiente, las IFM deberian ser programadas’ desde
el punto de vista de un acopio de conocimientos sobre el
tipo ¥ el alcance de los problemas existentes al nivel

local, y una visidn clars de cbmo, dénde y cuéndo serén
resueltos.

E
Hemos designado este modelo como "provisional". Sin embargo, con
base en lo que hemos visto, estamos plenamente convencidos de gque tal
modelo es necesario. Pero como sus detalles todavia no han sido toFal—
mente formulados, los presentamos aqui pars perfeccionarlos. Las m;é,jo—
ras y su perfeccionamiento dependerén, en cierta medida, de que se supere
la faita de conccimientos a la gue se alude en el Pfrrafo 3.5. Los espe-

¥

cialistas en los campos técnicos cubiertos por el modelo contribuirén al
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concepto ¥y a su aplicacidn. Y, por supuesto, el modelo serd modificado
y refinado a medida que sea ensayado en los paises, como ya se ﬁa hecho
en Coste Rica. El término empleado alli por un administrador de IFAM
fue "reduceidn sociolBgica, refiriéndose e las fuerzes culturades que

giempre intervienen.

La programscidn 1dgica es una manera de.poner en orden las comple-
jidades del fomento municipal que hemos analizado, s las que trate de
afectar en clerta medida., A continuacidn examinamos el desenvolvimiento
general del proceso, incluyendo algunos de los detalles. Hay cuatro
pasos fundamentaeles, comunes a la mayoria de las programaciones para el
desarrollo, a saber: (1) diagnBstico, (2) definicidn de polftica,

(3) planificaci®dn especifica y (U4) ejecucidn, evaluacidn y reprograma-
cidn., Incluimos gréficas para ilustrar el proceso, inclusive los nombres
de algunas municipalidades hipotéticas. En cadas paso se define {a) el
producto y su uso, (b) el contenido del trabajo, (c) el método de ejecu-
eibn, (d) un estimedo preliminar del tiempo requerido en un pafs pequefic

v (e) consideraciones técnicas.

5.2 PABOQ UNO: Datos lLocales y Diagndstico

a. Producto y su Uso:

En el primer peso se obtienen dos tipos de datos: Los primeros

 son datos descriptivos basados en diversos aspectos de la situacibn en

gue se encuentre el proceso de desarrollo y de la capacidad para que la
municipalidad y la IFM los utilice como informacidn de referencia para

tomar decisiones de planificaciédn y para analizar problemas y. proyectos.
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Los segundos constituyen une recopilacidn de-indicadores de las condi-
cidnes del desarrollo y de la capacidad de la municipalidad para afectar
esps condiciones, ¥y le servirén & la IFM como instrumento de diagnéstlco

y de base pars clasificar las municipalidades,

b. Contentdo del Trabajo:

. Utilizando une limitada lista est&ndar de indicadores #siguien-

|
do|la paute sentada en el Cuadro 5-1 bajo "Indicadores Clave"), los

fuécionarios locales y de la IFM preparan un perfil de la capacidad de

la‘municipalidad (administrativa, financiesra, de conciencia y actividad
efvica, actividad de proyectos) y de la situacidn de su desarrollo (&onu
diciones socioecondmicas, atributos ffsicos y recursos neturales, carac-

terfsticas demogréficas y proyectos).;/

Al propio tiempo, pero en una escale mayor y por un perfodo més
largo, comienza la tares de establecer un banco de datos deseriptivos
completo sobre una lists esténdar més amplia de rubros, tal vez de 20
a b0, bajo cada subtf{tulo de capacidaed y situacidn del desarrollo. En
esta etapa, los datos se utilizan principalmente al nivel municipsl,

pero la IFM asesora ¥y ayuda en su recopilacidn.

c. Metodo de Ejecuecion:
Recomendariamos enféticamente que los residentes de la locali-~

dad hagan ls labor principal, con la agistencia, capacitacién-y

1

Y Obsérvese que la actividad de proyectos es una subeategorfs de infor-
macidn gue se presenta como un indicador de la situacidn del desarro-
1llo y de la capacidad.
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CAPACIDAD MUNICEPAL

SITUACION DEL DESARROLLO

EJEMPLOS DE LA
BASE DE DATOS DESCRIPTIVOS

SITUACION ADMINTGTRATIVA

Personal (categorfas, niveles educacigneles, sueldos, seguridad)

Instalaciones y equipo (oficinas, almacernes,taller, equipo oficina,
camiones, vehiculos, tractores, ete.) .

.

SITUACION FINANCIERA

Presupuesto (cambios en tamafio, relacifn de explotacidn a capizal, rela-
cién ingreso local a ingreso nacional}

Tngresos por servicios {déficit, tasss apuales cuando se fijen}

Cetastro y Lista de contribuyentes

Contabilidad e informes financieros

CONCIENCIA CIVICA

Presencia de organizaciones de la commidsd, comisiones especisles,
c¢lubes de negocics, clubes politices

Actitudes, conocimiento sobre el gobiernc mumicipal, proyectos, contacto
con organismos nacionsles, inter8s en rlaues

PLANES ¥ PROYECTOS

Piblicog: Nfimero y tipo en los 3 Qltimos ados, orgenismos nacicnales
interesados, planes y prioridaedes, fuentes de ideas

Privados: Nuevas inversiones en los 3 Gliimos afios, beneficios, requi-
sitos, preferencia para asistenciz Ge i1sg IFM,

CONDICIONES SOCIDECOHOMICAS

Ingreso por niveles, tipo, area (urbana, rural)

Niveles de produccibn, uso de tecnolegia

Fuerza laboral por categorias (calificads, semi-calificada, profesional)
Educacidn, medides de salud

INVENTARIO DE RECURSOS Y BIENES FISICCS

Viviendas (bafios, electricidad, tipos dée ~echos, materiales)
Comunicacifn (radios, teléfonos)

Sistemas de agua (residencial, industrial, desagiies)
Caminos, calles {pavimentados, puentes, sceras)

| _Minerales, combustiblesy agua, suelosy tcsgues

DATOS DEMOGRAFICOS

Relacidn poblacidn ruralfurbane, cambios en funcidn del tiempo
Total cembios de poblacidn en funcidn del =—iempo

Distribucién por edades

EJEMFLOS DE
INDICADORES CLAVE

PERFIL

' ADMINISTRATIVOS
Nfmero de empleados
Niveles de sueldes
. Taller de mecAnica

FINANCIERQS
Presupuesto de cagiial
Déficit de Servicios
Fuentes de ingresos

CIVICOS -

Comisiones de Camiros
Conciencia sobre proyvectos
Contacto con agencies

PROYECTOS .
Proyectos Terminades
Prioridades
Hecesidades de IFM

Nivel de

Cepacidad
Estado del
Desarrollo

SOCIQECONOMICOS

Ingreso per cépite

Huevas coseches
Incidencia de enfermedades

DEMOGRAFICOS

Relecidn poblacilr rural/
erbana, Tesa de crecimjento
Distribucidn por edsiass

FISICOS

Rlmero de habitantes con agu
Kms de calles pavimentadas
Kms de tendido eidsozrico {
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agsesoramiento de la IFM, o que se contrate una firm; de encuestas ¥y
planeamiento bajo la supervisién de la IFM, En la situacidn ideal, los
datos serfan recopilados por un empleado municipal, quizé& un joven de
lsa 10calidad,,un graduado universitario e inecluso de secundaria, quien'
participarie activamente ¥ .quizé se convierta en el funcionario encar-
gado de la planificacifn municipal. Tambidn ser importante gque par£i-~
cipen los concejales municipales y ofros di;igentes locales, & fin de
orientarlos en cuanto al proceso y sus fines, Al reunir Ja informacién_
indicativa, las IFM deberisn participar directamente, ya gue tal vez
ses necesario hacer apreciaciones o recabar informacidn que no esﬁé
disponible en la localidad. Algunos de los datos pueden obtenerse’ en
fuentes secundarias,‘tales como el cohso, estadisticass agricolas o los
registros de otros organismos, mientras que el resto se cbtendria me-

diante observacidn o encuestas rf&pidss en la municipslidad.

En la preparacidn del banco de datos también se utilizarén datos
secundarios en la medide en que estos estén disponibles, sean fidedig-
nos y de actuslided, aunque probablemente tarbién se realicen encuesteas,

bien por una entidad especializada o empleando personas de la localidad

bajo la supervisidn directa de 1a IFM,

d. Tiempo Transeurrido:
Estos estimados son, por supuesto, conjeturas, y variarén:3egﬁp
el nfimero de municipalidades que haya en cada pais, el nfimero d; perso;
nas asignadas a hacer el trabajo, sus pericias y asf su;:esivamen'be. En

un pais como Costa Rica o la Repfiblica Dominicana se puede celcular una
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semans o menos en cade municipalided pare recopilar los datos indicado-
res, ¥y talvez de cuatro a seis para preparar el banco de datos descrip-~

-itivos. Por consiguiente, se podrfan calcular unos tres ‘meses pera re-—
ecopilar los indicadores en todo el pais y més o menos nueve Meses para
los detos descriptivos més detallados en todas las municipalidades.

Antes de Iniciar el trabajo quizg seria necesario pasar une semsnsa o

dos adiestrando s las perasones que harfsn la encuesta.

e. Consideraciones Técnicas:

Esta fase del trebajo es fundsmental pars teodo el modelo, y
por tanto tiene gue ser diseiiada cuid&dosam6n£e. Por supuesto, las lis-
tas comprobatorias dgberén ajustarse a lag condiciones del pais, ser
preparadas por personas conocedorss de las condiciones ﬁunicipaies ¥
que entiendan el propdsito que se persigue. Tal como sefialamos en el
Parrafo 3.2, se deberé tener cuidado de no perder tiempo recopilando
datos que aunque "interesantes", no son fitiles para el proceso de plani-
ficacién. En le medida de lo posible, en el disefio de la recopilacién
de datos se deberfn tener en cuents las fases de eleboracidp y an@lisis.
Le capacitacidn de los investigadores es importante, de maners que los
datos gue obtengean sean exéctos, comparsbles y completos. Deberd .
hacerse hincapié en obtener algune informacién bajo cada titulo en cada
municipalidad, aunque sea imperfecta, en lugar de recoger informacién
con gran precisifn y meticulosidad en algunas categorias y lugares, pero
no en otros. La recopilacidn de datos deberd incluir las zonas rursales
y urbanas de la municipalidad y, cuando fuere posible, la infoimacién
se.deberé identificar como representativa de las condiciones rurales o

urbanas, amén de ser totalizada para tods la municipalidad.
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. méecro-social’.

- hacer diversas clases de anflisis.

El arte de perfilar las condiciones de la comunided ha avanzado
en los {iltimos aflos e incluye el empleo de indicadores, fuentes secun-
darias imperfectas y otros métodos pars gbreviar la lsbor como la foto-
graffa adrea. Diversos socidlogos y plenificadores del desarrollo han
producide gufas {itiles pare realizar este trabajo. En el documento de

Lassen Y me citae, junto con otras, una gufa pars la "contabilided

5.3 PASC DOS: Agregacibn, Comparacién ¥y Clasificacidn

a. Producto y su Uso:

El producto de este paso es una clasificacidn y ordenamiento
(empleando los indicadores) de las municipalidades, con base en uns gama
més amplia de factores que el usual de la poblaecidn. Es un paso hacia
el esteblecimiento de un sistema urbano nacional, uns tipologfa rursl/
urbana, como base para tomar decisiones estratégicas sobre programss.
Esta agregacidn de los datos descriptivos mfs extensos formaré un banco
de datos completo para fines de referencia y englisis de proyectos de-

terminados, planes de actividades y estudios especiales.

b, Contenido del Trabajo:

La agregacidn entrafia la recopilacidn de datos indicadores,

por municipelidades, regiones o provincias, y por temas, lo que permite

¢

t
I
i
l

1/ Véase el Punto 11 de ls Bibliografia Anotsada.
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La comparacidn de las municipalidades serf la base pdra el proeeso.
de clasificacifn y ordenamiento dentro de laa categorfas. EL trabale
gerf una combinaeidn de recopilaeibn, referenciss cruzades y resfimenes
de 105 datos,’seguido de un anBlisis y de ias decisiones que tomarén
los funcionarios principales de la IFM, con la ayuds de asesores gxtqg;

nos en la me@ida necessaria.

e. MBtodo de Ejecucion:

Los indicadores y los datos descriptivos serén suministrados
por las municipalidades por medio de las IFM o ei personal del contra~
tista. El personal de planificacidn de la IFM recopilard toda la inﬁor—
maqﬁén recibida, le asignard indices cruzadés v la archivar&. "Como este
conjunto de informacidn serd actuelizado con reguleridad, deber& mante-
nerse en carpetas de hojas suelta;, en tarjeteros menuales .0, de ser
factible, en un sistems de almacenamiento y eleboracidn més pérfeccio-

nado (eléetrénico).

+ Una veg que los datos estén disponibles en diversos formafos, ¥y
que han sido resumidos para.usarlos con facilidad, el personal de pla—
nificacidn, los técnicos de la IFM y el ejécutivo de &sta, téndrén:qﬁe
tomar decisiones preliminares en cuanto a las comparaciones, clasifica-~
cidn y ordenamiento. Antes de tomar decisiones definitivas;‘probablen

A

mente sea necegario conferenciar con el organisme nacional de plan{fiéar
cidn y otras instituciones dedicadas al desarrollo urbano y rural épor

%

- [
L] - - T !-‘"
supuesto, estas consultas debieron haber sido hechas antés de iniclarse

el proecesol.
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d. Tiempo Transcurrido:
Se prevé que en dos o tres meses un equipo de plenificacidn
de tres o cinco personas podrie recopilar y resumir los datos indicado-
res, y el personal superior exeminar y tomar las decisiones t&cnicas
preliminares. El proceso decisério definitivo no es predecible, por
supuesto, ye gue supuestamente implica consultes entre agencias, ¥ que

tal vez el Presidente 10 examine.

e. Considevaciones Técnicas:

La comparacidn entrafia una considersble labor de decisibn ¥y
apreciacidn. Para hacer el ordenamiento debe hsber un conjunto de nor-
mas o criterios que definan las. diversas categorias y que ponderen los
indicadores. Esta fase del trsbajo es sumamente importante {aunque sdlo
fuera debido a su potencial para generar controversias politicas), pero
no estamos tratando de prescribir una férmula para estsblecdr las cate-
gorias y la ponderacifén. Este es un problems exclusivo de-eada pais,

y deberd ser resuelto partiendo &e esa base. También a este respecto
exlste gran experiencia y voluminossa literaturs al respecto, aungue to-
davia no tenemos conocimiento de normas internacionales convenientes

a las que pudiéramos referirnos. Aungue existiesen egas normas, el
ordenamiento indefectiblemente tendria que derivarse del estado relati-
vo de las municipalidades en el pais en el que se esté& haciendo el

trabeajo.

|

Le clasificacidn que aparece en el Cuadro 5-2 muestra cuatro grupos:

Centros Urbanos Nacionales, inclusive la capital, ciudades de importancia

i
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econdmica nacional, teles como puertos o centros manufactureros gue no

fueren la capitel; Centros Regiorales, que pueden ser o no capité}es
de estado o de provincia; Centros Subregionsles o Rurales, que ofrecen
una variedad determinada de servicios més allé de sus propios limites,
pero sin lleger a tener influencia regionai ¥ finalmaﬁte, lo que éé
podrian llamar Satélites Rurales, poblados sedes de municipalidadefs
rurales, que sirven principalmente a sus prppios residentes y que for-
man parte d:ee la zona de influencia de lugares msyores, ﬁstas catego-

rias son sugestivas y hemos evitado a propSsito el asignarles niveles

de poblacidn o de fijarles otros adjetivos descriptivos. Sabémos ‘que

’

estos asuntos seréin resueltos en cada pafs, posiblemente utilizando los

.detos resultantes y gplicando el sentido comfin asi como algunos crite~

rios. arbitrarios.

5.4 fASQ_TRES: Aplicacifn a la Plenificacidn del Programab
a. Producto y su Uso:

El producto de este paso, ‘que en par£e se produce en_la_iFM
y en parte al nivel local, es un plan institucional para la IFM (y
presupuesto afin), gue contiene lss metas y actividades para. el’aﬁ?
del programa, asi como un plan a plazo més largo que incluye las pfoyec~
ciones financieras y reformas qﬁe se hardn al sistema. Para ciertas
municipalidades selectas se formularén flanes locales similares. Estos

planes institucionales y locales servirén de orientacidn para las acti-
{
vidades del fomento mmicipal, para estsblecer una base objetive pare

la labor de supervisifn y evaluacidn, y- de base pare la financiacidn.
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ANALISIS LOCALES

San Rambn

Los Bailos

Piedras
Kegras

San Pable

El
Rosarito

Ensenada

San Mateo

Capacidad iDesarrollo —

i

CUADRO 5-2
PASO DOS: o )
AGREGACTON, COMPARACION, CLASIFICACION

INFORMACION DESCRIPTIVA

QESERAMIENTO POR
{Banco de Datos) TESTIL INDICATIVO

{Base Tars ias Categorias)

A San Ramdn

Los 3Bafios

Piredras Negras

1

1
Capacided | Desarrollo r-

1
1

Capacidad } Desarrcllo |—-i
]

San Fable

El1 Rosarito

Centros Urbanag Nasiconales

San Mateo

Centros Regionales

Capacidad | Desarrollo j-

]
1
Capacidad | Desarrolio p-
1
]

. Ce.pacida.dg Desarrcllo L.
‘ 1

t
Capacidad | Deserrollo ..
|

——te— [ ndiaadoz'és

Datos Desoriptivos

_ San Meteo ———-
Ensenade _— . r Piedras Negras
" TFlefdres Hegros  wev=—w—— -~ San Remén
\{ San Matec . ]
Fomees San Remadn 0 —————-- -
o SEm Pablo  meememn :
2 Centros Subregionzics
SN Rocarito wem—-- —5 Tuvaizs : ;
swoomesgs 0909090900 revsewemm. !
— seneda ¥ San Pablo
. e s El Rosarito '
. — Zcs Bafios TTTTTl--41-- Ensenada
{
i
; Satelites Rurales .
\r———— ] .
l__——

Los Ba.ﬁés

"



econdmica nacional, tales como puertos o centros manufeactureros que no
fueren la capital; Centros Regionales, que pueden ser © no capitéles
de estado o de provincia; Centros Subregionales o Rurales, que‘ofrecen
una variedad determinede de servicios més allé de sus propios lim}tes,
pero sin llegar a tener influencis regional y, finalmenée, lo qﬁe se
podrian llamer Satélites Rurales, poblados sedes de municipalidades ‘
rurales, que sirven principalmente a sus propios residentes y que for-
men perte de la zona de influencia de lugares maycres. Estas catego-
rias son sugestivas y hemos evitado a propSsito el asignarles niveles
de Eoblaciﬁn o de fiJarles otros adjetivos descriptivos, Ssebemos gue
estos asuntos ser@n resuelios en cada pais, posiblemegte utilizando los

datos resultantes y aplicando el sentido comfin asi como algunos crite~

rios arbitrearios.

5.4 PASO TEES: Aplicacidn & le Planificacifn del Programs
a. Producto y su Uso:

i El producto de este paso, que en parte se produce en la iFM
¥ en parte &l nivel local, es un plan ins£ituciona1 para la IFM (y
presupuesto afin), que contiene las metas y actividades para el‘aﬁ?
del programa, asf como un plan & plazo m&s largo que incluye las p?oyec-
ciones financieras y reformas que se haran al sistema. Para ciertas
municipalidades selectas se formularén planes locales similares. Estos
planes institucionales y locales servirén de orientacidn pars las acti-

vidades del fomento municipal, para establecer una base objetiva pars

1la labor de supervisidn y evaluacidn, y de base parse la finaneiacifn.
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ANALTSTS LOCALES

San Rambn

Los Bafios

Piedras
Negras

San Pablo

El
Rosarito

Ensensda

San Mateo

]
Capacidad EDesarrollo
1]

CUADRO 5-2

PASC POS:

AGREGACION, COMPARACION, CLASIFICACION

INFORMACION DESCRIPTIVA

{Banco de Datos)

i San Ramdn

Los 3Baifios

Piedras Hegras

]
N ]
Capacided ! Deserrolle

!
H

i San Fablo

El Rosarite

Capacidad ! Desarrollo

QEUENAMIENTO POR
SIEFIL INDICATIVO
(Base Ters lss Categorfas) °

Centros Urbanas Nacionales

Ensenedsa

L San Mateo

Capacidadi Desarrollc f—

L]
1

Capacidad | Desarrollo
]

i

T
1
Capacidaés Desarrollo

1
Capacided | Desarrollo

]
i

P

San Mateo

Centros Regionales

Sep Matee === —-——-4
25 adrne Homrne oo r Piedras Negras
—— risdras Negras f__-“_ San Ramdn
—— San Pemdn 0 emeeeee &
I P T N e— -
l . -
= R s ! Centros Subvegionaies o
Rosarito E Turales
Twgenada 00 —e——ee {
Zosenade : - San Pablo
1oc Baf El Rosarito . ‘
£= S2Dos SN - Ensenada ‘

Satélites Rurales

i Indicadores

Dates Descripzives’

Los Beifios

-



" econdmica nacional, teles como puertos o centros manufsctureros gue no
fueren la capital; Centros Regionales, que pueden ser o no capité;es
de estedo o de provincia; Centros Subregionsles o Rureles, gue ofrecen
une varieded determinada de servicios més allé de sus propios limites,.
pero sin llegar a tener influencia regionel y, finalmente, lo que se
podrian llamar Satélites Rurales, pbblados sedes de municipalidades
rurales, que sirven principalmente-a sus propios residentes y que for-
man parte de la zona de influencia d; lugares mayores. FEstas catego-
rias son sugestivas y hemos evitado a propbsito el asignarles niveles
de poblacibn o de fijarles otros adjetivos descriptivos. Ssebemos que
estos asuntos serfn resueltos en cada pafis, posiblemente utilizando los
datos resultantes y aplicando el sentido comfin msi como algunos erite-

rios arbitrarios.

S.% PASO TRES: Aplicacifn & la Planif?caci&n del Programs
a. Producto y su Uso:

EL producto de este paso, que en parte se produce en la IFM
.Y en parte al nivel loesl, es un plan institucional para la IFM (y
presupuesto afin), que contiene las metas ¥y actividades para el afio
del programa, asi como un plan & plazo més largo que incluye las p?oyec-
ciones financieras y reformas que se harfn al sistems. Para ciertas
municipalidades selectas se formulardn planes locales similares. Estos
planes institucionales y locales servirén de orientacidn para les acti-

vidades del fomento municipal, para establecer una base objetiva pare

la labor de supervisidn y evaluacidn, y de base para la financiacifn,
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ANATISIS LOCALES

San Remén

Los Baiics

Piedras
Negras

San Pable

El
Rosarito

Ensenada

San Mateo

]
Cepacidad i Desarrollo
]

CUADRC 5-2
PASO DOS:
AGREGACION, COMPARACION, CLASIFICACION

INFORMACTON DESCRIPTIVA QEDENAMIENTO POR
o

(Banco de Datos)

1 San Rambn

Los Bafics

Piedras Negras

i
Capacidad | Desarrolle

% San Fadlo

El Rosarito

CLASIFICACION

Centros Urbanas Nasiorales

S5an Mateo

Centros Regionales

Sar Mateo ————
! Insenada Siedras Negras T Piedras Negras
Capacided | Desarrollo |- San Mateo === iz T San Remdn
: P s A —— 4
1 — Sa= Pablo - A
] .
i i ! C 5 Subregionaize o -
Capacidad | Desarrollo }+ - H entros g
i R == fosarato - i Rurales
Tezapngda 00 ————— -1
§ 3 AN Eosenade : San Pablo
! Zo: Bafios El Rosarito
Capacidad ! Deserrollc |- — A Ensenadsa

1

i1

k
t
Capacidad :l Desarreollo

Capacidad | Dessrrolio

_______ Indicadores

Datos Descripzivos

Satélites Rurales

Los Bafios
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b. Contenido del Trabajo:

El trabejo comenzari con una ampliacidn del proceso decisorio
en el Paso Doz, con base en los datos recopilados en el Paso Uno, Se
examinaré el régimen y el alcance de las necesidades en las d;vers;s
categorfas de desarrollo y capacidad municipal ; se definiré el impa;to
deseado y Be herf un estimado preliminar de los recursoé disponibleé.
Se {dentificerén les categorfas prioritaerias de municipalidades. La
estrategia serf coordinade con las metas del desarrollo nacional, obje-
tivos espacisles y los planes de otros orgenismos. Se sgleccionaré un
grupo de municipalidades como meta para el primer afio, y se fogmularén
planes loceles con ellas. BSobre la base dg los planeQ localés (y tal
vez:ﬁn estimado de lo que se necesitard pars atender los compromisgé
existentes), la IFM preparard su plan institucional. VEase el Cusdto -

5-3 siguiente. L

s

o, Metodo de Ejecucidn:
El Ejecutivo de la IFM, o su auxiliar encargedo de la planifi-
cacién y edministracidn de progremss, tendrf que participar activemente

en %ste paso, ya que entraﬁa‘cuestiones téenicas, politicas, presup?es—

- T
tar%as e intgrdepartamentales. En esta fase se presentarén muchas.@é
las opciones estratégicas examinadas en el Cepitulo 3. Con la colabo-
rac?én del personal de la unidad de planificaeibn, la participﬁéi&nrde
los directores t€cnicds, y en coordinacifn con el organismo nacional de
pl;nificacién, habré que tomar decisiones en cuanto a pfiopidades, recur—
sos e impacto potencial. ) o
- , ;
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Una vez tomedas las decisiones mfs amplias, y después de seleccio-
nar el grupo mete de municipalidades (quizé 20 de cada 100, por ejemplo),
comfenza le planificecién loeal, Los téecnicos de la IFM regresen & 1es
com#nidades seleccionadas pare trabajar con la municipalidad en el par-
feccionamiento del diagndsticosen la fijacifn de prioridades, en el es—
tablecimiento de contacto con otros orgenisihos participantes,.y en la
formulacidn de un plan de trabajo conjunto del tipo descrito en el Parrafo

3.3.
!

Iuego se entregan los planes locales a lg IFM, que los utiliza coéo
base para asignar log recursos de las diversss unidades, determinar ne-
cesidedes en materie de personal y capital, combinacibn de elementos
de asistencia, politicas crediticias, necesidades de capacitacibn {para
el personal de la IFM y funcionarios municipales), y requisitos en
materia de sexvicios administrativos y financieros auxili;res.(Véase
el Parrafo 3.2). El plan institucional es formulado en t8rminos de
la oportunidad y de las actividades estsablecidas al nivel loeal, si bien
los técnicos de la IFM que trabajan con los planificadores ldcales habrén
investigado con la IFM antes de hacer compromisos definitivos (a fin
de no contraer compromisos mfs alld de la capacidad de la IFM). ILa
planificecidn local tembidn puede incluir al grupo contratado para laé
recopilacidn de datos si el personal de la IFM es demasiado limitado y

los contratistas tienen capacidad para ayudar. . :

i
Los elementos a largo plazo del plan de la IFM se derivan del amplio

anélisis de las necesidades municipales y del banco general de datos,
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CATEGORIAS
{Del Paso Dos)

CUADRO 5-3

PASO 3:
APTICACION PARA LA PLANIFLCACION DEL PROGRAMA

DECISIONES ESTRATEGICAS  PLANIFICACION LOCAL

Recursos, Necesidades, Analieis de Indicadores,

Impacto, Prioridades Ciave, planificacién Io-
aal, Comprobacionr de

PLANES COMBINADOS PLAN TRSTITUCIONAL PARA IFM
Total de Necesida- Metas, objetivas y Hecursos
des Puncionales y  @el Programa

Finaneieras por

Los Bafios

planes nacionales, re- categorias
Centros Nacionales Urbanos gionales y de organismos.
San Mateo
PLAY LOCAL
= PLAN ANUAL
San Ramdn PLAN LOCAL . s Mt
Plan del Gob. Local San Ramdn Asistenc:.as'.recnlca
Centros Reqional . N Capacitacibn
SHETCS feqlonates CATEGORIA p |oon la IFM:  Otras juentes Crgdizo
Piedras Negras DE PRIORIDAD Proyectos: Min., Obras Pbl. PLAN LOCAL
San Remén . Capacitacidn: Co. del Agua Personzl .
Finanzas; Autorided T2etrica Tondos
Equipc, espacio, ete.
PLAY LOCAL |~ ] tm——memeem
1
Centros Subregionales o \ { & LARGO PLAZO
Rurales Ensenada Ly Péﬁgeiggf" "“ Programa y Planes
. Plan del Gob, Eocal A & * - Eipancieros
Sap Pablo con La IFM: Otras fuentes - . .
El Rosarito CATRGORTA Proyectos: Minist. Tranmsp. PLAN LOCAL Estudios bEsicos,
Ensenada D PRIORIDAD b | CapacitaciBn: Minist, Agric. Reformes
Reforma Admin.: Electrif,
. Rural PLAN LOCAT,
Satelites Rurgles

g

Efecucion/Evaluacion

LS — Comprobacicnes y Coordinacidn con Planes Nacionales, Regionales e Tnstitucionales—-——mm———--d



suministrando de este modo una perspectiva de los recursoes y reformaes
al sistema que harén falta para slcanzar un nivel deseado de capacidad

municipal y mejorar las condiciones socioecondmicas.

d. Tiempo Transcurrido:

Nuevamente, es diffcil predecir el proceso decisorio, pero se
espera que se pueds resolver en uno ¢ dos meses. Los planes locales,
de la escala prevista (véase mfs adelante), se podrian formular en dos
o tres meses en municipalidades seleccionadas. La planificacidn insti-
tucional (el plan y presupuesto anuales) podria tomar dos meses, tras-
lapéndose algo con la planificacidn local, Los elementos a largo plazo

del programa de la IFM se pueden formular a un ritmo mfs pausado.

e. Consideraciones:
Este método trae implicita la hipdtesis de que las IFM no pue-
den aspirar s ayudar a todas las municipalidades ﬁor iguel --hebra al-
gunas que merezcan més atencidn que otras debido a la gravedsd de sus

problemas; otras debido a su importancia actual o potencisal.

Fuestro diagrama muestra prioridad pars los Centros Regionales y
Centros Subregionales o Rurales. Esto es a modo de ilustracibn parcial,
pues bas@ndonos en nuestra experiencia, también esperamos que estas sean
las dos categorias en las que probszblemente se podrian aplicar mejor
los recurscs de las IFM en la mayoria de los paises. Encontramos gque
los Centros Urbanos Nacionales generalmente reciben ayuda de dependenj

cias nacionales y regionales, ¥ que requieren soluciores superiores &
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los recursos finenciercs y humenos de le meyories de las IFM.

£

Satélites Rurales necesitarfin asistencia, pero las limitaciones en cuanto

a recursos restringirén la capacidad de la masyoria de las IFM paras lle-

gar g esos lugares, ¥y las recompensas pueden ser pocas. Entre las dis-

tintas estrategias para dichos lugares figuran las siguientes:

=

C.

Encomendar & los organismos t&cnicos nacionales la tarea de
instaler una infraestructura social b§51ca en las ciudades
satélites rurales;

Formuiar goluciones intermunicipsles para objetiveos deter-
minados, (tal como electrificacidn), gque han sido propues-
tas pero no puestas en préctica ampliamente en Guetemala,

la Repliblica Dominicena y Costa Ricaj o

Consolidar tales municipalidades en unidades subregionales
especiales. Aunque esta puede ser la solucién més ldgica,
al igual que el método intermunicipal es, desde el punto de
vista polftico, diffcil de lograr - la tendencia es hacia
lo opuesto, o sea, multiplicar el nfimero de gdbiernos
locales. . '

Una vez adoptads la estramtegia general y seleccionade la politica

. & seguir, la atencibn se vuelve hacia el nivel local, emplefndose el

diagnbstico establecido en los primeros pesos, para crear planes y pro-

yectar prioridades en cada campo (desarrollo fisico, finanzas, adminis-

tracidn, conciencis eivica, etec.), buscando el modo de resolver les

problemas del desarrollo y de mejorar la capacidad del gobierno local

pars implentar las soluciones junto, o en combinacidn con, la IFM, otros

orgenismos nacionales o entidades regionales.

Al emplear el t&rmino "planificacidén', corremos el riesgo de gue
D s &

se nos entienda mal. A continuacidn explicamos nuestro concepto de

dicho t&rmino.
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CUADRQ 5=l

TERMINOLOGIA: Planificacidn Local

Tal como se emplea en este informe, la planificacidn local
es unsa actividad més amplia —y al principio més sencilla~- que-
el tipo de planificacifn urbana generalmente practicads en la
Am@rics Latina, en la que se recalca el uso ¥y zonificac®én de la
tierra (planes reguladores). Nuestra idea probablemente se
acerca mas en concepto a los planes sencillos de orientacidn men-
cionados en el reciente informe de Rivkin/Carson para la AID.
(Véase el Punto 3 en la Bibliografia Anotada). Con base en un
diagndstico y un perfil del desarrollo y capacidad mupicipales,
la IFM y la municipalidad preparan planes de reforme municipal e
inversién a largo plazo. Estos puedenpreceder a la planificacidn
urbana més formal y té&cnica cuando ello sea apropiado, pero al
principio es importante que los funcionarios locales lo conozcan
y apliquen bajo la orientacifn de le IFM, como un primer pago
hacia la preparacifn de un presupuesto de programe y le identi-~
ficacidn de proyectos en municipsalidades que no pueden financiar
o prestar ssistencia a una labor en gran escala. Nuestro concep-
to tambidn va.mis alld de la produccidh de planes y supone gue
la IFM y la municipslidad trabajen juntos en la preparacidn de
planes de trabs}o, su ejecucidn, supervisién y evaluacidn para
modificar el plan.

3

L

los planes locales deberian indicar lo que hay que hacer, quién lo

harias, dénde y cudndo, amén de incluir las medidas que ha de tomar la

IfM en relacidn con proyectos, mejoras administrativas, asistencia téc-

nica en finanzas e impuestos, necesidades en materia de capacitacidn,

diagndsticos o estudios detallados y la movilizacidn de recursos téeni-

cos y financieros de entidades pliblicas y privadas a diversos niveles.

Por supuesto, estos planes deberian ser formlados consultando plaﬁes
1

1/ Véase el Bjemplo 9 en el Anexo B-.
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regionales qué.pudieran existir, o incluso consultendo con representan—

tes o plenificedores de organismos nacioneles. -

¥l estaéblecimiento del plen de trabajo conjunto loecsl con la muni-
cipalidad serd un tipo de proceso de negociacidn entre la municipali-
ded, la IFM, las entidades técnicas nacionsles o regionales, ¥y la comu-
nidad. Para ello serd necesario que el personal de la IFM reciba caps-

citacibn eapecial y esté& bien supervisado.

El programa de 1la IFM shors comienza a tomar forms desde el punto
de vista de los cambios que habrfén de hacerse al nivel local. La IFM
elabora su programa operativo con las combinaciones de elementos de asis-
tencia g proyectos y proceso asignados a lugares determinados, en lugar
de yacerlo con los estimados departamentales por funciones. ILa distri-
bucidn de estas combinaciones de asistencia es asignada a las unid%des
fungionales apropiadas de las IFM o a las oficinas regionales. El pre-
supuesto de la institucidn queda terminado, y contiene justifieacidn
18gica en caso de que en &1 se prevea la necesidad de més ingresos nacio-

T

nales o asistencis internacional,

1

La IFM puede identificar nuevas necesidades en materia de personal
o de capacitacidén del personal existente. Puede determinar que tiene
que negociar un convenio oficial con una o més entidades externas pars

asistencia t&cnica o programas conjuntos en municipalidades que tienen
i

problemas especisles gue exceden la capacidad de la IFM, Tal vez desee

definir las necesidades en materia de capacitacidén municipsl y otorgar
L i
) .
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un contrato s una universided nacional, instituto de administracién

pliblica o entidad de desarrollo urbano para llevar a cgbo el programa.

Este proceso también reveldria los obstfculos principales sl desa-
rréllo debidos a leyes anacronisticas, instituciones o programas d8biles
o inexistentes u otros factores fundsmentales que requiersn reforﬁa,
oéro tipo de medidas o una investigasci®n exhaustiva para definir las
soluciones spropiadas. El proceso légico también producirfia, en la
mayoria de los casos por vez primera, un cuadro preliminar de lg tota-
lidad de las'necesidades munieipales, permitiéndole a los planifiéadores
nacionales y de la IFM hacer proyecciones a més largo plazo y planes
pare materializarlas. EL proceso podria contribuir a un modelo genera~
lizado (o modelos) de lo que deberia ser un gobierno municipal, f£ijando
asi una meta més definida. Y, finalmente, el proceso proporciocnaréd un
programa que puede ser evaluado y expresado desde el punto de vista de
objetivos especificos y claros; una base més objetive a partir de la
cual es posible jJuzgar la actuacidn de las IFM, principalmente pafa uso
interno a fin de mejorar esa actuacidén y, despufs, para uso externo por
parte de las auboridades nacionales, las municipalidades y, de-ser nece-

sario, por cbservadores internacionales.

5.5 PASO CUATRO: Ejecucidn/FEvaluacidn

Queda muy poco que decir aqui que no se haya dicho ya en alguna
otra parte de nuestro informe, principalmente en el Capitulo 2. EI pro-
grama de la IFM tendrd incorporado el plan de trabajo para sus diversas

unidades. desde el punto de vista de oportﬁniﬂad, actividedes y resultados
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finales determinados. La unidad de planificacifn se encarga de mante-
nerse al tanto de la ejecucidn del prograema, de preparar res{imenes para"
el elecutivo y los Jefes de departﬁmentos, y de investigar factores in-
Larnon Yy externos que ocasionen desvinciones del programe. Tiene que
existir una coordinacidn eficaxz con los plenificadores nacionales ¥
regionates, con la oficina nacional de planificacidn y con otfas entida-

des del sistems municipal.

i

Algunos elementos del proceso de programacién son continuos ¥y si-‘i
multéneos con la fase de ejecucidn.. La planificacifn local puede comen-
zZar con un nuevo grupo de municipalidades. El banco de datos descrip-

tivos habia sido terminado, ampliado ¥y actualizado.

El conjunto inicial de indicadores no se descartarf una vez termi-
nada la plenificacidn. Deberén der comprobados peribddicamente, quizé
cads dos o tres afios, a modo de medicidn adicional del impacto del pro-

grama de fomento municipal.

5.6 Resumen
En el Cuadro 5-5 que aparece a continqacién se presenta un resumen
gréfico del proceso, y en el Cuadro 5-6 aparecen nuestros estimados hipo-

t&ticos de la oportuna puesta en préactica de los pasos y sus elementos,

A continuacibn condensamos el proceso de programscidn 1dgica en sus
elementos fundamentales, a saber:
a. La IFM prepara sus programas valiéndose de la informacidn

de diagndstico recopilada al nivel local, en lugar de uti-
lizar estimados especulativos y demandas a menudo subjetivas;
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b. La IFM formula una estrategia y plan propios, enlazé&ndolos
con los planes nacionales, pero sin definirlos externamen-—
te en forma totaly ¥
c. Los planes y disposiciones internos de la institucibn se
derivan de resultados y cambios especificos previstos al
nivel local, como una base clara y relstivamente objetiva
pere la evaluacibn, nuevs planificacién y, de ser necesario,
reorgenizacién y modificacién de la estrategie.
Cebe sefialar una vez mis que reronocemos gue la aplicacidn de est%
gnfoque diferirs ampliamente de un pais a otro, segin las realidades
t
polfticas y tradiciones culturales, la capacidad t&cnica de 1a IFM y de
las administraciones locales, y la facultad creadora que se apligue al
adaptar este material. La facultad creadora entrafiard la aplicacidn
de conceptos complejos en amplia escala, la determinacidn de soluciones
modestas pero tiles durante las primeras etapas, vy la asignacidn de

personal t€cnico especializado donde més. falta haga.

‘

Bl resumen del proceso indica que es un ecirculo cerrado, cosa que
en realidad es en muchos aspectos. En nuestro concepto, la programacidn
no 5 una tarea que se hace una vesz él afic ~~es continua y forma parte
de la vida de una institucidn y sus actividades. Las metas y objetivos
no deberian ser rigidos, y la evaluacidn deberia ser el tdnico que man-
tiene vivo al programa. Cuando sea necesario hacer ajustes debido a
acontecimientos inesperados o factores externos, tambidn deberén nacersh
Yos. cambios en los objetives y los recursos, y explicar bien las razones.
&1 cuadro-resumen también muestra gque el programa es una interaccién cohs—
%ante entre los niveles local y nacional (y cuando fuere apropiado, re-
gional) en todas las etapas. Esto, por supuesto, es 1a esencia del fomento

municipal.
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ANEXO A

BIBLIOGRAFIA ANOTADA

Lag citas que aparecen 2 continuacidn se refieren a documentos obtenidos
principalmente del Centro de Referencia de la AID, seleccionados aquf por
su utilidad en la presentacidn de puntosbhsicos relativos al fomento

municipal, asf como por su valor como guias para otros trabsjos técnicos.

Trabajos sobre Estrategiss

1.

James C. Miller, Regional Development: A Review of the State-~

6f-the Art (Washington, D.C.: Oficina de Desarrollo Urbano,.

agosto de 197k}, g
En menos de 65 piginas, Miller presenta la 1égica de la plani-~
ficacidn espacial del desarrollo como unaestrategia consciente
gue entrafia el desarrolle de centros urbanos secundarios.
Ademfs de un anflisis conciso de literatura analitica actual,
resume y evallia verios ejemplos de experiencias registradas en
paises en vias de desarrollo (especialmente latinosmericaros)
y desarrollados. Una buena referencia bésica,

Unided de Administracidén PGblica, Departamento de Asuntos

Fconbmicos, Organizecidn de log Estados Americenos, "La Situa-

'¢idn Financiera de las Municipalidades y el Papel del Gobierno

Central en la América Latina', preparado para el Seminario sobre

Servicios Centrales para Autoridades Locales, celebrado en Rio
de Janeiro de mayo a junio de 1968 (Washington, D.C., Organiza-
cidn de los Estados Americanocs, 28 de enero de 1969). Original
en espafiol,

Ataca el aferrarse a "conceptos utépicos de autonomia':-cuando
la realidad es que el alcance de los servicios que se espers
presten los gobiernos locales (conforme a la ley) es muy amplio
en la mayoria de los paises latinoamericanos, mientras que dos
recursos son limitados ¥y las municipalidades dependen finandie~
ramente de los gobiernos centrales- para obtener subsidios. Un
mejor enfoque consiste en estableger normas, controles ¥y bancos
mmicipales, y convertir a los gobiernos locales en socios
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3.

L.

.

integrales del desarrollo nacional, limitando, definiendo y
delegando en ellos lo que en realidad pueden y deberfian
hecer. La asistencia en edministracidn fiscal y financiera
deberfa ir acompafiada de cr&ditos y subsidios condicionales, '
enlazando los proyectcs principales con metas regionales ¥
nacionales. Insta & que la financiacidn central y la asis-
tencia técnica favorezcan el fortalecimiento de las pobla-
¢iones més pequefias, y que un organismo central deberia tener
autoridad para aprobar presupuestos locales.

Rivkin/Carson, Ine. "Land Use Programming and the Intermediate-

Sized City: A New Challenge Ffor Developing Countries’.

(Washington, D.C.; Oficina de Desarrollo Urbano, Oficina para
Asistencia Técnica (TA/UD), Agencia para el Desarrollo Inter#a—
1c:ional, octubre de 197h); seréd publicade por Praeger durante
1975.

Valiéndose de estudios de casos de Brasil, Mmlasis y Turquia,

este trabajo presenta los problemas del desarrollo de ciudades

"no principales”, desde el punto de vista de la planificaciéﬁ

y control del uso de la tierra, un rétulo disciplinario gue es
ampliado y suavizando ligeramente por el contenido del informe y una defini-
cifn del t&rmino por la oficina cliente de la AID, TA/PUD. Exe-
mina problemas de informacidn, diversos niveles dé complejidad

en la planificacidn, as{ como limitaciones polfticas, administra-
tivas y de personal. Recomienda proyectos piloto para el desa-
rrollo de viudades intermedias por medio de la asisteneia inter-
nacional. Hace un examen 0til de las condiciones previas necesa-
rigs para reslizar dichos proyectos, ¥ presenta criterios pera
identificar ciudades intermedias (poblacidn de 100,000 e 500.000

© uns creciente complejidad en el desarrollo, rapidez de creci- .
miento, cardcter no prinecipal), péginas 135-140. En adicidn a

lo anterior, la AID ha ampliado los criterios, especificando la
importencia regional, principalmente una economia basada en la
agricultura. La TA/UD estd elaborando ahora tres proyectos pilo-
to, uno en América Latina (Nicaragua), otro en Asia (Tailandia)

y otro en Africa (un pafs de Africs Occidental que serd identi-
ficado posteriormente).

L}

Louis A. Rouse, "The Agencey for International Development and

the Municipality in Latin Amerieca', The XTI Inter—American

Municipal Congress and the Special Session of the Hispanie-Luso

—American-Philippine Municipal Congress (Nueva Orleans, diciembre

11 de 1968).
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Identifien cineo campos de proyectos relacionedos con el dese~
rrollo del gobierno local --s los que le AID ha prestado asis-
tencia~— indicando que estfn dispersos y fragmentados. Sostlene
que "el gobierno locel eficaz requiere mayor reconocimiento como
uns de las instituciones vitales para un desarrocllo social y
econdmico firme y continuc™., Recalca que Ma diastribucidn de
responsebilidad municipal,urbana, comunitaria y rural para el

-desarrollo tienc que comenzor con una distribucibén racional den-

tro y entre todos los niveles de los plenes gubernsmentales ¥
polfticos y la estructura de poder". Ofrece un anflisis breve
de proyectos de la ATD en apoyo de FUNDACOMUN, IBAM, INFOM y la
Liga Munieipal Dominicana.

Divisidn de Desarrollo Urbano, Organizacifn de los Estados Ameri-
1

cenos, "Memorfndum de Programa: Programs de Desarrollo Urbane"

|

Una propuesta interna y preliminsr para el programa de asisten-—
cia de la OEA en materia de desarrollo urbano durante los pro-
ximos cinco afios, requiere la adopcidn de un programa de cuatro
etépas: (1) Desarrollo Urbano Integral, (2) Mejora de "zonas
residencieles siubesté@ndar", (3) Capacitacidn en planificacidn
urbana y (k) Servicios de informacidn sobre desarrollo urbano.
La primere etapa comprende la ayuda & los estados miembros para
formular "sistemas urbenos nacionales" que, entre otras cosas,
significa el establecimiento de una jerarquis de ciudades y
pueblos, formular estrategias y politicas nacionales para la
descentralizacién, y apoyo de una mejor coordinacidn entre los
niveles del gobierno.

(original en espafiol, Washington, D.C., 15 de abril de 1975).

Anglisis de la Dimensidn Administrativa

6.

Mark W. Cannon, "Interactive Training Techriques for Improving

Public Service in Latin America', en "Development Administration

in Latin America", ed. Clarence E. Thurber y Lawrence S. Graham

(Durham: Duke University Press, 19T4), pég. 1hB-187.

Recalcando en forma consecuente las necesidades y sensibilida-
des de los administradores latinoamericanos, Cannon examina los
requisitos para mejorar la capacitaci®n en servicios gubernamen-
tales, los métodos comlinmente utilizados en la America Latinal
(conferenciass y seminarios, generalmente de naturaleza autorita~
ria) ¥y los efectos de estos métodes sobre estilos administrati-
vos y procesos deeisorios. Iuego analiza los métodos que se
estén empleando en y para la AmErica Latina, haciendo hincapié
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en el método de estudio de casos, y seflalando la ausencis

de materiales bien preparados relativos a los problemas del
sector plblico en el contexto latinoamericano. Exawmina el
potencial y las limitaciones de log laboratorios de relacio-
nes humanses , juegos, instruccidn programada, sistemas comer-
ciales de capacitacifn y trebajos précticos supervisados,
haciendo referencias tiles a aplicaciones actuales, artfculos
y livros, El doeumento concluye con nueve recomendaciones
especificas sobre investigacifn, organizacibn y capacitacidn.

Williem O. Hall y otros: "Draft Report on the Work Group

for the Review of the Programs in Management Improvement

and Development Administration of the Agency for Internsiional

Development" (Washington, D.C., Agencia para el Desarrollo

Internacional, 1975).

En este proyecto inicial (actualmente remplazado por un
documento basado en comentarios hechos por la AID de Washingbon
y sus Misiones), se analiza el componente de agministracién
de la asistencia extrangéra, especialmente bajo los t&rminos
de programas sectoriales y en relacibn con el "nuevo nandato",
que requerird instituciones locales mfs fuertes y sensibles.
Cuarenta recomendaciones cubren las politicas de la AID en
cuanto a programacidn ¥y administracidn, enfoques de programas
sectoriales, investigacifn y desarrollo, relaciones entre
donantes y los paises en vias de desarrollo, intercambio de
informacidn y servicios de asesorfa y capacitacidn general en
aedministracidén. Aunque posiblemente no sean més que voces

clamando en el desierto, las ideas del grupo de trsbajo tendrian

el potencial pars mejorar el impacto institucional de la esis-
tencia, quizéd a expensas de aminorar su ritmo.

Jack Koteen, "Key Problems in Development Administration”,

Staff Paper (Washington, D.C.: Oficina de Asistencia Técnica,
Oficina de Administraci®n del Desarrollo, Agencia para el
Desarrolio Internacional, Pebrero de 1970).

Entre cuatro amplias "zonas problemfticas" discute la "falta
de capacidad para tomar medidas al nivel local: la insuficien-
cia del gobierno local y de los servicios cenbrales sobre el
terreno, identificando la baja prioridad que se le confiere al
desarrollo local, imstitucioned naclonales deficientes para el
desarrollo local, falta de capscidad financiera al nivel local,
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falta de capacidad para la planificacidén al nivel regional,
falta de capacidad administrativa, falta de lazos entre las
autoridades centrales y localesy y bajo nivel de participa~
cidn popular. Como se ilustra en nuestro informe, estos
problemes persisten y todavia no se han disefiado medios efi-
caces pars corregirlos.

9., Padeo, Inc. "Strengthening Urban Administration in Developing

Countries with Emphasis on Latin America". Intercambio de
Tdeas y Métodos No. 67, preparado pa;a la Agencia para el
Desarrollo Internacional (Washington, D.C.: Departamento pare
la Viviends y el Desarrollo Urbano, Julio de 1971).

Aunque fue presentado con cardeter "provisional" y “especulativo',
este informe ofrece un anflisis fitil y concienzudo de una amplia
variedad de problemss en América Latina con respecto a la sdmi-
nistracidn urbana, planificacidén y coordinacidn del desarrollo,
diferencias en datos e informacidn, incluso referencias & paises
determinados y a trsbajos publicados fitiles. Hace hincapi& en
la importancia de integrar el desarrollo urbano como un factor
importante en la planificacidn del desarrollo nacional, -y de
establecer politicas y normas nacionales para guiar a otros ni-
veles de goblerno. Aboga por la aplicacidn de sistemas simpli-
ficados.

Anglisis de Técnicas

10. Doctores Orlande Elbittar y Andrés Santos Lbpez: "Bases parsa
la Creacidn de Bancos Municipales a Nivel Wacional®, Caracas,
Venezuela: AVECI, marzo de 1972), presentado emte el Seminario
Interamericanc gobre Bancos Municipales.

Se refiere a asuntos précticos y de politica, inclusive la
necesidad que hay de contar con esas instituciones, sus funcio-
nes, finaneciacidn, organizacidn. Se concentra principalmente
en la funecibn bancaria, prestando poca atencién a otros ele-

mentos del fomento municipal.

11. Cheryl A. Lassen, "Planning for 'Integrated' Sub-National Change:

Salient Issue Areas", documento preparado para la Divisidn de
Metodologia de la Asistencia T&cnica, Agencia para el Desarrollo

Internacional, (Washington, D.C., febreroc de 1975).
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Despuds de hsber participadc en un programa veraniego de
estudio y trabajo, la Srta. Lassen analiza diversos crite-
rios pera métodos de desarrollo regional (cuencas de rios,
degarrollo agricola intensivo, asentamientos en fronteras,
polos de crecimiento, ete.), ¥y quizé de gran utilidad,
ofrece un resumen y referencias t8cnicas scobre encuestas

y recopilacifn de datos, utilizando contebilidad macro-
gocial y estudios mediante fotograffas aséreas. Presenta
une extensa bibliografia scbre estos temas.

Stanford Research Institute, YParticipatory Democracy Through

Effective Institutiona", un informe sobre el Titulo IX de la

Ley de Asistencia para el Exterior (Washington, D.C.: Agencia
para el Desarrollo Internacional, diciembre de 1970)°

En este informe se pide una mejor definicidn de los objetivos
del Titulo IX, la recopilacibn de datos de referencia como
base para una evaluacidn mis exacta, y una programacidn mas
eftcaz para lograr resultados y alcanzar los grupos-meta pre-
vistos. Basindose en varios estudios de casos, inclusive un
proyecto de productividad arrocera en Filipinas, el informe
distingue entre distintas clases de participacifn: (1) parti-
cipacidn en el proceso decisorio, (2) participacidn en la
ejecucidn, (3) participacidn en la distribucidn y (4) partici-
pacidn en la integraecidn. Ofrece indicadores para medir cada
una de estas clases. Criticado en el aerograma de presentacidn
de la AID por exponer lo obvio ¥y exigir un desempefio ideal que
es imposible de alcaenzar cuando se estéd reduciendo el personal
de las Misiones de 1la AZID.

Albert Waterston, "Administrative Tmplications of Increasing

Sub~-National Regional Planning", presentado ante el Seminario

Interregional sobre Organizacidn y Administracidn de Organismos

de Elanificaci6n del Desarrollo, Kiew, cctubre de 1972 (Documento

de las Naciones Unidas ESA/PA/AC. 1/6, 31 de agosto de 1972).

Un an&lisis conciso y, como acostumbra Waterston, un meticuloso
examen de los criterios para que en el desarrollo regional se
reconcozcan sus problemes, tales como wng distribucidn demorads
de los recursos y problemas de coordinacién durante la ejecucidn.
Describe diversos enfogues empleados en paises como Yugoeslavia;
Espafia y Brasil. Insiste en que la planificacién debe confar

en la meyor medida posible con la participacidn de gurpos locales
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existentes y tener menos participacidn directa de técnicos
del gobierno central. Recomiendas gue los nuevos sistemas

de datos quizfs tengan que ser menos exactos y maetemfticos
de lo que querrisn los técnicos, pero que deben definirse
cuidadosamente para qué puedan ser descentralizados. -Men-
ciona un proyecto para capacitar con rapidez grandes nfimerocs
de planificadores regionales medisnte el empleo de materia-

les progremados.

AN
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ANEXO B ¢

[

CUADROS - EJEMPLOS DE ESTUDIOS DE PAISES

ANEXO B - Introduccidn

Los cuadros presentados a continuecidn fueron preparados durante la
evaluacibn que hicimos de la IFAM y la INFOM. Los incluimos eh este
informe como ejemplog de las determinaciones sl nivel de pafs a las
gue se alude an los Capitulo 1 y 2, de parte del material conceptual se-
flalado en el Capitulo 3, y-los puntos planteados en el Capitulo 4 sobre

la participacién de la ATD.

A cada cuadro le antecede una breve nota explicatoria de su signi-
ficado, y en ellos se indican referencias cruzadas con el texto de este

informe.

Estos cuadros son:

B-1 Necesidades Bésicas de Servicios de las Municipalidades
Guatemaltecsas '

B-2 Actividad Crediticia de INFOM - 1970-TL

B-3 Distribucidn por Porcentaje del Total de Empréstitos
concertados por la INFOM

B-b Asigstenecia Creditieia...INFOM...Presupuestada y Real

H .

B~-5 Expectativas de los Proyectos de la AID y Resultados de
la Evaluacidn (INFOM)

B-6 Modelo de Organizacidn propuesta para la INFOM

B-T Relacidn enire los Empréstitos de la IFAM y la'Reforma.
Administrativa

B-8 Distribucibn de un Mes de Trabajo del Director Ejecutivo

B-9 Ejemplo de Plan de Trabajo Conjunto

B-10 Planificacifn y Utilizaecidn de la Investigacidn
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CUADRO EJEMPLO B-1

Este cuadro fue el resultado de una encuesta de ocho gemanas de
duraci®n scbre las necesidades b&sicas en materia de serviciocs de las
municipalidades guatemsltecas. La encuesta fue "llevada a cabo por la
nueva unidad de planificacién de la INFOM, como parte de su autoevalua-
cidn. Es indicative de dos cosas:

a., El hecho de gue cuando se fija uns clara pricridad
al efectc, se pueden recopilar con rapidez datos
basicos al nivel nacional; y

b. El limitado contenido de las encuestas que realizan
las instituciones de fomento municipal. Esta encuesta
es representativa de la concentracidn bastante estrecha

de INFOM en la actividad de subproyectos.

Véange los pé&rrafos 3.2.1 y 5.2 en el texto.
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CUADRC B-1

N

Necesidades Bésicas de Servicios de las .

Municipalidades Guatemaltecas”

{324 Municipalidades®)

8"11,‘11cclu:>re municipalidades de Ciudad Guatemala v Nueva Concepeidn.

b

_ Fuente: . Plan de Apoyo Bésico - 1975

De muniéipalidadea.

-

Datos adaptados de Plan Basico,

74 servici Condiclones Condiciones Condiciones Ninguna, Total de Condiciones Defi-
' 5 : ; . .
Tipo de Bervicio Satisfactorias Loeptables: Deficientes Presente C1entesc)deﬂhngunafﬁe;
e
No. > % No. % No. % No. % No. g BER
Agua Potable 117 36 55 17 123 38 29 9 152 47
Desagues 9l 28 32 10 3 i 198 61 201 62
Electricidad 233 : 72 39 12 23 7 29 9 52 16
Mercados 107 33 55 17 36 11 | 126 39 162 50
Mataderos 81 25 71 22 81 25 91 28 172 53
[
% | Edificios Muni- | 19 52 | 110 34 45 14 - - 45 14
cipales ' )
Clinicas M&dicas| ‘243 75 16 5 52 16 13 4 65 20
Totales 1041 378 363 486 849

cuadro 1-15.
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CUADRO EJEMPLO B-2

Checchi combind dos cuadros incluidos en el Plan de Apoyo Bésico

iriterno de INFOM paers demostrar la modalided de las politicas crediti-
cias "eficaces" seglin se reflejan en la distribucifn que hace el Instituto
de fondos para préstamos subordinados y el nfimero de proyectos por cada
tipo de subproyecto. El cuadro tambidn muestre la distribucidn de pro-
ye;tos, por categorfia de municipalidad (basado en niveles de poblacidnm),

y desglosa la forma en que los fondos fueron distribuidos segln las
fuentes de los fondos (capital de INFOM, y fondos para pr'éstamosl suminis—
trados por el Banco Interamericano de Desarx:ollo ¥ la AID).

Véanse los pérrafos 2.2.5 y 3.2.k en el texto.
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CUADRO

B-2

Actividad Crediticia de INFOM en Proyectos —.1970-Th

Por Categoris Municipal

—— Por FTuente del Capital
s -+ c F
Categoria 1| Categorfa 2! Categorfa 3 |Categoria i ATDP BID pou : TOTAL .
Cant.?| No. | Cant. o, | Cant. | No. Cant. fNo. Cant.’ Wo.; Cant. { No. Cant. No.{ Cantidad No.
% % 1 3
Municipali- )
dades Exis- 22 | 100 114 100 96 | 100 94 | 100 326 1008
tentes .
Munieipali- 19] 8 103] %0 91| 35 72 | 77 | 285 87s
dades Ser\rldg
Agua 466.431 | 30 651,823 | 41 326,854] 21 | 126,862 8 | 132,429 6 | 405,214 10 11,034,339 { 84 1,571,982 100
Eiﬁ%%ﬁﬁﬁé 90.089 19 209,648 45 ‘1235201 - 26 45,707 10 18,279 1 20,038 9 380,328 kY] 468,645 47
Pavimentacidn -
i /]?uenteS/Ca— 188,968 | 31 413,626 [ 113 92,846] 46 10,566 10 - —— - - 706,006 | 66 Y 706,006 66
minos Ruraleg
I Escuelas 13.895 3 259,091 | 60 116,055] 27 43,294 10 - -~ -- -- 432,335 | 127 432,335 127
: =
1 «
Ayuntamientol 312.518 1 588,830 &2 152,334] 18 105,669 12 - _— e - 859,349 9l 859,349 21 ?9'
s |
Electrifica—) ,95.300 | 43 193,696 | 29 | 125,780 18 65,181 10 - - E - - 688,957 | 65 688,957 65
cidn . : ] d
Mercados 1.280.040 | 33 |1,679,2887 43 539,280 15 | 343,903 9 789,025 | 44 -- -- 13,122,486 § 92 | 3,911,511 136
Consultorios . ) |
Z a4 -- - 48,409 | 23 103,268] 49 52,519 28 162,870 | 36 | - - 48,326 | 10 211,196 46
Médicos . _ :
Mataderos 122,309 | 42 39,429 | 13 103,293] 34 24,184 11 lak,900 | 28 ! -~ - 164,314 12 306,215 40
Varios 268.132 | 46 276,656 | 47 19,622} 3 21,328 4 - — i - 585,739 | 48 | 585,738 48
N ) - ; :
I
2.756.692 28 4,366,496 | 45 1,762,533 18 856,213 9 1,244,503 | 115 495,252 15 ig,002,178 | &32 i 9,741,934 766
I TGTAL i | I
| | i ! | I
i .
Fuente: Plan de Apoyo Basico - 1975 - Adaptado por Checchi & Company

& ®n quetzales.
D Fn septiembre de 19Tk,
C En septiembre de 19Th.
d En septiembre de 19Th.




CUADRO EJEMPLO B-3

Este mapa-bosquejo de Guatemala, dividido en las regiones de desa-
rrollo propuestas, muestra la distribucidn geogréfica de los fondos de
crédito municipal de INFOM. EL1 régimen parece ser de una distribucién
uniforme, aungque el cuadro seria més fitil si las cifras de poblacidn de

las regiones hubiesen estado disponibles para los fines® de la comparacidn.

Véase el pérrafo 1.3 en el texto.
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- B CUADRO B-3

Distribucidn Porcentual del Total de
Empréstitos Concertados por la.INFOM con las Municipalidades,
por Regiones

= . :
1970 - 1974 (’"“\.

~r

) ' PETEN ' ;

[ . IR ST

{12 municipalidades)

L
3o ]
&a
f'r
.

R

(112 municipalidades)
3 VERAPAZES
. T 7
: el

{palidades )

MONTANAS
OCCIDENTALES 3 (22 municipalidades) NORDESTE

OO0

1% ,
(-‘-J’\

Bauaansnt

e

(57 mun1c1palldades)

RS
SUDQOESTE “\_,

CENTRAL

{ (46 mun1c1pa11dade

¥Hasta setiembre de 19T7L
Fuente: Plan de Apoyo Bésico — 1975
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. gramas y disefios mis minuciosos de los proyectos por la AID,

CUADRO EJEMPLO B~}

Las columnas de este cuadro revelan las variaciones bastante notables
entre las proyecciones de la ackividad crediticia, segin la presenﬁan
los planes y presupuestos de INFOM, y los resultados realés. Tambidn
ilustran la diferencia entre las obligaciones previstas de fondos de
créditos extran]eros (indicados como més o menos constantes durante 1972,
1973 ¥ 197h4) v el régimen real del lento inicio, seguido por el répido
trémite y aprobacidn de pré&stamos suboridnados. Hemos alegado gue estos

regimenes se podrian cambiar por medio de una mejor planificacidn de pro-

Véanse los parrafos 2.2.2, 2,2.7, 4.2, 4.3 v 5.L del texto.
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CUADRO B-b

Asistencie Crediticia a les Municipalidades, con Fondos de INFOM y de

Asistencia Extranjera Presupuestada y Real

1970 a 19748
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[:] Fondos Presupuestados BID-AID

Fondos Reales BID-AID

INFOM

r

Mw
=)
o
s
[
]
B
=]
7]
<H
&
[« 9
- 8
i)
=
[s)
£

bre de 1974

lem

.

SHasta Sept
Fuente

Fondos Reales INFOM

Plan -de Apoyo Bésieco - 1975
(dos gréaficas combinadas)
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CUADRO EJEMPLO B-5

Fn INFOM tomamos el texto en el que se describen los objetivps.y
expectativas en cuanto a proyectos en el Documento de Asistencié de
Capital del Empréstito Concedido por AID, y lo comparamos con los resul-
tados de nuestra evaluacidn. EL propdsito era llamer la atencidn hacia
los_tipos de declaraciones hechass en relacién con los documentos dg em-
préstitos y sefialar 1o engafioso que es suponer que esa actividad credi-
ticia, sin los concomitantes insumos y cambios institucionéies? daré
por resultado una mejor administracidn y fomento municipales. Este

anflisis tambidn reveld el problems de declarar gue el proyecto tendrd

. un efecto econdmico cuando los tipos de subproyectos no son esencialmente

de fndole econémica.
VBanse los pArrafos 3.2.2 y 4.2 en el texto y el Cuadro 1-1,
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. fuente de= ague;

CUADRO B-5

Expectativas de los Proyectos de la AID y Resultados de la Evaluacidn

EXPECTATIVAS DE PROYECTOS*

Para la poblacidn de les comunidades
donde ge llevan a cabo 1los proyectos:

i. Una mejor instalacidn con benefi-
cios sociales y econbmicos. E1
nuevo sistems de agua pobtable,
mercedo, matadero u otros proyec~
tos, tendrén un beneficio directo
para la comunidad servida. Ahow
rraré largos viajes hasta la actual

suministrari un

sistema de agua, un mercado, un
matadero o alcantarillado més sa~
nitarios, con los resultantes be-
neficios en cuanto g salud; brin-
dard la oportunidad de obtener
ventajas econdmicas que no podrian
lograrse de otro modo, al ofrecer
espacio en el mercado, matanza de
reses y venta de carnes,-o lsg
nueva posibilidad de moler granos,

u otras actividades mfs econdmi-

cas gracias a la inroduccidn de la

electricidad.

Un sentido de progreso y de &nimo
en la commidad. La presencia de
estos proyectos en las comunidades
rurales ayudar& mucho a fortalecer
el f@nimo de la comunidad, desarro-
1lar la auto-~confianza necesaria
para resolver problemas de la co-
munidad y mejorar sus condicidones
de vida. Este espivitu es vital
para el desarrollo y para alsntar
al pueblc a que permanezca en estas
comunidades rurales en lugar de
emigrar a las grandes ciudades.

Para los gobiernos municipales par-
ticipantes:

i. Un gobierno municipal m&s s8lido.
Estos proyectos los ejecutari el

190

RESULTADOS DE LA EVALUACION

Nuestras determinsciones demuestran
que el agua potable estd shora més
cerca de Jos hogares. Los beneficios
sanitarios derivados del proyecto
dependen de que se le d& capacitacidn
apropiada a los administradores de

los servicios; encontramos que INFOM
carece de medios sistemfticos para
ofrecer tal capacitacidn una vez con-
cluido un proyecto. Hallamos resul-
tados mly variados respectc & este
beneficio. Segin observamos en II~1-h,
las ventajas econdmicas parecen mini-
mas. Las mismas personas siguen de-
dicadas a las mismas getividades (ue
antes, ganando muy poco més, ¥y pagando
una tarifsa algo mas elevada por el ’
servicio. Se ha registrado un cambio
marginal, pero muay poca mejoria.

Fundamentalmente, 1os subproyectos
son un contrato entre INFOM y los
dirigentes municipales que estédn en
el poder en un momento determinado,
¥y aungus en alguncs casos la comumi-
dad ha sido consultada en reuniones
plblicas, con frecuencia no se ha
entarado de cfmo se formuld el pro-
yecto. Los beneficiarios han sido
los residentes del pueblo la mayoria
de las veces y, en algunas ocasiones,
aunque no todas, la impresibn que
tenfan de la municipalidad mejord al
llevarse a cabo el proyecto. No te-
nemnos prueba de gue los proyectos
afecten los regimenes de migracibn

o las decisiones al respecto. Que
nosobros sepamos, no existen datos
disponibles gue sirvan pars formar
una opinién responsable,
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ii.

gobierno local con sus propios es-
fuerzos. Psicoldgicamente, estos
tipos de proyectos fortalecen al
gobierno municipal en todes sus ac-
tividades, al demostrarle & los re-
sidentes de la comunidad que puede
introducir 2a modernizacidn y con-
tribuir al desarrcllo de la locali-
dad.

Mejores ingresos y administracidn
parse la municipalidad. La mayo-
ria de las instalaciones que se
construirén producirén ingresos
adicionales para el gobierno muni-
cipal. Esto, juntamente con la
asistencia tZcnica que suministrard
INFOM a las municipalidades parti-
cipantes, les permitird mejorar

sus sistemas financieros y adminis-
trgtivos.

Al

Esto quizé haya ocurrido.
no fue lo suficientemente riguroso
como para formular un Juicio sl res-
pecto., Nuestras opiniones &parecen
en el pérrafo anterior, o sea, que
los proyectos fueron realizados por
la INFOM con sus propios esfuerzos,
en coﬁsulta_con los dirigentes ele-
gidos, pero no de maners tal que en
ellosfparticipase activamente la
poblacién en general.

Este no fue siempre el caso. La .
esperada asistencisa técnica no se
hizo realidad. Las tarifas ccbradas
a los usuarios por la mayoria de los
proyectos que estudiamos eran dema-
siazdo bajas para que produjesen un
ingreso neto que beneficiase s las
municipalidades y a las clinicas mé-
dicas. Los proyectos de dessagiles v
pavimentacidn no producen ingresos,
sino que més bien representan una
deuda para. las municipalidades.

Nuestro estudio

c. Para las actividades de INFOM en

cuestiones de fomento municipal: i

i. Asistencia para las municipalida- Sin duda alguna, se han realizadd pro-
des a las que INFOM no sirve efi-  yectos en municipalidades gue anterior-
cazmente en la actualidad. Los mente no habfan calificado para recibir
fondos le permitirén a INFOM créditos de INFOM, en especial cuando
ampliar sus actividades pars aten- se aumentd el subsidio del 12 al 45
der municipalidades rurales peque- por ciento. Por consiguiente, el insumo
fias gue no han compartido plensa- aportado por la AID ayudd a INFOM a
mente sus servicios. Con esto ampliar su cobertura.
INFOM podra éumplir con su respon~
sabilidad de colsborar en el desa-
rrollo de todas las municipalida-
des.

ii. Ampliacién de las actividades de Este esfuerzo no se produjo, tal como

asistencia técnica de INFOM, E1
personal adicional que empleard
INFOM pars administrar este fondo
le permitirf ampliar su asistencia
técnica y actividades de capacita~
cidn para abarcar a todas las mu-
niteipalidades. INFOM se ha dado
cuenta de que &ste es uno de los

hemos documentado a plenitud en este
informe, ¥ la AID no hizo valer su
influencia para asegurar que se die-
sen los pasos necesarios dentro o por
medio de INFOM, para que se llevase

a cabo.
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aspectos lmportantes de su responsa-
bilidad en cuanto al fomento munici-
pal que no habia podido atender en
}a medida de lo necesario.

Para el gobierno v la nacidn conside-

rada en su conjunto:

i. Un programe eficaz de obras plbli-
cas para comunidades pequefias de la
nacidn. WNunca habri fondos cen-
trales suficientes para suminis-
trar los servicios pfiblicos nece~
sarios en 1los pueblos pequefios del
pafs. FEstas necesidades sdlo se
pueden satisfacer mediante los a-
portes a un programa basado en
iniciativa y financiacidn loecales.
Este es un tal programa.

Un régimen equilibrado de creci-
miento urbano-rural. Para reducir
1a tasa de migracidn a 1los centros
urbancs tiene que vegistrarse un
progreso visible y deben existir
oportunidades econdmicas en los
pueblos pequefios ¥y en las gzonas ru-
rales del pais. Estos proyectos
no invertirén la tendencisa hacia
la urbanizacién, pero si contribui-
rén a mejorar las condiciones de
las comunidades rurales y & con-
vertirlas en lugares més atracti-
vos para vivir. Los factores (de
"atractivo") que motivan la migra-
cién hacia 103 centros urbanocs
serén tan fuertes como siempre,
pero se espera reducir los facto-
res (de "empuje") de condiciones
rurales no satisfactorias.

[N
.

i. Un problema social y econdmico se-
cundario al que deberid hacer frente
el proyecto de préstamos es el del
répido crecimiento de los princi~
pales centros urbanos. La pobla—~
cibtn de la capital estd creciendo
a razbn de casi un 6% anual. La
creciente concentracidn de pobla-~
cidn en la capital creari graves
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bAunque estamos de acuerdo con el con-
cepto fundamental, y en gue la inicia-
tiva local ha sido recompensada, no
vimos que el programs hubiese recom-
pensedo los esfuerzos de financiacitn
local, sinc gque los sustituy&, ¥y de
muchss meneras reforzd el sistema de
dependencia paternalista del gobierno
nacional. '

Tenemos una duda bésica en cuanto a si
la infraestructura social por si sola
puede modificar fundamentalmente el
factor de "empuje", si en las zonas
rurales se carece de verdaderas opor-
tunidades econdmicas en forma de nuevos
empleos o de cambios en la produccidn
agricola, Hemos sefialado que los go-
biernos locales pueden participar en
los esfuerzos nacionales destinados a
mejorar las condiciones sociales ¥
econdmicas en lags zonas rurales, pero
que las municipalidades todavia no han
gido incluidas como nivel de gobierno
interesado en todos los sectores.




Fuente:

problemas scciales y polfiticos, asi
como econdmicos. Como el deseo de
lograr un mejor bienestar econdmico
es la razdn principal para la migra-
¢cifn hacia la capital (v dos o tres
centros urbesnos adicionales), una
mejora en el bienestar material en
las zonas fuera de los grandes cen-

tros urbanos puede syudar a reducir
esa migracidn.

Muhicipalities Development Fund.
14.
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Documento de la ATD sobre Asistencia de Capital, INFOM ~- Small

Junio 23 de 1969, paginas 15 a
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CUADRO EJEMPLO B-6

Cuando visitamos INFOM, la nueva administracidn estaba haciendo
un examen minucioso del programs del Instituto, de su organizacidn y
sua funciones de apoyo administrativo. Este modelo provisional de or-
ganizacibn representa una de varias ideass para equilibrar més la estruc-
tura y ha sido concebido como una manera de resolver el problema espe-—
cifico de tener tres unidades t&cnicas y sblo wn pequefio grupo de emplea-
dos para vigiler el proceso del fomento municipal. En esta propuesta
se agrupan les funciones de procesc bajo la Divisién de Fomento Munici-
pal, y las actividades referentes a proyectos, tanto téenicas como eco-
némicas, bajo la Divisidn de Obras Municipales. También conversamos
acerca de la posibilidad de incluir una Comisidn de Planificacidn, in~
tegrada por el Gerente y el Subgerente, el jefe de la Oficina de Plani-
ficacidn y 16s Jefes de Divisibn, para formular planes de programss y
estudiar su desempefio.

Véanse los pirrafos 1.5, 2.2.4, 2.2.6 y 3.3 y el Cuadro 1-% en el

texto.
1954



CUADRO B-6

3

]

Modelo de Organizacidn Propuests pars INFOM

Pliblicas

Junta
Directiva
Maditoria : ’
Interna ; T
Oficina Secclon§s. .
Gerente de Investigacidn ¥
General Planificacidn Estudios
Planes
,= = ===-=-- Evaluacidn .
Ofiod Tt T T T T T Comisidn Planificacidn Finan-
icina . de : ciers
Juridica 'Planificaciéns Banco de Datos y
e e e e - Biblioteca
TR e TS Subgerente -
Relacionesgy—

Divisidn de Divisidn de Divisidn de
Obras Asistencia Administracidn
Muniecipales Municipal General .
I L 1 ! - A ] - . —
= ‘ - Dept. de
Dept. de Dept." de Dept. de Dept. de Ad-|} Dept. de Conﬁabilidad
[ngenieria Economfa Finanzas ministracifnl| FPersonal y
g " Seant. g . Municipal ICapaci
ecciones: ecciones: ecciones: : —
Disefio : [Estudios de Presu- {p——-="= mp Seaciones: §?¥VI°i9:
Administra- r t ~f oopL. o -Bstudios ad- cnera-esl
proyecyos PUSS=1 Planificacidn - ;
cibn y Crédito mi~ to oL S ministrati-
T s . . Municipal
2 ! paL . _ |- vos
Supervisidn nicipal Impue — - . .
Operacidn y : Contebilidad tos Capacitacidn
Mantenimiento ¥y adquisi-
Capacitacidn cidnes

[

Fuente{: Checchi & Company

A
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CUADRO EJEMPLO B~T

En nuestra evaluacidn de IFAM nos concentrsmos en la relacidn

entre la actividad crediticia y la reforma administrativa, a fin de ob-
servar hasta qué punto estos elementos habfan estado entrelazados durante
los dos primeros afios de actividades de IFAM. El cuadro muestra gque

lgs préstamos subordinados fueron utilizados pocas veces COmO una opor-
tunidad para instituir reformes que no fuesen aguellas direétamente re-
lecionadas con la amortizacidn del emprést@to subordinado. La asisten-
cia técnice y la gsistencia financiera no estsban coordinadas lo sufi-
ciente como para lograr un impacto concentrado en las municipalidades

beneficiarias.

Véanse los pérrafos 1.5, 2.2.4%, 3.3 y 5.4 del texto.
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CUADRO B-T

RELACION ENTRE LOS FMPRESTITOS DE IFAM Y LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Estudios Admi-—

Nimero y Tipos de Condicionﬁ?

Encargados de Pres-—

sobre edificios.

FUENTE: Resumen de Checchi del Documento sobre el Departamento de Operaciones de IFAM.

Niimero de |Nmero de | nis /71 i Adninistrativas Necesarias 2 . :
o =rC nls/{ln&nCIETOS tar la Asistencia
Emprés—- [Municipa- | Realizados Estudio | Estudiol Auli Reformas
sriodo titos lida~ Depto. |Depto.! Nin- sdu TO | BSTUCLO AD.ACAT | op Catasd Otros|Depto. de| Depto. de
desl/ Opera~ |Asist.| guno Adm? Figzzc' Refﬁzﬁas tro Tari4 6/ | Asist. Cperacio-
ciones | Técn. 1. a- = Tas 2 T&cnica nes
zimo
imestre 5. 5 3 0 3 0 2 0 n 0 1 1
1
imer
mnestre g 9 5 4 0 0 3 4 0 2 8 1
T2 .
Zundo ’ .
mestre 2z 19 2 5] 4 0 3 g 15 H 18 3
T2 .
imer
‘imestre 12 8 0 a 4 0 0 9 6 2 3 4
T3
LALES 48 41 10 ] 11 0 8 4 2! 4 28 9.
1. Siete municipalidades recibieron mas de un empréstito de IFAM.
2. Enumerados conforne a los empréstitos aprobados, en luger de hacerlo por municipalidades.
3. B8e han agrupado ciertas condiciones, seglin se explica en las notas siguientes.
4., Casi todas las condicicnes implican la aplicacidn, pero algunas de ellds se refieren a reformas generales.
5. Incluye tarifas para zlumbrado piliblico, recoleccidn de basura, alumbrado piiblico, reparacidn de caminos,
servicios de agua. .
&

. Incluye el seguro de equipos adquiridos con préstamos de IFAM, el establecimiento de alquileres, seguros
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CUADRO EJEMPLO B-8

Le pedimos al Director Ejecutivo de IFAM que calculase la cantidad
de tiempo gue empled en diversas actividades internas y externas. ILa
modalidad aqui mostrada fue observada en las otras IFM, lo que da lugar

& nuestras observaciones sobre el nuevo cargo de "Gerente Técnico".

Véanse el Cuadro 2.3 y los parrafos 2.2.3 y 4.6 del texto.
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CUADRO EJEMPLO B-8

Distribucidn de un Mes de Trabajo del Director Ejecutivo

Junta Directive - Preparacidn y Reuniones

Departamentos de Operaciones, Asistencia Técnica,
Juridico

Departamentos
dad; Tramite

Reuniones
Réuniones
Proyectos
Reuniones

Reuniones

Visitantes internacionales, contactos

ACTIVIDAD

con la Comisidn Técnica

con la ATD, contactos

especiales

con delegaciones municipales

de Servicios Generales y Contabili-
de correspondencis general

interdepartamentales

199
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CUADRO EJEMPLO B-9

Entre nuestras recomendaciones a IFAM, preparamos un modelo pro-
visional de pler de trabajo conjunto entre el municipio y la IFM, en
el que se identifica la naturaleza, oportunidad y secuencia de las
tareas que ha de realizar la municipalidad, la IFM y otros organismos

técnicos. Este cuadro es un resumen gréfico de ese concepto.

Véanse el Cuadro 5-4 y los pirrafos 3.3 v 5.4 del texto.
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CUADRO B-9

EXAMPLE COF JOINT WORK PLAN
{¥jemplo de Plan de Trabajo Conjunto)

RESPONSIBLE 'TYPE OF
ENTITY WORK
(Entidad {Clase de
Respensable) Trabajo)
MONTIH/TASKS
(Mes)/(Tareas)
0 1 2 3 4 5 6 7. | e
MUNICIPALITY
(MuniCipalldad) Admin' ilhlﬂ'lululmln’l lljﬂllﬂlmllﬂllulmlntmll4inllﬂl
Finaneial S l d
j : al A
Project g, i’ﬂﬂrﬂ'ﬁ"rﬂﬂﬁ
1y
Reformas Adminlistrativas: a{Details-Detalles) . bler--- )
. ef-=-n~ } d{-=---~ )
Reformas Financieras:
Planeacion y Ejecucitn del Projecto e(----- ) f(~=m-- }
IFAM Tec}:lz]ical P bW g (3 B8 SN “JH.--B ¥ 13000 Pl“ IB-I.
Assistance .
Operafions, H N—— - L e
Asistencia Técnica E{CEEET ) bl--=-- )
Operaciones [ TP ). d{~-—-- )
OTHER Planning R LA R
AGENCY . h
{Otra Agencia) Materials
Equipment Er.aznzr.a r,,w‘:J PRI L S,
Plancaniento af----~ )
Maleriales b{--~-~ }
Equipo ef----- }
i/
Frases breves que expliquen el trabajo.
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CUADRO EJEMPLO B-10

Nuestro estudio de IFAM (y subsiguientemente de otras IFM) reveld
que existe un problems general respecto de la identificacién de necesi-
dades de investigaciones o estudios, en cuanto a la forme en gue se
deben llevar a cabo para que resulten fitiles y sobre cdmo adpptarlos
y utilizarlos. Esta gréfica fue preparada para sefialar necesidades de
inveséigaciones gue emanan de las operaciones sobre el terreno, defini-
das y asignadas por el personal superior del Instituto y luego llevadas
a cabo por una unidad de investigaciones reforzada con especialistas
externos. Indica, asimismo, la conversidn de los resultados de estudios

en polfticas y operaciones del programa.

Véanse los parrafos 2.2.2, 3.2.1 ¥ 4.9 del texto,
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CUADRC B-10
PLANNING AND UTILIZATION OF RESEARCII
: {Planeamiento y Utilizaci6n de Investigaciones)
'
IFAM ’
. Executive Director E .
{Diveccisn Ejetutival .
* Technical Cammittes
g {Comisifn Téonical vas
pay Cmiels P L
$ *on : “,
. 4 .
: L) .,
H i ;,s.. "oy,
. i Research E . ",
: Plans ! TS
. H {Plande 1 S .,
H H &, s,
H tnvestigacifa) § N, 0 ",
o ;_‘, ".‘ Qé- s,
o, -~ o Q>@ "l.‘
-..‘ ..- |“ & \
L% o o, .
‘.01.'.' ."‘. @\b %‘.‘%
o.‘ (N
., é ';.
s, s
o Researdh Department "‘.. Q?:?'
o a9 o {Departamento de Investigaciones) e, @
o '&' R ", Q)
.'.‘ Zr’o 0’.‘ .‘0. @ . y
. "c & .'.0 ‘... < 'Q 0..
'.‘ @ o 4" In Ly,
-~ b‘ o ", @‘S\ ®e,
o"' . @9) Ll . 4, L ey
o BT A R
‘cO 2 » S :u‘ e, Q “.
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ANEXO C:

MATERIALES Y PERSONAS QUE SE CONSULTARON
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1.

ANEXOQ C

Materiagles y Personas que se Consulteron

r

Materiales consultados en visitas s paises

2.

a. Sistemas Municipales

C6digos municipales y estatutos afines

Datos sobre presupuestos municipales

Presupnestos e informes de asoeiaciones municipales
Planes urbanos

Poblacién y otros datos del censo

b. Instituciones de Fomento Municipal

Legislacidn Orginica o Constitutiva

Programa Anusl e Informes Financieros

Presupuestos

Documentos sobre planificacidn

Informes gobre investigacicnes, estudios especiales y encuestas
Manuales y Procedimientos Administrstfivos

Politicas y Acuerdos sobre Préstamos Subordinados

Manuales de Asistencia Té&cnica

Planes y Materiales de Capacitacidn

Informes ‘de Consultores

c. Documentos de la AID

Documentos de Asistencia de Capital (BANMA, IFAM, INFOM, SENDU,
IDM, Sector Urbano de Colombia)

Cartas de Ejecucidn

Documentos sobre Proyectos

Informes de Auditoria y Evaluacibn

Informes de Fin del Viaje

d. Otros Materiales

Planes de Desarrollo Nacicnal
Estudios y Planes Regionales

Trabajos Examinados (en adicidn a los articulos indicados en el Anexo A)

Allan Austin, "Research Report on Peruvian Loecal Government"
(New York, Institute for Public Administration, 1964).

Allan Austin, Ramiro Cabezas, R. Scott Foster, "A Survey of

Locel Government in Bolivia" (New York, Institute for Public
Administration, 1970).
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3.

Mark W. Cannon, et. al., "Final Report: Technical Aid Program
to FUNDACOMUN, Venezuela, April 1, 1963 - December 31, 1968"
(New York, Institute for Public Administration, 1968).

Oscar Gomez Nevas, "La Partlcipacién del Municipio en el
Proceso de Regionelizacién", documento presentado al X
Congreso Interamericano de Planlflcaclon, celebrado en Panamé
en septiembre de 1974 (Caracas: FUNDACOMUN Julio de 1974).

David Jickling, Informes de Fin de Viaje del proyecto de la
USAID en Guatemals sobre Administracidn Pliblica y Fomento
Municipal, No. 520-11-T90-1T6, de mayo 1966 y mayo 1968.

G. M. Morris, et. al., "Municipal Improvehment Project -~ Republic
of Nicaragua: Final Report 1969" (Chicago: Public Adminis-
tration Service, septiembre de 1969),

Proyecto de Ley de Fomento a la Industria en el Area Rural,
Costa Rica, fines de 19Th.

Jennifer R. Thornley y J. Brian MeLaughlin, Aspects of Urban
Management, informe sobre el Seminario en Adminstracidn. Urbana
celebrado en Izmir, Turguia, del 29 de mayo al 2 de junio de
1971 (Paris: Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos., 19Th).

Garland P. Wood, Studying Agricultural Institutions: A Modular
Approach, informe resumido sobre el Agricultural Management
Research and Training Project (Lensing, Michigan: Michigan
State University, enero 197hk).

Personas Consultadas

La lista completa de todas las personas que entrevistamos tomaria
muchas piginas, por lo que decidimos mencionar sb6lo las més impor-
tantes e identificar los grupos a que pertenecen las demés.

a.

Visitas a Paises

Costa Rica - Instituto de Fomento vy Asesoria Municipal (IFAM)

Lic. Armando Arauz Aguilar, Presidente Eb%cutivo

Omar Aguilar Gutlerrez, Director Bjecutivo

Jefes de Divisiones y Técnicos de las Divisiones de Planlfl-
cacibn, Asistencia Técnica ¥y Operac1ones, y Jjefes de pro-
yectos egpeciales.,

Carlos Manuel Vicente Castro {ex) Ministro de Gobierno; Fun-
cionarios de la Oficina Nacional de Planificacidn; Banco
Centrsl, Oficina de Fomento de la Comunidad; Oficina del
Contralor General. .
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bonsultores en representacidn de IBAM, CEISA, la OFEA, Univer-
sidad A&M de Texas, AILTEC,

Peter Kreis v Joes Bceonce, ex ¥y actual funcionarios de Asuntos
de lg ATD; Thomas McKee, Robert Prati, Katherlne Balsis, Ana
Sayaguez USAID/Costa Rica.

Fun01onarlos en 15 municipalidades.

*

‘Guatemals ~ Instituto de Fomento Municipal (INFOM)

1

Fernando Cabrera A., Cerente General

Isidro Morales Roldén, Subgerente Interlno y Jefe de la
Divisién de Préstamos Externos.

Jefes de Divisiones y Técnicos de las Divisiones de Planifi-
cacidn, Ingenierfa, Agus ¥y Desagiles, Administracién General,

« ¥ otras unidades.

Mlguel Vélez (Jefe) y Miguel Gonzilesz, SeerClOS Técnicos del
Carlbe, consultores ante INFOM,

Funcionarios y Consultores ante la Secretaria del Consejo
"Nacional de Planificacidn.

Edward Coy, Director de Misidn; Carlo Koone y John O'Donnell,
Funcionarios de Fomento Rural; y Dario Villatorc, Funcionario
. de Préstamos, USAID/Guatemala.

Funcilonarios en nueve municipalidades.

Repliblice Dominicana - Liga Municipal Dominicana

Patricio Badia Lara, Secretario General

Dr. Teéfilo Severino P., Ayudante del Secretario General

Jefes de Departamentos de Inspeccidn y Examen, Préstamos, Pla~
nificacidn Municipal, Acueductos y Plantas Elé&ctricas y Prensa
¥ Relaciones PGblicas,

_gohn B. Robinson, Director de Misidn; Cristbhal Tejeda, Funcio-
“nario de Multisectores, USAID/Replblica Dominicana.

Fﬁncionaribs en cinco municipalidades.

Venezuela — Fundacidn para el Desarrollo de la Comunidad y
Fomento Municipal (FUNDACOMUN)

brlando BEibittar, Presidente; Rolando Grooscors, Director de.
 Progremas Internacionales; Jefes de las Divisiones de Plani-

| ficacidn, Fomento Municipal, Técnica y Administrativa; Auditor
_Internoy Técnicos en Oficinas de Programas de Accidn Comunal ¥y
I Muniecipal; Director Interino y Técnicos de la Oficina de la
;Regién Oriental.
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Dr. Rafael Ester Noda, Asesor en .Cetastrg, Asociacidn Venezolana
de Cooperzcidn Intermunicipal (AVECI).

Ejecutivos de la Oficine Regional de Planificacién del Nordeste
(ORCOPLAN) y de la Corporacidn de Desarrollo {CORPORIENTE). :

Funcionariog en cinco municipalidades.

b. Personas Entrevistadas en Washington :

Mark W. Cannon, ex-jefe de programas internacionales (y con- .
sultor ante FUNDACOMUN) en el Institute for Public Adminis-
tration, Nueva York. '

Edwin "Fom" Chapman, Oficina de Administracidén del Desarrollo,
Oficina de Asistencia Téenica (TA/DA), Agencia pera el Desa-
rrollo Internecional, y ex-consultor ante la Liga Municipal
Dominicana. ' :

William Feldmen, Funcionario de Administracidn del Dessarrollo,
Recursos para el Desarrollo,.0ficina de la AmfSrica Latina,
AID. )

Lyle Fitch, Presidente, Institute of Public Administrstion.

W. Scott Fosler, ex~consultor de IPA sobre fomento municipal
en Venezuels, Bolivia y la Repliblics Dominicana.

Jerome French, Jefe, TA/DA, AID.

Eric Chetwynd, Jr., Oficina de Desarrollo Urbana, Oficina
para Asistencia Técniea (TA/UD), AID.

Philip Huber, Jefe, Divisidn de Desarrollo Urbano, Organiza~
cidén de los Estados Americanos.

Kenneth Kohrner, TA/DA, del Hall Work Group on Development
Management and Administration.

Paul Worthington, TA/DA.

William Miner, Jefe, TA/UD, AID.
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