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INTRODUCCION 

Antecedentes Y Alcance 

Checchi & Company se ha venido dedicando al estudio de las instituciones 

de fomento municipal (IFM) en la Am~rica Latina y a la asistencia a las 

mismas desde 1973, fecha en que hicimos una evaluaci~n del Instituto de 

Fomento y Asesor!a.Municipal (IFAM) de Costa Rica, en respuesta a una 

solicitud de la mision en San Jose, de la Agencia para el Desarro1l9 

Internacional, de los EE.UU. Mas 0 menos al mismo tiempo, la Oficina 

de Programas de Desarrollo de la Oficina de la AID para la-Am~rlca Latina 

estaba preparando el alcance de los trabajos para una eValuaci6n compa­

rat iva entre pa!ses de los programas de fomento municipal que la Agencia 

estaba apoyando 0 a los que hab!a apoyado en el pasado. Tal como s~ 

indica en el Cuadro A, a continuacion, el estudio comparativo fue pos­

tergado hasta 1974-75. Checchi & Company t~abaj6 estrechamen~e con 

el IFAM durante el ano intermedio asistiendo a dicho organismo en la 

puesta en practica de las recomendaciones hechas durante el estudio 

inicial. Tambi~n tuvimos oportunidad de visitar durante 1974, el Ser~ 

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

Al estudio comparativo financiado por la AID/Washington, sigui~' 

una eValuaci6n del Instituto de Fomento Municipal (INFOM) de GUatemala, 

realizada durante noviembre y diciembre de 1974. En marzo # abr~i de 

1975, los analistas de Checchi hicieron breves visitas de observact6n 

'a la Liga Municipal Dominicana, en la Reprtblica Dominicana, ya la 

Fundaci6n para el Desarrollo'de la Comunidad y Fomento Municipal \FUNDACOMUN), 

en Venezuela. Durante la decada de 1960 estas IFM recibieron ayuda 

de la AID en forma de pr~stamos y subvenciones, pero hace mas de cinco 



anos que la Agencia no mantiene relaciones direct as con la Liga 0 " 

FUNDACOMUN. 

Si bien este trabajo se basa primordialmante en el estudio,de cuatro 

IFM en funcionamiento (la SENDU estaba en su etapa de organizacign 

cuando hicimos nuestras visitas), consultamos con varias personas y ma-

teriales adicionales para adquirir una perspectiva del fomento muni-

cipal a 10 largo de un per!odo de tiempo mas prolongado y p~a obtener 

informaci6n sobre los programas de otros pa!ses. Tambi~n examinamos 

documentos, art!culos y libros selectos relacionados con la funci6n del 

gobierno local en materia de fomento. Estas fuentes se identifican 

en el Anexo C a este informe. 

El alcance del trabajo para este estudio fue ~plio y cubri6 algo 

mas que los proyectos de asistencia de la AID: 

El estudio tendra p~r objeto ••• evaluar las metas, 
procesos y viabilidad (de las IFM) (inclusive la coherencia 
del diseno y ejecuci6n del programa, la naturaleza de las 
fUnciones de la banca, asistencia t~cnica y la capacitaci6n, 
as! como las perspectivas a largo plazo); su efecto sobre 
las municipalidades (inclusive sobre instituciones locales 
y la naturaleza y distribuci6n 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 pUblicas, cual­
quier nexo pertinente con el sector ~cad~co 0 privado, 
y planes y prioridades nacionales).±! . 

Se nms pidi6 que evaluasemos el valor y potencial de las instituciones 

de fomento municipal como "instrument os para promover el desarrollo 

social y econi'5mico". Las visitas realizadas a instituciones (IFM) qu~ 

hab!an recibido ayuda con anterioridad (la Liga y FUNDACOMUN) tuvieron 

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

2 



CUADRO A 

ANTECEDENTES Y CRONOLOGIA DEL ESTUDIO 

Fecha 

1. Marzo-abril 
1973 (3 semanas) 

2. Enero, 1974 

3. Febrero 1974 -
Febrero 1975 

4. Noviembre­
Diciembre, 1975 

5. Marzo, 1975 

6. Abril, 1975 

7. Ma;yo-Junio, 
1975 

Actividad 

Evaluaci~n del Instituto de Fomento 
y Asesor!a Municipal - IFAM 1973, 
Costa Rica. 

Visitas breves al Servicio Nacional 
de Desarrollo Urbano - SENDU. 

Cinco visitas cortas de asesor!a a 
IFAM, para ayudar en la evaluaci5n 
detallada, planificaci~n, progra­
maci5n y.preparacion del documento 
sabre asistencia en materia de 
capital. 

Evaluaci~n del Instituto de Fomento 
Municipal - INFOM, de Guatemala. 

Visita de observacion a la Liga 
Municipal Dominicana, de la 
Rep~blica Dominicana. 

Visita de observacion a la 
Fundacion para el Desarrollo 
de la Comunidad y Fomento 
Municipal - FUNDACOMUN, de 
Venezuela. 

Examen de documentos y entrevistas 
en Washington con funcionarios 
de AID, Organizacion de los Estados 
Americanos, Instituto para Admi­
nistraci~n P~blica. 

NOTA: Las actividades Nos. 1 y 3 se llevaron a cabo al 
amparo de contratos de la USAID-IFAM, y las acti­
vidades Nos. 4 a 7, inclusive, as! como este informe 
se realizaron de acuerdo con una Orden de Trabajo 
de la AID/Washington. 
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Resultados 

IFAM Despu~s de 
das anos, junia, 
74 p~ginas. 

Conocimientos aa­
quiridos sobre el 
proyecto SENDU y 
problemas lIlunici­
pales en Bolivia. 

Cuatro informes 
a IFAM y an~isis 
de otros problemas 
espec!ficos. 

Instituciones de 
fomento municipal 
en Am~rica Latina: 
Informe Provisional, 
enero-de 1975, 
110 p~ginas. 

Informaci5n com­
parativa (no se 
prepar~ un informe 
espec!fico) • 

Informacion co~ 
parativa -(no se 
preparo un informe 
espec~fico) • 

Informacion com­
parativa, historica 
y teorica sabre el 
fomento municipal, 
regional y rural, 
y expel'iencias 
de los expertos 
en varios parses 
latinoamericanos. 



un alcance algo ~s limitado, y ten~an por meta lograr "una comprensi<'in 

e informaci<'in acerca de sus estructuras, funciones, relaciones e impacto". 

Las visitas ~s cortas tuvieron por objeto la observaci<'in, m~s que la 

evaluaci<'in, por 10 que no preparamos informes separados como 10 hicimos 

respecto de IFAM e INFOM. 

En todas las visitas, despu~s de reunirnos con los funcionarios 

de las IFM y de obtener informaci~n en la capital con funcionarios locales, 

inspeccionamos subproyectos financiados por medio de pr~stamos de las 

IFM, y cuando 10 permiti<5 el tiempo, hicimos encuestas oficiosas entre 

los residentes locales, por 10 general usuarios de las instalaciones.­

Entrevistamos a represent antes de entidades de planificaciGn nacional 

y de otras instituciones que participan en actividades relacionadas con 

el fomento municipal. 

Prop<'isito y Organizaci<'in de este Informe 

La Oficina para la Am~rica Latina pidi<5 que este informe fuese, 

en primer lugar, ~til y valioso para las instituciones de fomento 

municipal y para las misiones de la USAI~ que colaboran con la labor 

de desarrollo local. Despues, para la AID de Washington. El informe 

fue redactado teniendo en cuenta eaas prioridades. 

La parte principal del informe (Caprtulo 1) comienza con un breve 

an~isis de las instituciones de fomento municipal y de los objetivos 

de los programas que han llevado a cabo. A esto sigue la evaluaci<'in 

del impacto de esos programas al nivel municipal. Somos de la opiniCin 

de que este es el campo que ~s inter~s tiene para los profesionales 

pues, despu~s de todo, es el nivel en que se puede evaluar mejor,,~a 

eficacia de las instituciones. En el Cap~tulo 2 se examinan las IFM 
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como agentes 0 instrumentos del fomento nacional y municipal en 

comparaci~n con los logros y necesidades que identificamos al nivel 

local. En el Cap!tulo g se plantean varias cuestiones y conceptos 

fundament ales para la consideraci~n de representantes sobre el terreno 

y en Washington. Este Cap!tulo se refiere a deficiencias observadas 

en el desempefio anterior y aspectos potenciales para fortalecer la 

labor de fomento municipal. En el Caprtulo 4 se alude por separado 

a la relaci~n de la AID con las IFM, en su mayor parte una actividad 

reciente de la Agencia. En el Caprtulo 5 preeentamos, como extensi~n 

l~gica de las cuestiones identificadas en el informe, un modelo pro­

visional para la programaci~n del fomento municipal. Creemos que puede 

servir para mejorar la capacidad y el desempefio, tanto al nivel local 

como al nivel nacional, aunque reconocemos que su oportunidad y m~todos 

de aplicaci~n diferir!n ampliamente de un pars a otro. 

Informaci6n B~sica 

Reconociendo que algunos de los lectores de nuestro informe tal 

vez no est~n familiarizados con.la materia, en las paginas siguientes 

presentamos informaci~n basica y explicaciones condensadas de termino­

log'fa, de importancia para una mejor comprensi6n del tema. Al igual 

que en el reato del informe, presentamos informaci~n similar pero en 

cuadros claramente identificados para conferirle la importancia que 

merece en el an~isis. 

5 



J:,. ...... •. 

La municipalidad, tal como se encuentra en la mayor!a de los pa!ses 

de Am~r{ca Latina, se define recalcando su doble jurisdicci~n urbano-rural. 

Se explica el significado del t~rmino "sistema municipal" y se presenta un 

cuadro para ilustrar la funci6n y posici6n de la municipalidad en la orga-

nizaci~n estructural al nivel subnacional de los gobiernos de Costa Rica, 

la Rep~blica Dominicana, Guatem~a y Venezuela. Se ofrece ,una breve des-

cripci6n de las instituciones de fomento municipal, aunque ~as variaciones 

dificultan el hacer una descripci$n general pero precisa. Tambi~n se 

presenta la terminolog!a de varias clases de actividades de fomento muni-

'cipal (programa, proyecto, etc.), tal como s.e emplea en este informe. 

Finalmente, y a modo de antecedentes generales, recopilamos info~ci6n. 

y datos resumidos sobre los cuatro pa!ses y pus gobiernos locale~. 

Nota de Agradecimiento' 

El autor principal de este informe particip$ en tod'as las activi<lades 

enumeradas en los antecedentes del estudio pero, no obstante, se va,::J,i<5 

en grado sumo de la experiancia y conocimientos de tres colegas r ·Jack 

Corbett, economist a y experto financiero (en Costa Rica y 'GUatemala); David 

. Padilla, abogado y especialista en fomento municipal (en Guatemala); y 

Harry Carr, experto en fomento municipal e investigaciones sociales·(en la 

Rep~lica Dominicana y Venezuela). No podemos enumerar aqui los· numerosos 

ejecutivos, t~cnicos y consultores de las IFM, los muchos dirigentes 

,municipales y "usuarios finales" de proyectos municipales, y 8J. ~uantioso 

personal de la USAID, a pesar de que todos merecen ser mencionados por., 
, ' . 

habernos brindado cortes!a, hospitalidad, informaci$n y cr!ticas ~tiles'a 

10 largo de todo nuestro trabajo.l/ Mary Douglas, Cae JOhn~ton, Cindy 

Parobek y Yolanda Woodward hicieron posible 1a correct a redacci<5n,' de este 

documento. 

17 En el Anexo C aparece una lista parcial de las personas consu+tadas. 
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CUADRO B 

TERMINOLOGIA: La Municipalidad y el Sistema Municipal 

Mun:icipaUdad. Eq casi toda la Am€rica Latina etta es la unidad 

principal de gobierno local, t!picwnente formada por un pueblo y una 

zona_rural circundante, tal como un condado 0 un pueblo de Nueva Ingla-

terra en los Estados Unidos. Puede llamarse un distrito (en Venezuela 

y la RepUblica Dominicana), un cantiSn (en Costa Rica) 0 una municipali-

dad. Puede estar sUbdividida en unidades ~s pe~uefias, pero el.punto 

importante es ~ue, en el contexto latinownericano, el fomento municipal 

tanto puede ser rural como urbano. 

Por 10 general, el gobierno municipal es "aut<5nomo", elegido al 

nivel local; sus miembros son elegidos en representaciiSn de todo ei mu-

nicipio, en lugar de serlo bajo un_sistema representativo por barrios. 

Se dificulta generalizar _. En el Cuadro E se presenta una compara-

ci<5n de datos, al nivel nacional y municipal, sobre los parses visitados.-

Sistema MunicipaZ. Las ra!ces y la estructura de los gobiernos locales 

en la Am~rica Latina tienen por base divers os elementos, entidades e 

influencias. Cuando en este informe aludimos al sistema municipal, 

queremos decid 

Disposiciones constitucionales sobre gobierno y elecciones' locales 

Legislaci<5n municipal, en forme. de un ciSdigo 0 leyes recopiladas 
que en el itmbito local abarcan: 

Impuestos 
Empleo y Seguridad Social 
Presupuestos, finanzas e intervenci<5n de cuentas 
Empr~stitos 
Distribuci<5n de ingresos 
Bienes 
Funci<5n y responsabilidades 
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CUADRO B (Cont.) 

Asociaciones 0 Ligas Municipales 

Asociaciones de Empleados Municipales. 

Estos elementos componen el "sistema". eit ambiente al cual tiene 

que adapterse la instituci6n de fqmento municipal. 0 que puede modificer 

o modernizer. 

--



(JOSTA RICA 

Regiones propuestas 
para e1 fomento 

ProvincialJ 

CantGn Municipal 

DistritoY 

CUADRO C 

FORMAS SUBNACIONALES DE ORGANlZACION GUBERNAMENTAL 

REPUBLICA DOMINICANA 

Regiones propuestas para 1a 
administraciGn y e1 fomento 

Provincia1i 

Municipalidad 

Distrito 

Secciones y 
pararles 

GUATEMALA 

Regiones propuestas 
para e1 fomento 

Departamento!! 

Municipalidad 

VENEZUELA 

Regiones de fomento 
en vigor 

Estado 

Distrito 

Municipio 

Caserto 

~ En su m~or parte de ~ar~cter ceremonioso y po~!tico; funciones de administraciGn 0 fomento 1imitadas. 

A este nive1 todos son subdivisiones de municipalidades, .~gunas veces con una funci6n a~nistrativa 
1imitada en las ~ona~ rur~1es: 



CUADRO D 

'TERMINOLOGIA: Instituci~n de Fomento Municipal 

Las insti~uciones de fomento municipal en la Am~rica Latina ban sido 

establecidae sobre la base de distintos modelos. En Costa Rica, Guatemala, 

,Honduras, Venezuela, Bolivia y Paraguay fueron cre~das como instituciones 

o fundaciones bancarias aut~nomaa 0 semiaut~nomas. En la Repttblica Domi-

nicana, la Liga Municipal, una asociaci~n de'gobiernos locales, asumiG 

~a funci~n de IFM. Pa!ses como Brasil Y,Colombia cuentan con un grupo 

de instituciones diversas, tanto p~blicas como privadas, que t~abajan con 

los gobiernos locales al nivel nacional e intermedio de departamentos, 

estados Y regiones. 

En casi todos los casas, la razon para crear una IFM ba sido la de, 

'suministrar'una fuente de cr~ditos concesion~ios a los gobiernos 10c~le8 

para obrS8 pttblicas Y otras mejoras de la infraestructura.' Adem~s, la, 

mayor!a d~ las instituciones ban incluido un componente para proporcionar 

diversgs tipos de asistencia t~cnica y capacitacion a dirigentes y fun-
, ' , 

cionarios municipales. 

Aunque la Liga de Is Reprtolica Dominicana fue fundada en 193r" la' 

mayor!a de las IFM son instituciones ~ recientes cuyo funcionamiento 

da~a de 5 a 15 anos. 

Las instituciones ban sido capitalizadas par media de asignacion~s 

presupuestarias directas, arreglos para com partir los ingresos, asis-, 

tencia internacional para el desarrollo y otros empr~stitos externos., 

En el Cuadra 2-1, Cap!tula 2 (p~gina 57 ), se presenta infOrmacion 

comparativa ~s espec!fica sabre las instituciones de foment a municipal. 
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CUADRO E 

TERMINOLOGIA: Programa, Proyecto, Subproyecto/Pr~stamo SUbordinado 

El t~rmino Programa.tal como se emplea en este informe, se refiere al 

conjunto de los esfuerzos nacionales a largo plazo para mejorar la capa-

cidad de los municipios en un pa!e determinado. 

Proyeato es el t~rmino empleado por la A~encia para el Desarrollo 

Internacional para referirse a los fondos invertidos 0 a las actividades 

llevadas a cabo bajo un proyecto 0 contrato de pr~stamo bilateral -- la 

combinaci~n de elementos de asistencia ofrecida a una IFM, por ejemplo, 

que por 10 general incluye el pr~stamo de capital, asistencia t~cnic~, 

capacitaci5n y, en algunos casos, bienes 0 equipo. ComGnmente, un 

proyecto de la AID representa una parte del programa, aunque puede tener-

una influencia m1s profunda. 

Subproyeato/PreBtamo Subordinado se refiere a las obras 0 activida-

des que se llevan a Cabo al nivel local con apoyo de la IFM, sea '-que 

se financien por la AID 0 con recursos nacionales. A menos que se iden: 

tifiquen como financiadas por la AID, el t~rmino se refiere a todas 

esas actividades. 

PROGRAMA DE FOMENTO MUNICIPAL 

Proyeato de Za AID 
ACTIVIDADES NACrONALES 

Capacitaci~n 
Asistencia t~cnica 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••• I ••••• 

Actividad crediticia (CapitaZ. ABiBtenaia Teen~aa. 
Estudios Capaeitaeion. EBtudios) 

Reformas al sistema b~sico 
ACTIVID.ADE:S LOCALlES ............................................. . 

Reformas aBministrativas 
Pr~stamos subordinados/Subproyectos 

Mejoras financieras 

10 
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CUADRO F 

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

CARACTERISTICA/INFORMACION 

Pob1aci~n (Aproximada - 1974) 
Urbana 
Rural: 

Superficie 
Tass de alfabetismo 
Ingreso per c~pita (1974) 
Porcentaje de 1a fuerza 1aboral 

dedicada a 1a agricu1tura (1912) 
Producto Interno Bruto (1972) 
NWmero de Municipa1idades 
Duraci6n del cargo municipal 
Tipo de Gobierno Municipal 
Sistema de C1asificaci6n 

Fuentes de Ingresos 
Impuestos y Derechos Locales 
Cargos por Servicios 
Alquiler 0 Venta de Bienes 

COSTA RICA 

2 millones 
41% 
59% 

19.600 mi2 
90% 

. $645 

44,8% 
U8$1.070 millone. 

80 
4 aIlos 

Concejo/Administrador 
No 

Participaci6n en los Ingresos Nacionales 
Empr~5titos Internos 
Effipr~stitos Internacionales 

s:C 
s:C 
M 
s:C 
s:C 
s:C 
No 
No 

Capacidad Local de Planificaci6n 
Poderes Policiales 
Control Presupuestario 
C6digo Municipal 
Ley sobre Emp1eo Municipal 

c6digo Tributario Municipal 
Asociaci~n Municipal 
Asociacion de Empleados Municipales 

Fuentes de Datos Estad!sticos: OEA, BID. 

Contralor General 
S! (1971) 

Inc1u:Cda en e1 c6digo 
municipal 

En estudio 
No 
No 

GUATEMALA VENEZUELA 

5,2 millone. 11 ,0 millone. 
35% 80% 
65~ 42.000 mi 

20~ 
352.000 mi 

38% 77,1% 
$442 $1.169 

63% 19,7% 
$2.100 millones $12.300 mil10nes 

326 186 
2-4 aIlo. 5 atlQp 

AlCalde/Concejo COIIOpJO 
. sl' No 

Por poblaci6n 

s:C s! 
s! s:C 
s:C 51' 
s:C s! 
s:C Limitado 
sl' No 
No 16 munic. 
sl' sl' 

INFOM Ninguno 
s:C (1957) C6digos Estatales 
's:c (1973) No 

En estudio No 
s! s! 
s:C Local-Algunas 

Municipalidades 

'''' . -,~' . . -" 

REPUBLICA 
DOMINICANA 

4,5 millones 
45% 
55% 

18.000 mi2 
68% 

$464 

50,2% 
$1.800 millone. 

116 
2 ,nos 

,"Q~4t/CQnoeJQ 
s~ 

Por poblaci6n 

• 
s! 
s! 
No 
s! 
s! 
No 

Ninguna por la Liga 
No 

Liga 
Varios Compilados 

No 

En eotudio 
S!-Liga 

110 

• 



RESUMEN 

En este resumen sintetizamos los temas principales de nuestro 
informe. Aunque en general nos cefiimos al orden del texto, hemos 
destacado los logros principales y los problemas m~s import antes de 
lOB programas de fomento municipal, examinados en los Cap!tuloB 1 y 2. 
Tambi~n hacemos referencia a cuadros selectos en los que se condensan 
hallazgos e informaci5n, se explica la terminoiog!a empleada 0 se 
ofrece una representaci5n gr'fica de un concepto fundamental. 

Las IFM han aaminis~ado satisfactoriamente actividades municipaZes Is~c, 
crediticias, han ofreaidO asistenaia teaniaa y aapaaitaaion a un Z 2 
gran nUmero de municipaZidades, y han reaZizado una funcion especi'aZ ~ 
que no desempefian otras agencias. 

Los programas de fomento municipal emprendidos en Costa Rica, 
Guatemala, Venezuela (yen menor grado en la Rep~blica Dominicana), 
se han concentrado en el otorgamiento de cr~ditos concesionarios para 
obras p~licas municipales. Quedamos muy bien impresionados por el 
n~ero, distribuci5n y resultados de los subproyectos que examinamos. 
Los programas de cr~dito se han extendido ~s all' de las ciudades 
principales y han satisfecho necesidades b'sicas segGn fueran identifi­
cadas por funcionarios locales en numerosos pueblos de tamafio pequefio 
e intermedio. Se ha logrado una amplia distribuci5n geogr'fica y las 
obras sirven a zonas urbanas enteras en las ~icipalidades, atendiendo 
a un perfil representativo de grupos sociales y.econ5micos. Las acti­
vidades de cr6dito est'n bien administradas. Se hace considerable 
hincapi~ en concertar empr~stitos de riesgo mrnimo, en construir ins­
talaciones s51idas yen crear las condiciones necesarias para ofrecer' 
un servicio responsable de la deuda por parte de las municipalidades. 
(V~ase el Cuadro 1-1, p~gina 32)) 

Quedamos menos satisfechos con la asistencia t~cnica y la capaci­
taci5n que se suministran como parte de los programas de las HM. No 
obstante, se ha hecho un esfuerzo considerable, se ha logrado una amplia 
cobertura geogr'fica y se han satisfecho necesidades reales. La mag­
nitud y el tipo de los esfuerzos difieren de una IFM a otra pero, por 
10 general, se hace hincapi~ en resolver las deficiencias financieras 
de los municipios, en particular aquellas que afectan al rembolso de 
pr~stamos subordinados. 

En concepto y en la pr~ctica, las IFM desempefian una funci5n no 
desempefiada en el pas ado por ningGn otro programs a cargo de organismos 
mGltiples. En las actividades que han realizado hasta la fecha, las 
IFM han ejecutado proyectos utiles y beneficiosos para las municipa­
lidades y les han proporcionado instrument os administrativos b~sicos. 
Han conferido atenci5n y apoyo, desde el plano nacional, a gobiernos 
municipales que con anterioridad eran ignorados 0 pasados por alto. 
Las IFM han servido para dirigir la atenci5n nacional hacia las .nece­
sidades y actividades de los gobiernos locales, y, en comparaci5n con 
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otroe muchoa organiamos, Be han mantenido al margen de la pol!tica. 
Por medio de BUB procedimientos, laB IFM han alfudado a reducir la 
corrupci$n en el manejo de fondoB p~blicOB y, por 10 que hemcs podido 
deaerminar (as! como los interventores de cuentas de la AID), se man­
tuvieron incorrupt as en la administraci$n de sus propios fondos y los 
de las municipalidades. Nuestros hallazgos y perspectivas sugieren 
que el potencial del concepto de las IFM apenas ha comenzado a ser 
explotado. Consideramos que mediante el mejor aprovechamiento de los 
recurs os que poseen y la adici5n de nuevos recursos, las IFM verdade­
ramente podr!an desempefiar una amplia funci$n dentro del sistema 
municipal y en relaciGn con el desarrollo nacional. Somes cr!ticos 
simpatizantes y nuestras sugerencias tienen por objeto cerrar la brecha 
existente entre la pr~ctica actual y el efecto potencial. 

Las IFM aomparten probZemas de impreaision de estrategia. defiaienaias ~ 
afines en programaaion y preparaaion de presupuestos. y en una varie- Cap. 
dad de problemas administrativos y operativos. La pZanifiaaaion finan- l.2 
aiera es defiaiente. Todas las IFM estan estudiandO estos problemas 
y pZanifioando diversas formas de aaaiOn aorreativa. 

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 una falta de claridad y precisiGn en sus estrategias, 
debido a que las instituciones carecen de suficiente informaci6n 
diagnGstica y los mecanismos de programaciGn son d~biles 0 inexistentes. 
Al 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 integraciGn de est os dos componentes es 
limitada. En general, los programas no est~ enlazados estrechamente 
con los planes de desarrollo nacional. (V~ase el Cuadro 2-2, p~gina 58.) 

La planificaci6n y la formulaciGn de los presupuestos carecen de 
precisi6n. Al ser utilizadoB ~icamente para que se autoricen fondos, 
lOB planes y presupuestos no son ~tileB ni pr~cticos como instrument os 
administrativos, y se caracterizan por grandes diferencias entre los 
niveles proyectados y los realmente alcanzados. Los directivos de alto 
nivel est~ ocupados excesivamente con asuntos externos, ceremonias y 
pequefias cuestiones administrativas, de modo que se descuidan la coordi­
naci6n de los programas y la administraciGn t~cnica 0 ~stas quedan a 
la discreciGn de los jefes de unidad. (V~ase el Cuadro 2-3, p~ina 61.) 
Con excepciGn de FUNDACOMUN, que tiene oficinas regionales, las opera­
ciones se efect~an en oficinas con sede en las capitales, reduciendo 
as! su eficacia e impacto sobre el terreno. Es necesario descentralizar 
parte de las funciones, a fin de transferir aquellas actividades afines 
a los procesos municipales, de manera que queden ~ cerca de, las muni­
cipalidades a las que deben servir. (~ase el Cuadro 2-4, p~gina 73.) 
Deben hacerse mejoras simult~eas en el disefio y direcci5n de los pro­
gramas, as! como en los mecanismos administrativos de apoyo. 

Las operaciones de pr~stamos subordinados a~ mantienen ,un pater­
nalismo excesivo; por ejemplo, en e1 procedimiento que sigue el ~NFOM 
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para contratar directamente la construccion de subproyectos. Si se 
pudiesen adoptar medidas eficaces de intervenci5n de cuentas, sugeri­
r~amos que las municipalidades asumiesen gradualmente,la funci6n de 
contrataci5n de los subproyectos que financian las IFM. El m~todo 
usual empleado por las IFM para tramitar los pr~stamos subordinados 
deja muy poco margen para tomar decisiones de pol!tica, por 10 que 
deber!a incluir una etapa preliminar de an~lisis antes de que el proceso 
llegue a un punto de compromiso mutuo casi absoluto (aunque oficioso). 

Aunque la cali dad y dedicaci5n del personal que trabaja en las 
IFM son de car~cter excelente, nos inquiet6 que en ellas nochab!a 
representantes de profesiones 0 disciplinas tales como sociolog!a, 
desarrollo y planificaci6n comunal, econom!a rural y capacitaci6n. 

La planificaci5n financiera es deficiente en todas las IFM, espe­
cialmente en 10 que se refiere a necesidades de capital a largo plazo. 
En parte es otro reflejo del problema general de la planificaci5n, 
pero tambi~n indica que hay necesidad de examinar las pol!ticas y~ro­
cedimientos de la financiaci6n de pr~stamos subordinados con miras a 
producir un ritmo m~ regular para renovar los proyectos. A esto pueden 
contribuir combinaciones ~s variadas de vencimientos y tasas de inter~s. 
Otros mecanismos de financiaci5n merecen ser estudiados y aplicados; 
p~r ejemplo, garant!as de pr~stamos obtenidos de otras fUentes ~e finan­
ciaci5n p~r las municipalidades IDalfores, financiaci6n de grandes sub­
proyectos por consorcios y subsidios de intereses para cubrir la'diferencia 
entre las tasas comerciales que tendr!a que pagar una municipalidad 
y las tasas concesionarias a que pueda estar acostumbrada. 

Las IFM demuestran un sincero inter~s en mejorar sus instituciones 
y programas. Est~ actuando en relaci6n con muchos de estos problemas, 
comenzando con la autoevaluacion, que en una forma u otra era practicada 
p~r todas las instituciones que visitamos. Se est~ organizando unidades 
de planificaci5n y se est~ iniciando divers as encuestas sobre las 
condiciones de las municipalidades. Se est~ realizando otros e'studios 
especiales (de impuestos municipales, estructura jur!dica), con miras 
a reformar los sistemas municipales. Se llevan a cabo reorganizaciones. 
Se examinaq cuestiones b~sicas sobre la funci5n de las municipalidades 
en el desar~ollo rural y urbano. Y se est~ considerando nuevas propuestas 
para obtener financiacion internacional y en el propio pa!s. 

Enaontramoo que Za din6miaa y las teorWs de~ desarroUo estan generaruio ~ 
aonaeptos aanibiantes sobre Za funaion de ~a muniaipaUdad en Za labor Cap. 
de desarro~~o. Las posibZes reperausiones de estas nuevas ideas para 3 
las IFM son profundas y extensas y ~ardan :r>e laaion aon varias de las 
auestiones basiaas que surgieron durante nuestro estudio. 

El concepto de fomento municipal est~ cambiando, de 10 que nosotros 
llamamos un criterio vertical 0 tradicional, a uno ~s horizontal. El 
criterio vertical fundamentalmente se orienta hacia los centr~s urbanos 
de las municipalidades y se. ,limita a unas cuantas instalaciones y servicios 
sociales y administrativos, mientras que el horizontal representa la 
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extensi6n de la funci6n municipal a una amplia gama de funciones 
gubernamentales y necesidades para el desarrollo. (V~ase el Cuadro 
3-1, p~gina 87.) La municipalidad puede actuar directamente 0 como 
agente catal!tico. Los intereses rurales reciben m~s atenci6n que 
bajo el concepto anterior. Este cambio de concepto se basa en con­
sideraciones pragm!ticas, nuevas teor!as acerca del desarrollo y presiones 
pol!ticas locales. 

A medida que este concepto remplaza gradualmente al m~s tradicional, 
habr! m~ necesidad de datos, investigaciones, diagn6sticos y estudios 
especiales que deber~n ser bien diseuados, supervisados y aprovechados. 
(V~ase el Cuadro 3-3, p~gina 99.) 

El elemento del crecimiento econ6mico en el fomento municipal merece 
~ atenci6n de la que ha recibido en el pasado. (V~ase el Cuadro 3-4, 
p~gina 102.) Para que las municipalidades puedan progresar en medida 
significativa, es menester aumentar y distribuir las inversiones, el 
empleo y los ingresos. Mientras los factores econ6micos no se vean 
afectados por la acci6n local (en conjunci5n con planes y operaciones 
nacionales), las municipalidades continuar~ poniendo de manifiesto 
problemas universales tales como finanzas d~biles, administraci6n inexperta 
y sin motivaci6n y un aspecto f!sico sin atractivos. La inauguraci5n 
de obras pttblicas de menor cuant!a, la implantaci6n de nuevos siste~s 
fiscales y contables y la reorganizaci6n administrativa s510'constituir~ 
mejoras marginales y de poco afecto a menos que el alcance de est os 
esfuerzos se reoriente hacia intereses econ5micos. 

Se presentan para su consideracion tres estrategias para el fomento' 
econ~ico municipal, que engranan con planes nacionales de desarrollo 
rural, a saber: (a) creaci5n de fuentes de empleo no agr!cola, (b) infra­
estructura'rural y (c) mercados rurales. Estas estrategias se pueden 
seguir por separado, 0 en combinaci5n, seg~ las oportunidades y objetivos 
nacionales 0 regionales. 

En el futuro de las IFM todav!a 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~eamente. Quiz~ h~a que hacer ~ reformas en el sistema muni­
cipal (c6digos legales, ciclos electorales, incentivos para el personal). 
Deber!an establecerse diferencias entre las pol!ticas crediticias, con 
condiciones distintas para cada categor!a de municipalidad y tipo de 
sUbproyecto. Deber!a considerarse la creaci5n de una combinaci6n de 
elementos de asistencia con base en planes locales formulados conjunta-

,mente por la IFM y la municipalidad. De aceptarae est a proposicion, 
la misma tendr~ amplias ramificaciones que exigir~ mejoras en cuanto 
a administracion t~cnica, pericias del personal, definici5n de, respon­
sabilidades, capacitacion en funciones municipales y recurs os financieros. 

A medida que aumenta la funcion e integracion de las municipalidades 
en el proceso de desarrollo, ~al vez tenga que producirse una fase 
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en 1a que se modifique 1a autonom!a tradiciona1 de1 gcbierno 10ca1. 
El cambio compensatorio consiste en que si las municipalidades desean 
recibir 1a asistencia y 108 instrument08 que necesitan para que su 
autonom!a sea eficaz tendr~ que aceptar ~ intervencign y c01aboraci5n 
de entidades nacionales tales como las IFM. 

Todav!a queda mucho por aprender. Estos conocimientos pueden 
adquirirse mediante la experiencia, rea1izando nuevos estudios y apli­
cando 10s ya rea1izados. Las necesidades abarcan toda la game de 
los problemas mencionados anteriormente desds la definici5n de la funci6n 
municipa1 hasta los m~todos para proporcionar todos los elementos de 
la asistencia, (vease lista en la p~gina 119) y para satisfacerlas 
se requerir~ la participacign de las instituciones de fomento municipal, 
las asociaciones y 1igas de municipa1idades, 1as organigaciones.de 
investigaciSn, ensenanza y de asesor!a en 10s pa!ses interesados, as! 
como de organizaciones y expertos internaciona1es en materia de' asistencia. 

munioipaZ. aunque. en nuestX'a opini6n. eZ concepto y oontenido de Zos Cap. 
La AID ha deserrrpeiiado una labor> aonst:r>uat;iva en el. campo del. fomento ~ 

p!'oyeotoa de IFM finanaiadoa po!' Za Agenaia pueden mejo!'aP ai1n mas. 4 

Nuestra cr!tica del papel de la AID durante los ~ltimos cinco anos, 
representado por 18 mi110nes de d51ares en concepto de seis pr~stamos 
concedidos a cinco pa!ses, se concentra m~ en e1 concepto y contenido 
de los proyectos que en sus aspectos operativos. Descubrimos que, hasta 
el pas ado ano, para los proyectos de la AID p~r 10 general se aceptaba 
el punto de vista tradicional acerca del fomento municipa1 y se hizo 
mucho hincapi~ en el aspecto bancario, en detrimento de las necesidades 
instituciona1es de 1as IFM y 1as municipa1idades. Los proyectos han 
side disenados muy de prisa y en forma incompleta. El problema del 
crecimierito econ5mico no ha recibido suficiente atenci5n. Y 108 ,insumos 
nO :'se han corre1acionado con los - objetivos fijados. 

Del lado positivo, los proyectos de la AID han dado lugar a que 
las IFM dedicasen sus recurs os a poblaciones y ciudades m~s pequenas, 
10 que produjo por result ado una redistribuci5n de los ingresos nacio­
na1es y recurs os de desarrollo, aumentando la conciencia en cuanto a 
la relaci5n del gobierno 10ca1 con el desarrollo rura1, y proporcionando 
a las administraciones municipales una oportunidad para llevar a cabo 
de una manera razonable subproyectos a menudo complejos. 

La AID puede extender el a1cance de estos efectos mediante una 
preparaci5n ~ cuidadosa de los proyectos destinados a resolver la 
variedad de problemas existentes y a aprovechar las oportunidades que 
se lespresentan a las IFM, as! como ofreciendo la informacign t~cnica 
disponib1e y apoyando 1a 1abor encaminada a llenar 1as 1agunas existentes 
en cuanto a conocimientos y m~todos. 

Recomendamos que, a1 as! hacerlo, la AID tome las medidas necesarias 
para cerciorarse de que su asistencia no se circunscriba a una unidad 
de una IFM, sino que m~ bien ejerza una influencia genera1izada 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 instituci~n, 
en lugar de distribuir los fondos entre entidades diferentes. Ciertas 
actividades, tales como estudios 0 capacitaci~n, podr!an'ser cedidas 
bajo contrato a otras entidades por la IFM que reciba los fondos de, 

• 

la AID, pero esto se deber~ hacer como parte de una estrategia convenida 
en la que la IFM asumir!a la responsabilidad y el control de los fondos. 
Finalmente, si la AID considera que los punt os que planteamos en este 
informe son v~idos y ~tiles, instamos a que dicha Agencia tome los' 
pasos necesarios para llevar a la pr~ctica nuestras recomendaciones 
con respecto a los proyectos en curso y a los propuestos en relaci6n 
con las IFM. 

Bemos eZaboI'ado un modeZo tenta:l;ivo de pI'ogI'amaaion Zogiaa para Zas, ~ 
instituaiones de fomento muniaipaZ. Sus detaUes son de -tndoZe pI'e- Cap. 
Uminar. peI'O con base en eZ a:n6.Usis que hicimos dews pI'obZemas 5 
que tienen Zas IFM con Za pZanificaci6n Y pI'ogI'amaaion, estamos conven-
cidos de que se necesita aZgo pOI' eZ esti'lo. ' 

En nuestra asistencia a la IFAM, comenzamos a formular un proceso 
IGgico de programaci6n para el foment a municipal. Al hacer las cqmpa­
raciones con otras IFM' descubrimos problemas simi lares que suger!an 
una soluci6n similar. Los profesionales de las 'IFM y de la AID se 
mostraron interesados en nuestro enfoque, contribuyeron con ideas al 
mismo y nos instaron a continuar con el mismo .. 

Presentamos este modele con car~cter provisional, ya que los ,detalles 
tOdav!a no han sido perfeccionados. Sin embargo, nuestra convicciGn 
de que se necesita algo como esto es absolutamente firme. El proceso 
comienza con la recopilaci6n de informaciGn indicativa y la creaciGn 
de un banco de datos en las municipalidades; y por medio de una serie 
de pasos secuenciales se convierte en un plan de trabajo anual insti­
tucional, con un presupuesto y programa a largo plazo para la IFM y 
municipalidades selectas. Entrafia la categorizaciGn de las municipa­
lidades sobre la base de un perfil multifac~tico, la toma de decisiones 
estrat~gicas sabre asignaci6n de recursos, la planificaciGn local 
conjunta que sirva de base para la programaciGn de la IFM, y la incor.., 
poraci~n de medidas de eValuaci6n a todo el' proceso, tanto al nivel " 
de la IFM como de la municipalidad. (V~ase ,el Cuadro 5-5, p~gina 171.)' 

A continuacHin condensamos el proceso de programaci5n ll)gica para 
reducirlo a sus elementos basicos, a saber: 

a. La IFM elabora su programa partiendo de informaci5n de 
diagn~stico recogida al nivel local, ,en lugar de b,asarse 
en estimados especulativos y demandas que a menudo son 
subj etivas ; 

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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c. Los planes y arreglos internos de la instituci$n se 
derivan de resultados proyectados y cambios espec~ficos 
previstos al nivel local, a manera de una base clara 
y relativamente objetiva para la evaluaci$n, nueva 
planificaci~n y, de ser necesario, reorganizaci~n y 
modificaci5n de la estrategia. 

ReconocemoB que la aplicaci5n de este enfoque variar~ mucho de un 
pa!s a otro, segUn las realidades pol~ticas y tradiciones culturales, 
capacidad t~cnica de la IFM y las administraciones locales, y la 
habilidad creadora que se emplee al adaptar este material. Esa habilidad 
creadora entrafiar~ la aplicaci~n de conceptos complejos en una amplia 
escala, la b~squeda de 10 que pOdr!an ser soluciones modestas, pero 
~tiles, durante las primeras etapas, y el empleo de personal t~cnico 
especializado en los lugares en que ~s falta haga. 

I 
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CAPITULO 1 

Los Programas de Fomento Municipal 

y sus Efectos al Nivel Local 

1.1 Los Programas y sus Ob.j etivos 

Los programas de fomento municipal ~ue estudiamos mediante la 

observaci~n directa y ~ue examinamos en document os , ' han sido creados 

en respuesta a un problema ~ue se podr~a caracterizar mejor como defi­

ciencia del gobierno local. Se determin6 ~ue -las municipalidades carecran 

de sUficientes recurs os financieros y ~ue sus administraciones eran 

ineficaces, por 10 ~ue no podrran prestar servicios adecuados a la 

ciudadan!a. Puesto ~ue el gobierno local no puede suministrar, servicios 

b~sicos, tales como agua potable, saneamiento, alcantarillado, etc., 

el pueblo pierde confianza, se retrasa en los pagos de los pocos ser­

vicios ~ue recibe, evade el pago de impuestos y retira su apoyo. Esto 

inicia un crrculo vicioso en ~ue el gobierno local se debiiita-artn ~s-

al perder ese apoyo. 

Los programas de fomento muniaipaZ administrados por Zas insti­

tuaiones de fomento muniaipaZ se han aonaentrado en ayud= a Zos gobiernos 

ZoaaZes para que puedan ofreaer serviaios nuevos 0 a mejorar Zos-ya exis­

tentes. prinaipaZmente por aonduato de proyeatos de obras pUbZiaas. Por 

Zo generaZ, siempre han ~restado apoyo afin para ofreaer diversas fonnas 

de asistenaia t~cniaa y aapaaitaaiOn en funaiones aontabZes y aaministrativas. 

La actividad principal es el subproyecto 0 la funci6n bancaria, ~ue 

generalmente responden a iniciativas locales y a la identificaci6n de 

proyectos p~r parte de los dirigentes municipales. Be ofrece asistencia 
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t~eniea en administraei6n y reeaudaei6n de los impuestos, en eneuestas 

eatastrales y elaboraci6n de listas de usuarios de servicios, as~ como 

en otras funciones administrativas de caracter general. La IFM env~a 

su ingeniero, 0 hace los arreglos necesarios para que v~a uno de otro 

organismo, para ~udar a preparar el proyecto 0 los documentos del pr~stamo 

.subordinado. Este tipo de pr~stamo se concede bajo condiciones conce­

sionarias (en relaci6n con otras fuentes de financiaci6n), a una tasa 

de inter~s baja y vencimientos muy largos. Com~ente, en la concesi6n 

de los pr~stamos subordinados se confiere priori dad a subproyectos 

considerados como autofinanciables mediante cargos a los usuarios, ase­

gurando as~ que la municipalidad pueda rembolsarlos a la IFM, y reduciendo 

la posibilidad de que el proyecto se convierta err una carga nueva 0 

adicional para la municip~Hdad-; 

Las IFM han actuado como:banqueros en otro sentido. En. Costa Rica, 

Guatemala y Honduras, las instituciones distribuyen 0 ~etienen en dep6sito 

los ingresos que comparten con el gobierno nacional 0 los subsidios puestos 

a disposici6n para apoyar a los gobiernos locales. Entre otras activi­

dades que realizan pueden citarse la asistencia en materia de planificaci6n 

urbana (la Liga) , estudios comunales y regionales (IFAM), organizaci6n 

y desarrollo comunitario (FUNDACOMUN), y adquisiciones en gran escala 

de,materiales de construcci6n (INFOM). 

Por 10 general, los objetivos de estos programas se enuncian en 

t~rminos amplios. Se espera "fortalecer" la capacidad de los gobiernos 

locales para suministrar y administrar servicios fundament ales , tales 

como agua, alcantarillado, mere ados p~blicos de productos alimenticios, 
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avenamiento, pavimentaci6n y alumbrado de calles., Trunbi~n tienen por 

meta mejorar la recaudaci6n y administraci6n de impuestos, mantener 

registros de diversa fndole e integrar las municipalidades a otras act i-

vidades de tomento nacional. Los programas han tendido a concentrarse 

en las municipalidades de tamafio intermedio y pequeno, aunque los servicios 

y la asistencia est~ a la disposici6n de todas. M~s adelante en e~te' 

intorme se examina ~s detalladamente este aspecto de la labor de tomenta 

municipal. Dicho en pocas palabras, las razones para asistir a munici-

palidades relativamente m~ pequenas han sido que en elias es donde se 

han identificado las necesidades mayores, que otros organismos nacionales 

tienden a ayudar a las capitales y otras ciudades importantes y que, dados 

los fondos limi,tados de que disponen las IFM, ~6tas son mlis ef:icaces 

en· las ciudades,~ pequenas. 

En este informe se alude en t~rminos generales a la actuaci5n de 

las instituciones de fomento municipal'y a sUs actividades conexas. En 

el Cap!tulo 4 se analiza por separado la partic~pacf5n. de la Agencia 

para el Desarrollo Internacional. Se adopt6 este m~todo porque la AID 

solicit5 un estudio que fuese mlis all~ de l~s i!mites de sus proyectos 

de asistencia, y porque la funci5n de la AID ha sido diferente en cada 
, 

caso. Los recursos de la AID han sido utilizados para proporcionar cap1tai 

inicial y asistencia tilcnica a una entidad de creacic5n reciente (rFAM.), 

para establecer un proyecto especial para comunidades ~s pequefias por 

medio de un organismo ya existente (INFOM), para crear un fondo de cr~dito 

en unllugar donde no exist!a ninguno (la Liga), y.para reformar e impartir 

nuevo rumbo a las actividades de otra IFM (el Banco Aut6nomo Municipal 

BANMA - en Honduras). 

21 



1.2 Orden y Alcance del An~lisis 

Decidimos comenzar nuestra labor analizando los efectos locales 

del trabajo que realizan las IFM y, cuando fue apropiado, de otros 

elementos del programa de fomento municipal. Nuestro razonamiento 

fue el siguiente: 

• La metodolog!a de la evaluaci~n se con centra cada 
vez ~s en los efectos de los programas de fomento 
al nive1 del usuario final. Esto es correcto porque 
es en este nive1 donde se obtienen 0 no las recompensas, 
dcnde se pueden identificar los resultados no previstos. 
En este informe los grupos meta, 0 clientes, inc1uyen 
las corporaciones municipa1es y la pob~aci6n que vive 
bajo su jurisdicci~n, tanto rural como urbana. 

• Una vez establecido un r~gimen de los efectos a± 
Divel local, nuestro an~lisis de las instituciones 
nacionales --principalmente de las IFM-- dedicadas 
al fomento municipal tendre: mM significado. Es menos 
~til comenzar con.una evaluaci~n algo abstracta de 
la estrategia, organizaci6n y capacidad de las ~I, 
que amalizarlas a la luz de sus actividades y de las 
consecuencias de ~stas. 

• Este m~todo nos permite eva1uar toda 1a garna de nece­
sidades al nivel local, como si fuese otra norma de 
eva1uaci6n de 1a labor de fomento municipal. Nos 
referimos a esto en e1 sentido de los tipos de necesi­
dades, ~s bien que de su magnitud en cua1quier pa'i':s 
determinado. En otras palabras, tel prograrna de las 
insiituciones de fomento municipal es de contenido 
suficientemente amplio? Esta cuesti~n fundamental 
5610 se puede comprender mediante un examen que, partiendo 
de la base, cubre todos los aspectos pertinentes. 

El alcance de los trabajos de la AID respalda este enfogue. 

Durante las fases preliminares de este estudio, la AID nos pidi~ 

gue examin~semos los beneficios y desventajas, al nivel municipal, de 

los subproyectos y otras actividades financiadas por las IFM con sus 

propios fondos y los de la AID. Deb!amos estudiar la distribuci6n 

geogr~fica de los proyectos para determinar si las poblaciones mayores 
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recib~an ~s ayuda, acentuando de este modo las diferencias, y si la 

asistencia t~cniea y la capacitaci6n ten!an distribuci6n equitativa 

o si se concentraban en puntos determinados! Se habr!an de estudiar 

los proyectos de pr~stamos subordinados para determinar qui~n se bene­

ficiaba con ellos (clase aocioecon6mica, ocupacipn, ubicaci6n rural-urbana, 

sexo) 0, a la inversa, a qui~n pudo haberse negado acceso 0 beneficios. 

Habr!an de evaluarse los efectos sobre vecindarios, el empleo, la ecolog!a 

(inclusive, presuntamente, la salud as! com9 el ambiente y las fuerzas 

naturales). Tambi~n fue objeto de estudio el grade de iniciativa local 

y de los usuarios en la creaci5n del proyecto. 

Esta parte del estudio fue llevada a cabo por medio de cuestionarios 

sencillos, entrevistas oficiosas abiertas con funcionarios municipales 

y residentes, observaciones y examen de veintenas de documentos.' Nuestras 

gestiones tuvieron por result ado 10 que calificar!amos de serie de moda­

lidades e impresiones. Nuestras visitas a las municipalidades ~ueron­

breves. Ade~s, los planes para los subproyectos que se examinaron 

raras veces inclufan estimados espec!ficos de los beneficios anticipados, 

10 que signific6 que no cont~bamos con las normas, de medici6n.inherentes 

al proyecto que habr!an hecho falta para hacer un an~lisis riguroso., 

Por ende, tuvimos que deducirlas de documentps y conversaciones sobre 

los subproyectos y, en algunos casos, tuvimos que formular r~pidamente 

nuestras propias normas. 

EZ resuZtado mas tangibZe de Za aatividad de tomenta muniaipaZ ha 

sido. por supuesto. Za inversion en obras p~Ziaas. que reaibe nuestra 

atenai6n iniaiaZ. seguida de Za asistenaia t~aniaa y Za aapaaitaaion. 
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Describimos la actividad de los proyectos en t~rminos amplios, tras 

10 cual present amos nuestra eValuaci6n en relaci6n can las cuesti6n 

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

1.3 Resultado del Estudio de Subproyectos Municipales - Generalidades 

Al examinar lOB ultimoB auatpo 0 ainao anoB de aatividad apedi-

tiaia, enaontpamoB que la diBtribuaion de los ppestamos subopdinados 

epa amplia desde el punto de vista de la aobeptuPa geogpafiaa y de 

lOB benefiaioB para poblaaioneB pequenas e intennedias y para unas 

auantas aiudades gpandes. Tanto la IFAM como la IFOM:tdestinaron una 

parte considerable de sus recurs os crediticios, medidos tanto en monto 

de fondos asignados como en n~ero de supproyectos emprendidos, a 

poblaciones pequeffas y aldeas, en lugar de concentrar la inversi$n 

rtnicamente en ciudades m~s grandes. Eri pueblos pequeffos se encontraron 

subproyectos financiados con los limitados rondos de la Liga. FUNDACOMUN 

se inclinaba a invertir en subproyectos m~s grandes en centros regio­

nales, pero tambi~n conce~a pr~stamos a comunidades m~ pequeffas. ll 

Estos resultados son atribuibles a varias razones. Al margen de 

las condiciones impuestas por la AID p~a la.financiaci6n que espec!fi-

camente disponen el uso de los fondos en poblaciones pequeffas, las cartas 

constitutivas de las IFM 0 la politica gubernamental seffalan que estas 

entidades deben atender las necesidades de poblaciones y ciudades 

pequeffas. Tal como indicamos previamente, la intenci6n era la de llenar 

11 Cabe explicar aqui que las actividades de ayuda crediticia a proyectos 
por parte de la Liga Dominicana y de FUNDACOMUN de Venezuela, han sido 
limitadas a han ida disminuyendo en los ~timos tres a cuatro allos. 
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un vac!o que no era atendido por los organismos t~cnicos nacionales., 

Las IFM tambi~n actuaban en respuesta a presiones polrticas de regiones 

distantes (el "interior", en t~rminos venezolanos). El pequefio capital 

de que dispon!an las IFM tambi~n las obligaba a tomar una decisi~n 

pr~ctica: Los proyectos pequefios en poblaciones pequefias proporcionaban 

una cobertura mlis amplia. 

Esto no quiere decir que no encontr~semos casos extremos en que 

existra la<necesidad de mejorar las instalaciones y servicios de pueblos 

pequefios que todavra no hab!an recibido ayuda 'crediticia de las IFM. 

No obstante, las limitaciones que ocasionaron esta situaci~n,no parecen 

basarse en Is falta de inter~s 0 negligencia consciente de parte de 

las IFM. Se identificaron dos importsntes influencias externas que 

limitaban la ayuda prestada a <hos pueblos pequefios, a saber: 

a. Deficienaia en Za aapacidad municipaZ: incapacidad para 
planificar, bases y sistemas financieros deficientes, y 
faIt a de participaci~n p~blica en las decisiones locales, 
dando por resultado que los usuarios no pagaran'por los' 
s ervi' ci os . 

b. Las prioridades geograficas de los organismos tecniaos 
que trabajan en obras de saneamiento, caminos, electri­
ficaci~n, etc., han sido en zonas que no son aquGllas 
en las que se hallan las municipalidades ~s pequefias 
y ~s necesitadas, limitando as! el acceso de los proyectos 
financisdos por las IFM a la idoneidad t~cnica, a los 
materiales, al equipo y a la financiaci~n que ofrecen 
tales organismos, que a menudo es esencial para concluir 
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 a los recurs os 
de otras dependencias nacionales. 

Los beneficiarios individuaZes de proyectos municipaZes finanaiados 

, por las IPM son, en su gran mayorta, personas de bajos ingresos, de coribos 

seros, residentes de pueblos pequenos. En la mayor!a de los casos, los 
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proyectos rad.ican en la "capital" administrativa d.e la municipalid.ad.. 

Los pueblos "capitales" comfumtente d.epend.en d.e una econemra rural bas-

tante sencilla, caracterizad.a per zonas resid.enciales, comercie al 

d.etalle y unas pocas ind.ustrias. Por 10 general, los sistemas d.e agua, 

alcantarillado y electricidad. son planead.os para servir a tod.a la poblaci~n, 

o para extender uno u otro de los sistemas a una zona reci~n establecid.a, 

a menudo un uarrio de trabajadores, campesinos u obreros agr!colas que 

trabajan en plantaciones cercanas. Los mercados municipales, la pavi­

mentaci6n, desague y alumbrado de calles y los mataderos, ~ienden a 

beneficiar ~s directamente a los intereses comerciales y a aquellas 

personas que tienen negocios en el pueblo. Para poder medir con m~s 

exactitud la distribuci~n del impacto de los subproyectos entre grupos 

sociales, ~tnicos y econ6micos, har!an falta m~s tiempo, medios y m~todos 

rigurosos de'investigaci6n de los que estaban a nuestra disposici6n en 

las visitas sobre el terreno. Remitimos al lector a la definici6n 

inicial de la municipalidad en la Am~rica Latina y su similitud con el 

condado en los Estados Unidos. Nuestra observaci5n general es q~e.la 

mayor parte de los subpreyectos cubren las secciones desarrolladas de 

los centr~s urbanos de las municipalidades y que en muchos cases representan 

ampliaciones y mejoras de sistemas existentes extendidos a zonas margi­

nales reci~n establecidas (pensando, en particular, en los servicios 

de agua y alcantarillado y en las obras de pavimentacicin de calles). 

Adem~s, podemos generalizar diciendo que los habitantes de est as pobla­

ciones ya sean tenderos, obreros 0 empleados prtblicos, en su mayorra 

son personas pertenecientes a la mitad inferior de la escala de ingresos. 

Vimos pecos 0 ningGn caso de proyectos que beneficiasen primordialmente 

a zonas 0 grupos ricos. 
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Los proyectos para la construcci6n de carreteras de acceso (junto 

con sus correspondientes puentes 0 caminos elevados) represent an la 
, 

categor!a de proyectos financiados en comrtn que benefician directamente 

a la pOblaci$n rural, y no todas las IFM (0 municipalidades) se dedican 

a construir carreteras de acceso (0 de las granjas al mercado). En los 

casos en que se construyen, por 10 general benefician a pequeffos campe-

sinos 0 colonos. Las grandes haciendas, fincas 0 plantaciones 0 bien 

han construido sus propios caminos 0 han logrado que los constrUyan 

organismos del gobierno central. La IFAM y la INFOM han financiado 

unos pocos proyectos de abastecimiento de agua en zonas rurales, fuera 

de las "capitales" municipales; en una z6na productora de leche de Costa 

Rica encontramos un proyecto para la construcci6n de un corral para lao 

vacunaci6n del ganado, que gener6 beneficios econ6micos directos para 

los pequeflos criadores de ganado de la zona.. En general, estas son . 

excepciones puesto que los subproyectos tienden a.concentrarse en las 

ciudades. 

La naturaZeza de Zos beneficios de Zos sUbproyectos puede ser una 

cuestion de tanta importancia como Za distribucion de Zos mismos. Aqur 

nos referimos no s610 a los beneficios para personas individuales 0 

familias, sino tambi~n a los beneficios para la corporaci6n municipal.1!· 

En nuestra opinion. Zos subproyectos tienen. en primer termino. un impacto 

sociaZ y. en segundo Zug=. econOmiao sobre Zos usuarios. No discutimos 

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

l/V~anse la columna Beneficios EconiSmicos, en el Cuadro 1-1, y la 
discusi6n pertinente en el p~rafo 3.2 
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con desagUes, pavimento y buen alumbrado, de escuelas y cl!nicas m€dicas, 

pero todos estos servicios producen beneficios primordialmente sociales, 

y no econ5micos. Aunque a menudo los mercados y mataderos municipales 

figuran entre aquellos factores que ejercen un efecto econ5mico, esta 

clasificaci5n deber!a basarse en la consideraci5n de que si generan 0 

• 
no nuevas actividades economicas, en lugar de simplemente erigir nuevas 

paredes en derredor de pr~cticamente las mismas personas que hacen las 

mismas cosas. En casi todos los casos observamos m[s esta ttltima-situaci5n 

que la primera. 

Poro supuesto, si Za inataZaCJi6n no estb. bien administ!'ada y mantenida, 

auaZesquieroa benefiaios que pudieroan antiaiparose quedaroan anuZados. 

EncontramoB numeroBos casos de instalaciones, especialmente aquellas en 

que entraba en juego la salud p~blica (tal como los mataderos -en Guatemala), 

en que deficiencias administrativas creaban peligros para la comunidad 

o reduc!an el uso de la iristalaci5n. En Guatemala y Venezuela observamos 

disefios deficientes, as! como perjuicios para el medio ambiente debido 

a que los sistemas de alcantarillado desaguaban en arroyos cuyas aguas 

se utilizaban para lavar y beber en las zonas rurales circundantes. 

Cuando los resultados son de esta !ndole, es obvio que 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 punta de vista del efecto finan-

ciero de los proyectos. Encontramos casos en que la nueva instalacion, 

disefiada de manera que fuese autosuficiente mediante cargos cobrados 

a los usuarios, produjo ingresos suficientes para sufragar sus gastos 
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de explotaci6n y mantenimiento y amortizar la deuda contraida. 8in, 

embargo, entre los proyectos considerados autesuficientes (sistemas 

de suministro de agua, mercados,. mataderos) encontrames cases en que 
, , 

lOB resultados fueron todo 10 cont~ario y la municipalidad estaba en 

peores condiciones financieras. El gobierne local hab~a empleado personal 

para administ~ar el servicio 0 edificio, pero enseguida descubri6 que 

necesitaba m~s de 10 previsto, que los costos de los materiales necesarios 

para hacer reparacienes hab~an aumentado, y que hab~a un l~mite 'en el 

nivel de los cargos que podran imponerle a los usuarios antes de que 

estes rehusasen pagar por el servicio. Llegado a este punto, el proyecto 

comienza a producir p~rdidas y la deuda contraida por la municipalidad 

le impedfa recibir m!s ayuda financiera, por 10 que esta se vera obli-

gada a tomar fondos de otros ingresos para mantener al d~a los pagos" 

con un resultado neto contrario al ~oyectado. 

Se descubri6 que estos resultados se debtan a faatores tales aomo 

estudios apresurados 0 inaompletos de la viabilidad del suPproyeato. 

a una administraai6n ine~erta. 0 a falta de voluntad pol{tiaa papa 

awnentar Zos aapgos a los niveZes neaesarios. 8i la base tributaria u 

otras fuentes de ingresos de una municipalidad permanecen est~ticos, 

como ha sido el caso en los pueblos ~ pequenos, estos resultados pueden 

ser muY perjudiciales. Pero causan menos dane si los,ingresos aumentan 

y si se puede sobrellevar la carga del subsidio del servicio en cuesti6n. 

Estos hallazgos plantean interrogantes en cuanto a la asistencia t~cnica 

(a la que se aludir~ ~ adelante) y respecto de otras cuestiones m!s 

fundament ales acerca de factores econ6micos en el fomento municipal. 
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En Za mayorta de Zos casos enoontramos'que Za iniciativa para 

reaZizar subproyectos habta emanado de dirigentes munioipaZes y de 

su comprensi6n de Zaa prioridades ZocaZes. Los t~cnicos de la IFM 

no hab!an impuesto la idea, ni tampoco se hicieron diagnc)sticos 0 

planes locales para identificar necesidades y prioridsdes. La actuacic5n 

del alcalde local a menudo se basaba en presic5n popular, 0 en su propio 

sentido com~. Observamoa caeoa en que la motivacic5n e~a ~s de car'cter 

"monumental", para satisfacer el deseo del dirigente de erigir ilna "obra" 

con su nombre en la placa, independientemente de las necesidades y 

beneficios. Ejemplos clasicos de ello son los edificios muriicipales, 

el embellecimiento de parques, 0 el alumbrado p~lico en un pueblo que 

carece de c0m6didades mas importantes, como un servicio de agua potable 

o una red el~ctrica. A1 carecer de informaci~n objetiva sobre la magnitud 

relativa de los problemas y las prioridades apropiadas, los alcaldes 0 

concejales municipales toman las mejores decisiones que pueden, a menudo 

discutiendo las alternativas con t6cnicos de las IFM, y a veces ajustando 

sus solicitudes a los recursos y prioridades de las IFM. 

HaZZamos que Za democracia ZooaZ es Zimitada y que esto infZuye 

en eZ impacto de Zos subproyectos. Encuestas oficiosas llevadas' a 

cabo en los cuatro pa!ses indicaron que la comunicaci$n entre los funcio­

narios municipales electos y el pueblo, especialmente los residentes 

de las zonas rurales, es limit ada y a menudo en una sola direcci$n: hacia 

abajo. Las decisiones las toms el concejo 0 el alcalde, s menudo a 

puertas cerradas, y en respuesta a ~eticiones y presiones de partidos 

pol!ticos, personales y de intereses especiales. Dado que la comunidad 

no participa en la preparaci6n de un subproyecto 0 en las decisiones 
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que se toman al respecto, cuando la empresa municipal imp one 0 aumenta 

los cargos 0 impuestos a los usuarios para sostener la instalaci6n, 

con frecuencia se encuentra con una resistencia silenciosa y generalizada: 

La excepci~n es el cabildo, una forma de reuni~n abierta del pueblo, 

que continrta siendo una tradici~n fuerte entre las comunidades indrgenas 

en las regiones montanosas de Guatemala, donde los presupuestos y proyectos 

son presentados a la consideraci~n y debate de la comunidad en pleno. 

Los alcaldes de esas municipalidades informaron que gozaban de unidad 

y apoyo en cuanto a proyectos para los que se empleaba el cabildo en 

el proceso de los debates sobre los mismos. 

1.4 Resultado del Estudio de Subproyectos, por Tipo 

En el Cuadro 1-1 present amos los resultados de nuestro estudio de 

la incidencia e impacto de cada uno de los tipos" de subproyectos m~s 

comGnmente financiados por las instituciones de fomento municipa+. 

Tambi~n se indican los tipos de subproyectos generalmente formulados 

en c~laboraci6n con orgamismos t~cnicos nacionales, asr como con las 

IFM, y cu~es ya han sido identificadas para recibir ayuda de la AID 

en forma de pr~stamo 0 donaci6nes. Hemos indicado d6nde half ~s proba­

bilidades de que se presente cada tipo (distr,ibuci6n geogr~fica 0 p~r 

tamaffo), la fuente de la iniciativa, los grupos de beneficiarios segUn 

los observamos, y luego desglosamos el impacto en tres categor~as (f~sico, 

social y econ6micol. Identificamos los resultados positivos,y los nega­

tivos. Tratamos de condensar la informaci6n para ofrecerle a los lectores 

una "instant!tnea" completa de cada tipo de proyecto, e ilustrar algunos 

de los temas ~s importantes de este informe. ' Los tipos aparecen ~s 0 
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lIeU'" pot.alIle 'I'ool,OD 101 ".."" 

_ .. 
t'reouenc{oo. ~ hstl\ladol. Ttc'tc 

~, b/ p""bloB I'OI'\I111o" 1I.u~ ~er cl1td"dc~...,...cnte ol .. ~c ... lo ", .. 
do 1011 tl;t'~ 

U~UIU'JO!l 
eoordi'lad6n ecn "1 le'lll,ull. II.lClll';t"l-
t"ltln~o 'I rIlYiI:.-:!nt!lC16n de c ... U'"',. 
o et"'lIrt\ illconv<.nh·ntell '1 ~rlI. ~~ 
CO~tODO, 

Rcnr!lazli lctrlnM. lI"IIall n~!";T8l1 ~-
AtCDlltarillado ':'odcJ lOll ill:M.'\dl\ Todo! ""= -- t!l.1Cn\lIlB, 'lIC,lorru!o cl anb!Hlte. , 
DIIl11tarl0 ~ pueblos ropular de MI"UIIOD ui~t'!r!" drcnM hada los i ,otro til"O d(! lo~ u5\llU'iollo dOli, T'rovocan~o "lCUJn'Qllal.a =111....t. 
de:~ •• Ib! ~r<lopci5:i ml05 oloret:, eSllecialnlllte en III , 

do ltdor~1I pcrltcrl .. rural. , 

""," Pri::.ci;cl.- ,..~ r'eneralnente M tcJ:ldldo aEreo. a~ 
!:1ectr1.hc-.r:l&,,\ 'J:'o"'o, 105 I'eMl'lda do 01 plliso.je 111""~o, 
.~I ?veblo. pO;lul:t.r de !It':1te =--

u5uarioll ba:cs. ~ 
al..~=-

nJ.~ 

''e,101''ll 1f1 I!rui-mch <10 1a 'U'bi:~~= 
"credos ~ 1a ~or!a. f'''1''.:~rcii$n '·end~dorc. , t"rts::= IrbM. 

l!IWlici~es de 10' do ltdcEes, cOl!lP!'AdoreB .",. ~ntr!l.l., ~e~IIt'~o a.lr.tn..s TeeM ~ 

" pueblos ILlcu,'llu 'lUll" to<ltl. ... ! .. -.. .. ...,jor ..... " ... ,,1 <"rollco do. a,pae!o:. " 

Yl=CCfJ 1>01" ','aP
, 51 :-'l'_ W ,1 rEltit\~n del trlt'1eo. f:e c:o:;c:u:::"',-

do=.and.ade "" 
ro'l qucJa3 GO'll''' ftntllaciSn ""ft. ( 

UI1I.Ilrloo . e!.e:\to, o.h1a.-aentc de 1ns e1l'l:n::.~. 
bflexUilidd de los nucVOl! o!:h""'(u • 

Te1"llli'lalC5 La ~or!1l dc Perce"ci~ P01"'llonll! d" I.~'I::>Q:II ..... ·'eloro. 1" I!.NIT'.e'lcio. de 1. ~ic'IC!!e de 6.llbus lo~ pueblos de l!deres, ba,lon hr.rc- c:e1tral, 1'II!:,lot'& 1a c!rcuhd6n .. .cl. b' en ClU'1"CtertL.'l 1Il("W\", de- ~OIJ canTlCsl_ tr'''!co, 
prbcipales 11 t".II.'ld'" dl1 ." Iceundariu ll5uarlolJ 

l:ata4croo La 1:Ii:Q'0r!1l de "erccrci5:i Cou-niccros ""- ..... ,., clltnmturaJI 'ri.~as de ~"'ro. ~ bl 105 pueblo. do! 105 'Y 10~ red_ Otl"Ol T:lllteria.les COl' renp1u.ad~ "Or 
1tdcras dentel ().ue ot1'!lB dc ell'1entc. I";Cne:raJ.C'leTlte _.!= 

'[Iueden con_ qllil'lIdas ;; con deeagtic. 
p:ra:r CIU'nO 

I 

'Pavi=ntaci&l r.a CIlY'Or!& de Percapci6n C<men:ll1l. y ........ -. r. !'lI,vi"lO:'Ihei6'l l'elt!IlII:t6 W!;lertt_ 
dlt cll1les. 1011 truo~101 II" 10110 cocpra<lo"" ~~3 dc tierr ... , ,fedra 0 ellllto r<l&_ .,-- .' Uderes •• l'ts ~UUl de l..i.Iqrl..... " ... !oeC_ 

iellda 1e ciud,d. "rencB 'l.UC se ... 
ho ;>blll fiel.l!l!.. puede Il:lPCdir -0 
ace:r tdl:s co6toO!l __ 1!1 ulterior 

lntt!lb.ci6ft de Cltros somaiolli ):1\1>.11-

". 
I , 

Puedc .er 1mit..l.a40 COlI. muth. aabtlHlt!I. del cr'/'II.I1blllO tIIc:n:l.co o!leiOClal • .a=isbtl'=o por ella. Be obscm csta t.m4eac!& C¥t 
Carta Rica, Ca&te.l.a 'Y Vel'lOzIMlB. 

J'1M=..t&<!Q ror 100. AIJ). 

'!:l K1nbterlc de Ollru i'Gblieu 0 la COI!:PIIM. de elcetrichl:!ld pucdea Q'Udsr c:I ~ eOll5tn>Cci6n 11 Mntomil:dento 

• 

JTactD &1clat 

~rrid.o •• alud pGblic:. lDe.lorado -

~or Ml.ud pllbllcl. ell. 11. lena DDr'l'ida. 

nUbado priDcip-.l.J:>cnte ell 105 h:lP,;aru pan alumbraAo, 
:-adios, te1eri:d6l1, alp05 equipo. de mtor. 

Si SOll bien ad:IIilliatrado' Y dbefladc •• otreell1l l"'I!'.1ore' 
.::oradiciCDn .. nitlU'iu ~ COII...-euiomciI.. 

to::n::a!CI1cie., WI POB!.'t:lc: au:cc:nto en 10. diBpollit:Uidad 
&.l. ~rtc. 

:::-Joran 1. Banldad y 1& .alud 51 SOft biom ad!=bht1"lld05 
7 =tenldos. y 11. i11l1pacci6n de Cllrnes cc adecuad!l 7 
reRU1lU'. 10 C\llll. :'10 ell :;.iCt:lJl1"1O e1 cuo en Ouatc:al!l. :.:.. e= ~c VI:'\de al dctel1c cn C'tl'o.ll !l!lrte~, ~ ~e !'IIede 

. "~"'e!!' .. I"'r.:ler 0 contee!nar_e de.pu';" de "bllnMn...r le. 
.i=tala:i611. 

:J.1Op:l.e:.a de 11. :.ono., CO'l 10$ coneolll1tnnt.cn benc"ie:!.o, 
e..: 11 ~ulud, orr,JJ.lo en 111 o.llnricnci!l dc l!l. c:l'.l4I1d. 
:::l lIl."",b....ru. ;>u"dc o!'re"cr """,,or ~e(Flll'ido.d 1"£sicll. y 
<:::) e]. trS,;ico. 

3 • 

.. • , 

't' ""ow C'l l,ffN"o!J/:CO"lI'Jf"fa I'(tn" f': WUI!"1.o 
• " :iz COT"mr'fl( . .fGn. ·~m~" .. l 

l'oc:os sistePIIIlI obfteTVadOI f'Ueron instlll.ao!;s ~ caraeidad 
b~ri.al. pOI" 10 'll.M otreeerL'I 1"1\(1'" ..aees IJ:CC"Iltivos 1011 
i",","!.=1rtu. III rmrreu de 1& __ JOT'll ~ ell las eon-
d!e.ie:l.es "'e 1& e=idd. Per 10 ft'!ncnl.~ ~ de II 
~l& lie il!'1)OlIeD tuitM nue'mS 0' _ ~." 1= 
W!r':o:mtes. e.i ]011 unWU'ios Jlao;an 1&3 tarl.~ :- ,,1 sillttTlO. 
es 'bten JUIlItenido, 1 ... JIIUlIicipftliad ~ ~10 rin 
~rd!~as ... l\l"01'tizar 1A deudll, re rleroc C1L'IICS ~ _ e1 
d.ate-rL Proauc!a p&rdid&ll. 'Y otroII CD. q_ el. senicio_ 
dga.J. se hbo caf60 da III ~utatracifa. 

tos :=reados obllerndOll er'llll 1'&1"1!. Wll'taS al. &ebl.l .. 1ll nive' 
IDClll l" ToOl" ende tCD!an poco' ef'eeto sobrc la c:o:x-rcialir.I.c! 
<lc ~dlUltoll al':1"£~olllS. ~ COBta P1ell, 1= OCrt:a!lSCI reali-
zsdo~ d.......,strl1rCl' <>ue 1ft .. ~or '<'lU"tc de 1 .. a!irtrllNcl6n C..,.. 
abJ. ;:10 "':Ill nor lOll 1'1<:1".:adol "GbliCOB C!e'2"'t:CI.... LoB Tende-
dcre! ,~ IIl.tot: 1I1'1.'ll1creB rOr c1 erlt<::!". 'lM' • SU~:: 
nodm: ill. eliente en IIltos P",ciOD de ~s "-!"'I'!.'!Itos. 14 I!RttI 

c!NlHac! 1"Ue<lc lo,o;rar cl \)1L~to de ...... ::!Znr.o. 1"Uco!c obtcn, = ~'l.\.Cf\II. uti1i~4<1 (leS!l\l~~ .:. .. 1!'I. ... ~ '. Oeua •• 

\':1 t=por.1I ":lie e~C:1I71 wede crir -.::=T&S ~!v:!.;hdeB CI 
",=,::"I:!alC:B. a\.':J:ICluc CIl =':O~ ell303 103 ____ .ia:rtes )"& ClJta. 
'.leeidos l'llrticiI'1I:'I ~ Clllll;:, ::n"~ l'O't:nS Teee, se 
1cGH e]. p.mto dc c~uilibrl0. ror lc ~ '::fe= ~ tel' 
.:o.i~tid.!II.:1o >XIr 1a lI:u::lleiplll.UIld, 

~ 10 ('t':tcrlll 10. C~u"l:lcero~ utUl:::1I::1 el SC'l'ido dla'aatc 
lft.$ "c:J'.!I.lI de 1ft t:a.f!llnll, ;; S~ n"w::. 1." = '*'"" 'renderl!l 
~:l «ros luOU'u. ton'~1'Uido I'!I.1"& ="""= lo:-al dierio, 
t!e'c !='Cco 0 llill/;Ur e"ecto ,01'rc le "ec::=:!' ... f'l!.:lnde1"tl.. r. 
_i"ipalidd ""ede alc""!'! ...... I'll !,unto de ~br:"') l! "'" 
ti=u III crliditc • 

~~" _='ltar 111 Mtividrul. eCl'1CrC1al :r !.o-..s: !:IVl:T'IiCIICB • 
:.a.. ~.l;lidn"l:id!ld II. nC'ludo (!!'\lnquc no d~) C'Tlll.'(is. lOll 
ne~!c" y r"ddencill: ccn f'»ent" ... 11. ea.!1oc_ ~ alF't1lln" 
C:&I<~B ell Collt\!' "1 .. " l'~ rc"r~~ent~c =-0. ~ doeullll, 
e~lln ctron :!.n~coft ro IIllT\entllrc:~ 1" n'"'":t;;"!Ztc ~U'!I 
I:U!':-!'" 111 n.~r:l::tC!!h~· e1 ':lllnt-r..i:::1=-e:. ::Cc costos de 
~r,:!.1""'..c~6 ... ~el SlIr~lto hflll 1I'.l:!Iellttul.o = ~$ .-:re::O$ del 
"'etr5!.::o, !o '!.ue rr:>vocll. un erecto ac",tiTC =~ lo~ 'Oro-
"C~DS de clll1ca. 
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8. Recolecci6n de 
residuQs, lim­
pieza. de calles 
. b! 

~. Caminos de 
acccso, puentes 

bId! 

10., ~'lujro vi1l1 
(cnmioncs, 
tractorcs, 
ni veladore.s. 
etc.) bl 

Dl.ot'1'~I~l(at.01I 
Geoal~a!ica 
o VOl" tcurano 

Pueblos sub­
regionaJ.es y 
regionales 

l,a moyor!a de 
10e puc1.1oG, 
csrecialment~ 
1\,c peq,uc~os 

La m:?Jor!a de 
log !)ueblon 

Percepcion 
de 103 
l!deres 

Comunidades 
!'crcepcit)n 
de l!dcres 

'Percepcion 
dl~ l1aercs 

_~ M' _ • 

~~ ~ 
~tcrmi!11\ci5ne5 ncneral i zadao Pesft cto de 103 

Por 

(;o;')':ry- -
i~: 

'R~n~fie" 
Cia-sea' 

'!Ct~. 'll ~carnon .)e"o 
Clase 

Comercial~ 
residencial. 
todos 

A/lTiclllt.ores, 
en particular 
cB...t:lpeoinos de 
'baJofi inere­
!lOS (tempore­
ros) 

Todoa' 

Urbanos 

7,onns 
P.urales 

Rurales/ 
t!r1~anos 

Ambos 

Ambos 

Ambos 

I1cJorll. la ar.ariencia de 14 clwJad. 
l~s nresta~os sul'ordinaaos a ~enudo 
s610 cubrenla 8rl'luisiei6n de equipos., ; 
cnmiones, ~ero no las nejoras en 1& 
eliMinnci6n dcrinitiva de los desper- t 

dieios, por 10 flue no se re~strn.n i 
cambios en el vertedero y nersiste 
el problema ambicntal. ' 

~n la ~nyor!a d~ 105 casos 9~cucn 
l~s rutas tradicion~!~3. r,ep~ral­
mente son de canto rodado aun~ue 
pueden estar pavi~entados. 

~ara ~ncilitar en In construeci6n y 
rcparacion 11 ... c n l:! .... :;' corttihoc. 
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ios de Jos T'r~stamoa Subordtno.dcs Concc(1irt.o~ a ~e.:. In-! 
de Proyectos 

Inpaato Social 

Permitcn wxn mayor cobertura, ·una recoleccilSn 0 1impieZ8 
mG.. frecuente y rGpida, mejorando la salud y la sanidad. 

Ofrecen acceso a. eacuelas, servicios medicos, una mayor 
integrsci6n de las ~onas servidas con el reate de 1e. 
municipalidad. 

. 

Una meJor red de ca.""linos y calles. 
I!eJora 1& circulllc:ion. 

, 

" 
'? fecto en 1hare30sr. conomla 80Q1'!! el PuebZo 

_yO !a C01'POra<!ion Municipal 

Una ",ejor" general en el ambiente y la salud puede aervir de 
incentivo a Ins inversiones. Las tarifas del servicio por 
general aumentaron. El equipo a menudo es complejo, i,;,por-
tado, dif!cil y contoso de rep~ar y mantener, 10 ~ue repre-
senta un gr~vameh econ6mico para 1& municipalid~d. 

~ " 

Resultados mixtosl Ofrecen seceso a mcrcados, puc den :!'omentar 
Ie. diversificaci6n de cultivos, abrir nuevas ~re8B a.la explo-
taci6n de minerales. T8mbi~n pueden provocar es~ecu1aci6n en 
tierras, cambios bacia cultivos o cr!s de ganado extensivas, 
fabricacirSn de casas de recreo, otros efeetos perjudicieles 
para loz residentes de 1a ~ona9 dcsplazltndolos. En Costa Riea 
se ob~erva una eran evidencia a este rcapecto. Pueden reque-
rir rn~didas a~ines sabre control del uso ne 1a tierra y desa-
rrollo rural. La municipelidad puede bcnefieiarse desde el 
punta de vista de un mayor comercio y divcrsificaci6n eeon6-
mica. Puede imponer careos par uso 0 a 1s proriedad ~ue d~ 
frentc a1 camino, para paenr 105 Bastos de construcci5n 7 msn-
tenimiento. ~ 

Contrib~e a meJorar 18 red de transporte y el acceso a Mer-
cades. E1 cquipo complejo puede ocasionnr eastos imprevistos 
y cornplicaciones en sumantenimiento para 18 nuniclpalidad. 

-

.. ' 



- --- M~, ..... _ • -,- -.~., .. ,-. ~.- .. , - _ .... . , '-' - -- . ,"", ~ ' , . - --, tl.· EdifieioQ -
'foaos Perc,,!,ci~ apariencia .. ~\:e3.; l!1Oderni-los f'uncionarios. Urbanotl IJ!lbo~ !~Jor3. la 

munieipales pue"..>los. pero de l!deres muni~ipa1cs :o:.ar el u!:;o del ez;;-."\cio y !-'2!;.1.itir un 
b/ 0. m:mudo loa servicio nS" "ficor?4 

'lUC cstg,. crc-
ci~ndo con mas 
rupidez 

" 12. Eticuelas. Todo:,; los Perccpcil5n Todos, con P.urales, Iunbos ?u~de ser una inst.ala.cd6n nueva 0 

cl1'nicas, pueblos de llderes frccuencia TTrllanos re!"lpln.~ar U:'l.t\ cstructurn vieja, 're-
puc,tos sani- de Ie. las de baJo, cnrgada 0 ina!>ropiada. 
tarios' ]:>/./ cotlunidad increa"s 

13. "otrOs" - Todos los Percepci6n Todas las nencre.l- A':'loOS ~~ellecimicnto. nuC'va instalaci6n 
p"r<lUcG. plaza. , pueblos en de Hderes. clases l'!entc ur- 0 re~lezo/~~lieci6~ de las v:!.(>jas. 
elllnl>oa de JUe80. lIlllI ftli'm11 delnallda banos., ":lgu.., --
ao.oo.s de haflo. U otrB popUlar nos rurales 
cent rOB cultu-
raleo y de la 
comunidad. tea~ 
tros. bibliote-
cas. cementeriQs 

. 
-- " " 

b/- > Fi:nanci8.aQ po~ 'l!i- AiD • 
.4/ ,n IUIli:;terio de Obras Ptibl~cas 0 el 4" Tr"l'sporte PUeden !!l"'star equipos tGcnico~. como se hi"o;· en Costo; Rica. 

e} En aliluncs pa~ses. ,c<;lIllG Guatemala. el gobl.'lrno local suministra 10. estructura. 
auministr&'equiPoB.y per~onal. 

n Ministerio de. Salud '1' de Educllci6n .' . 

- -

, 
, 
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Pucde contribuir a meJorar cl 5CrV~C~o brindado al pueblo, 
aunque t~LiGn tiene un impacto negativQ sobre la ComUU1-
dad si no sc eatisf!l.ccn primcro otras ne~esidadcs btisicas. 

5i cuentan con personal apropio.do,. buenos equipos y rna.n­
tenimiento, Ofrecen mcJores servicios socialcs (salud, 
educacign). Su construcci5n puede Ser para usos multi­
ples (centros de la com~~idad). 

s .. ti.sr .. ~eti o.l&UnRS neceside.des J.Xlpullll'es. los deseos de 
los diricuntos dc ar!gir ~4um.ntos. Puede maJorar lao 
o~he.i6n de 1.. comunld~d. 

no ofrece nrnrcntcs benetieios cco:l!)mico:; e.1 rue'blo. Si e1 
e<1i:ricio incl'l~tc c3I=a~io vc.ra nlqui13r. !. :~;]i!.e de .... i:near ingre-
505 llara In :'1unicirali.iai. Ci:1.o, 10. deuda pu-;:le r(1ducir cl 
derccho a obtcner cr~dito po.ra otras inyersionc-s l'laE: necesa­

,rins. 

Pueden mCjorar las oportunidadcs eeon5micas del pueblo por 
medio de una mejor educaci6n ;r ,salud. Indirecta:!.>ente. tambi~D 
puc den of'recer incentivos. :para e::1ierar a ciudnde~ mn.~'ores pa.ra 
obtcner Mils educaci6n y oport.u..'11do.des. No Cle:vcDf:S.n ingresos 
para 1a rnunicipslidad, y repre~entan una. nueva carga finnncie­
rn que hay que ar.ortizar. n~en del msnteni~iento de las es­
tructuras. 

Son consecue1.1cia del crecimiento, no contribuycn d.i-rect.ame.nte 
~ miprno. Por 10 general, represent an un.o. !?(;'quera parte de 
le cartera. de las 1FU. Rinccn !r.uy poco 0 nina'1:.1 beneficio 
financlero a la municipalidad. excepto en el case de impuestes 
por entreteni~cnto 0 concesiones para 121 usc de lugares. 

.' 



menos en el orden de priori dad e incidencia Que encontramos en los pro-

graJJlas de fomento municipal, aunQue esta clasificaci6n varfa algo de un 

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

Para racwnir nuestras observadones en auanto at componente de pres-

tamo[) sul,ordinados de los programas de las institudones de fomento 

munidpal, quedamos impresionados favorahlemente pOl' Za aantidad, Za 

distribuaiOn y eZ impaato de lo que se ha heahn hasta ahora. Los p::,o­

gramas de aredito han ido mas aUa de las aiudades importantes y han 

satisfeaho tas neaesidades basiaas identifiaadas pOI' Zos funaionarios 

loaaZes en numel'osas pobZaaiones de tamano pequeno e intermedio. Los 

_proyectos ejecutados no siempre han producido los resultados esperados, 

pero en general estos son positivos. En los Cap!tulos 2 y 3 examinare-

mos algumas de las cuestiones de !ndole operativa y conceptual que sur-

gieron cuando estudi~os los subproyectos sobre el terreno. 

1.5 Resultado del Estudio de la Asistencia T~cnica y de la Capacitaci5n -

AZ igual que en eZ aaso de los proyeatos finanaiados mediante pres­

tamos subordinados, enaontpamos que la auestiOn de la distribuaiOn (geo­

grafiaa, y pOI' tamano de la muniaipaUdad) de Za asistenaia teaniaa y de 

Za aapaaitaaion tenta menos importanaia que su aontenido, metodo de pres-

tadan y efeatos. 

1.5.1. Asistencia T~cnica 

Casi todas las municipalidades de Costa Rica y Guatemala 

han sido visitadas por funcionarios de las IFN en calidad de misiones de 

asesoramiento. Cuando los equipos de la Liga Dominicana estaban activos, 
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trataron de lograr una cobertura amplia. En Venezuela, las oficinas 

regionales de FUllDACOlmN programaron actividades por todas sus zonas, 

aunquc supimos que 1a cobertura no era uniforme Y que 1a ciudad en 1a 

que Be radicabu ul centro regional generalmente recib!a una gran parte 

de la asistencia. INFOM y la Liga ejercen un estricto control ~inan­

ciero sobre los presupuestos y cuentas municipales., en su mayor parte 

por correspondencia. En todos los pa~ses visitados, 1a'asistencia 

prestada para preparar y supervisar la construcci6n de proyectos-era 

distribuida ampliamente. La IFAM y FUNDACOMUN hab!an hecho hincapie~ 

ade~s, en la asistencia para encuestas catastrales urbanas, adminis­

traci6n tributaria (basada en catastros nuevos 0 actualizados), registro 

de usuarios de servicios municipales, actualizaci6n de tarifas de ser­

vicios, reducci~n del monto del activo exigibl~ no cobrado y prepara­

ci~n de presupuestos. Todas las IFM han ofrecido asistencia jur!dica 

a los gobiernos lOcales, por ej., en 1a redacci6n de ordenanzas. El 

personal y la organizaci6n de la INFOM no permiten ofrecer gran·ayuda 

sobre el terreno para estos fines. 

Consideramos que el eontenido de la asisteneia teeniea deserita 

en el paz.rafo anterior es util y qv.e eneara, eomo mtnimo, algunas de 

las difieultades finaneieras basieas de los gobiernos loeales. Sin 

embargo, despues de visitar unas treinta municipalidades en Zos ouatro 

palses, hablando aeeroa de problemas de los gobiernos looales eon los 

dirigentes eZegidos, funcionarios looales, y tei#l,ioos de las JFM, y 

examinando algunos estudioB, oreemos que existen varias neeesidades que 

no estan. sUindo satisfeohas, pOl' Zo que no eS posibZe mejorar en forma 
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signi[1:ca':1:va el. de"e~!peiio y Za oapacidad del (lo1>1:o1'no looal. Adem!i.s 

de In Il.sistencia en muteria (le ad,'dnistracHin financiera, se requiere 

lu sir.uicnte: 

n. Ayuda en eneucstas Dobre problemas del desarro'Z.to. y diag-

n~stico de necesidades en materia de servicios para el desa-

rrollo en las zonas rurales y urbanas de las munieipalidades; 

b. Con base en 10 anterior, asesoramilento en "la preparacion de 

p"lanes "looales, inclusive en amplios t~rminos generales, 10 

cual pondr!a en orden actividades tales como inversiones pGbli-

cas, uso de la tierra, y fijaci~n de metas para los servieios, 

y permitir!a a la munieipalidad enearar los problemas cada 

vez m!i.s eomplieados COn que se enfrentan, e identifiear las 

sol~ciones posibles al nivel local, as! como aquellas que re-

quieran planteamientos 0 intervenci~n inter-municipal, regio-

nal 0 naeional; 

c. Relacion entre los pZanes antel'iormente mencionados y Zos pre-

supuestos, soZicitudes de asistencia de organismos.naaionaZes 

o de Za JFM, capacitaei~n de personal y organizaci~n adminis-

trativa; 

d. Formul.acion de pro;;eaeiones a Zargo p"lazo sobre ingresos y 

finanzas, (en la mayor!a de los casos, m!i.s de un ano), con 

base en la econom!a local y subsidios previstos, tales como 

la participaci6n en los ingresos nacionales; 
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e. Organizaaiorl y aaministraaion ikZ personal de gobiernos muni­

oipales, con miras a fomentar una mayo~ estabilidad, producti­

vidad y esp~ritu profesional; 

f. E etableaimiento ik una mejop ()omunioaaion y oolabopacion entpe 

gobieprlos munioipaZee, asooiaoiones vecinales 0 de iksarrollo 

oomunitario, y otros grupos de la oomunidad, y·participaci6n 

de represent antes de la comunidad en el proceso de formulaci6n 

de decisiones al nivel local. 

Si el "fortalecimiento del gobierno municipal para conver1;irlo en 

un participante eficaz en el desarrollo nacional" es la meta de los pro­

gramas de las IFM, como generalmente se alega que 10 es, entonces los 

tipos de asistencia mencionados forman, en nuestra opini6n, ·parte esen­

cial de las actividsdes de asistencia tecnica de las IFM. 

E: s necesap/:o medora!' Zos metodos de prestacion de asistenaia teo­

nica, ast como el oontenido de esta~ En el proceso de dicha prestaci6t;l 

encontramos dos tendencias: En una situaaion la asistencia se vincula 

estreohamente oon la necesidad de asegurar la amortizaoion ik un pres­

tamo subordinado. En ta otra, ta asistenaia es prestada en forma indis­

oriminada respeoto de 8uppopoeito y no guarda relaci6n alguns con otras 

actividades del programa. A menudo las municipalidades reciben asisten­

cia de diferentes unidades·de las IFM. La asistencia.tecnica y·la capa­

citaci6n no siempre estan bien integradas. 
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Es natural que, en su calidad de instituciones bancarias, las IFM 

confieran prioridad a 10. mejora de aquellos elementos de 10. administra­

ciSn mQ,icipal que est~ dircctamente relacionadoG con impuestos y fi­

nanzaa, y que concentren eaa aaiatencia en poblaciones que tendrGn, 0 

que ya ticncn, pr~stamos subordinados de la"instituciSn. Elobjetivo 

principal de tal asistcncia es de asegurar que 10. amortizaciSn de 10. 

deuda a 10. I~4 se efectue dentro del plazo fijado, permitiendo as! 10. 

roto.cion del usc del capital. La secuencia t!pica de esta asistencia 

es 10. siguiente: 

La municipalidad solicita el proyecto. La r~~ examina los 

libros de las finanzas del municipio para determinar su sol­

vencia. La IFM hace una evaluacion de esto, as! como del 

potencial de autofinanciacion del proyecto. La IFM consi­

dera que el proyeeto puede ser finaneiado si 10. munieipali­

dad puedc administrarlo de manera que Se pague por s! solo, 

o si 10. municipalidad puede amnentar los inc;resos generales 

u otros espec!ficos para subsidiarlo. Para hacer estas 

mejoras finaneieras se necesita un catastro, hay que actua­

lizar las tarifas de servicios y las listas de eontribuyen­

tes y mejorar la recaudaciSn de impuestos. De esta forma 

eutran en aeciSn dos formas de asisteneia t~cnica: estudios 

y diseno del proyecto en s!, y 10. labor destinada a mejorar 

la administracion financiera. 

El resultado es que el proyecto en su conjunto queda razonablemente bien 

formulado, la instalaeion es correctamente disenada desde el punto de 

38 



• 

vista de la ingenier!a, y el requisito bancario es satisfecho mediante 

la asistencia financiera. En muchos easos, la asistencia financiera 

surte un efecto m~s amplio si se establece un buen catastro y su siste­

ma adninistrativo aftn, y se haeen otras mejoras en la contabilidad, 

reeaudaci6n de activos exigibles, y posiblemente en la formulaci6n de 

los presupuestos. 

Aqu{ no se trata de que si esta es 0 no una buena practiaa --pues 

desde el punto de vista banaario, aiertarnente es elemental. La aues­

tion es si esto es sufiaiente, si aontrib'uye a Za aapaaidad a Zargo 

plazo del gobierno loaal para proporaionar serviaios y partieipar en 

eZ desa~oZZo. Con excesiva frecuencia, la asistencia ligada estre­

chamente a subproyectos es ofrecida una sola vez y tiene poco impacto 

insti t ueional general. ~!antiene en movimiento el dinero de la HM, 

pero no puede contribuir al logro de metas rots amplias, tal como se 

senalan en la carta constitutiva de las IFM y en otras expeetativas 

del fomento municipal. 

EI segundo problema es el enfoque de la asistencia t~cniea indis­

criminada, segGn se observe en Costa Rica. ,Con freauenaia, Za asisten­

aia es ojreaida aisZadamente de otras aatividades de programas afines. 

La IFAM estuvo tratando de asistir a todas las'municipalidades en mate­

ria de tarifas de servicios, catastros, presupuestos y contabilidad por 

medic de un programa de un ano, empleando un personal limit ado radicado 

en la ciudad capital, y eada asesor con 10 a 12 municipalidades a su 

cargo. Los fUncionarios locales a menudo encontraron que la asistencia 
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era confUsa y espor~dica. Los asesores admitieron que no pod1an alcan-

zar las metas del programa. Y que su ,participaci6n en las sesiones de 

capacitaci6n en la capital y las' demandas especiales sobre su tiempo 

intcrfer!an con la prestaci6n del servicio rutinario a sus municipali-

dades-clientes. 

gn tercer lugar. la asistencia prestada a las municipalidades por 

parte de diferentes depar1;amentos 0 divisiones de las 1FM no era coordi'-

nada. 10 que produc1a duplicaci6n de visitas y, a veces. asesoramiento' 

incompatible. La HIF0l4 mostr6 esta tendencia • enviando algunas veces 

t~cnicos de diferentes unidades, por separado. ala misma ciudad para 

atender proyectos de sistemas 'de agua, proyectos financiados con pr~s-

tamos extranjeros. u otro proyecto para construir un mercado, plante~­

dose una po~!tica y requerimientos diferentes 'en cada caso. 

En cuarto termino. la asistencia tecnica no guardaba recacion sufi-

ciente con Za qapacitacion. No hace mucho que la INFOM ha comenzado a 

mostrar inter~s por la capacitaci6n. habiendo dejado anteriormente ese 

aspecto del fomento municipal a otra instituci6n. el Instituto Nacional 

de Administraci6n del Desarrollo (INAD). En el campo de las encuestas 

catastrales y administraci6n de servicios p~blicos, la IFAM ofreci6 

cursillos para funcionarios municipales y envi6 asesores al terreno para 

ayudar en la aplicaci6n de las t~cnicas. Durante el pasado ano se ha 

hecho ~~ gran esfuerzo por ofrecer asistencia sobre el terreno a los 

cursillistas. Ho obstante, aunque la IFAN estl't ampliando su programa 

de estudios para £a aapacitaci6n, no estl't ayrecentando simuit1'tneam~nte 
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su capacidad para proporcionar asistencia t~cnica, por 10 ~ue est~ li­

mi tando el grado en el que los cursos pueden ser :t'eforzados con asis­

tencia sobre el terre:lO. 

Las 1FM todavta no han formulado metodos. ·para medir los resultados 

de la asiotencia teanica por lo q!W no encontramoo registros para hacer 

una evaZuacian. La preguntamos a los t~cnicos de las IFM y a los fun­

cionarios locales cUales hab1an sido los resultados obtenidos. Nos 

sefialaron algunas mejoras en materia de finanzas municipales, levanta­

mientos catastrales y registros de usuarios de servicios y, en otros 

casas, la adopci5n de formatos para la formulaci5n de los presupuestos 

de programas (aunque a menudo el asesor en realidad hab1a preparado el 

presupuesto de manera que la municipalidad pudiera cumplir con un requi­

sito del gobierno central). En po cas palabras, al carecer de un an~i­

sis cuantificado de referencia y de una espe~ificaci6n de las metas 0 

de los resultados esperados, antes de que se suministrase 1a asistencia 

tecnica, a los participantes en la asistencia tecnica y a los evaluadores 

de sus resultados les resultaba dif1Ci1 aplicar estandares objetivos 

despues de consumado e1 hecho. 

En gener>al, deade el punto de vista local, l.a aaistencia teanica 

prestada por las lFM no 013 caraate1'iza aomo pasiva. Los t~cnicos en 

materia de fomento municipal en Costa Rica, Guatemala (casi todos inge­

nieros en el caso de la INFOM) y Venezuela estan trabajando activamente 

sobre e1 terreno, y 1a Liga Dominicana se propone reactivar sus equipos 

regionales. Las dificultades abundan mas en cuestiones de comprensi5n, 
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integraci6n y coordinacilin. Encontramos que era menester dBfinir con 

mas precision los propositos dB Za asistencia tecm:ca, anaZiza:r en f01"lT1a 

maz minuciosa Zas necesidades que hay que satisfa~e7', atkmaz" de aqy.ez.zas 

requeridas para actividades bancarias responsabZeq,'Y administra7' Za 

Zabor dB manel'a mas eficaa y eficiente. 

1.5.2. Capacitaci6n 

En las condiciones actua1es', la evaluaci6n de la capacita­

ci6n ofrecida por las IFl<! se presta mucho a especulaci6n.Y Hay que 

tener en cuenta una serie de ~actores relacionados entre s! y que a~ec-

tan a los cursillistas, a los· instruct ores y al conteniqo y proceso de 

la capacitaci6n. 

a. Con respecto a los cursillistas: 

* Su seguridad en el empleo y duracilin de su cargo; 

* La variedad de sus antecedentes, nivel educacional, moti-

vacilin y responsabilidades. 

b. Con respecto a los instructores: 

* la multiplicidad de sus antecedentes y aptitudes en gene,al, y 

* el equilibrio entre sus aptitudes para ensefiar y el conoci-

miento ~damental en una amplia gama de temas; 

c. Factores de contenido y proceso: 

* el hincapig relativo en una amplia gama de temas potenciaies 

-'-------_ .. _---.--_. -~. 

_11 De las cuatro instituciones estudiadas, s610 deos de elIas (IFAM y 
FUNDACOMUN) hab!an ofrecido programas de capacitaci6n de importancia 
durAnte los Ultimos cinco afios. 
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para capacitar a funcionarios rnunicipales (planificacion, 

administraci6n, formulacion de proyectos, impuestos, rela­

ciones con la comunidad); 

* los lugares y condiciones 'f{sicas en los que se ofrece la 

capacitaci6n, y 

* el grado de conexi6n entre la capacitaci6n y la asistencia 

t~cnica, proyectos locales y soluci6n de problemas locales., 

Por dos razones import antes no pudimos hacer una eValuacion deta­

llada de estos elementos en relaci6n con la IFAM y Ia FUNDACOMUN: falta 

de informaci6n disponible en las IFM y faIt a de tiempo llara obtenerla 

nosotros mismos. La unidad de capacitacion de la IFAM est~ adscrita a 

la Divisi6n de Asistencia T~cnica. A principios de la d~cada de 1970, 

FUNDACOMUU estableci6 una Escuela de Desarrollo Local y Administracion 

Municipal (EDLAH), de car~cter semiaut6nomo. Ambas unidades notifican 

sus actividades desde el punto de vista del nGmero de cursilloB 0 de 

horas dc clase que imparten, y del nGmero de funcionarios municipales 

y de municipalidades que han enviado cursillistas. La mayor!a de los 

funcionarios de las IFM con quienes conversamos acerca de la capacita­

cion, convinieron en que estas cifras, aunque de utili dad para indicar 

el grado de activid~~, no ayudaban en la eValuacion de los resultados 

o de Is calidad de Is capacitsci6n. Estos fUncionarios recalcaron la 

dificultad de evaluar el impacto de la capacitacion, dado el nUmero de 

factores --muchos de ellos considerados fuera del control de las IFM-­

que pueden intervenir y que hay que tener en euenta. 
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Al nivel local encontramos reacciones diferentes. En la RepGblica 

nominicana y Guatcmal" se habl:a ofrecido pOCA. 0 ninguna capacitac.i.l)n 

durante los Gltimon "fl08, por 10 que pregllntamos qu~ tipo de c"I',tcit!t­

ci6n podr!a serles d~ utilidad.!i Las respucstas recibidas cubrieron 

una gran variedad de temas, pero todas hac!an hincapi~ en la necesidad 

de difundir conocimiento5 y pericias para resolver dificultades de rndole 

financiera, contable y fiscal. Otros temas incluyeron la necesidad de 

capacitaci5n·para la planificaci5n de proyectos, la administ,aci5n de 

servicios e instalaciones, aSl como para la adquisici5n de diversas peri-

cias para funciones de administraei6n y secretarla. 

En Costa Rica, hasta haee poco se habla insistido en la capaeita-

ci5n de contadores, tesoreros y eJecutivos municipales en asuntos finan-

cieros y de impuestos, aSl como administraci5n de catastros. Los cur-

si11istas con que hab~amos comunicaron que, esa experiencia habla sido 

provechosa en sus trabaJos, especialmente cuando el tema se relacionaba 

con la asistencia t~cnica comp1ementaria para ayudar a resolver proble-

mas especlficos. Los ejecutivos municipales indicaron que existl~~ 

otros campos --inclusive desarrollo y planificaci5n de proyectos-- en 

los que necesitaban capacitaci5n que no ofrecla la IFAM (desde entonces 

se han incorporado cursos afines). En Venezuela la fa1ta de tiempo no 

~I Al amparo de arreglo5 hechos en Guatemala con la colaboraci6n de la 
USAID, 'el programa de capacitaci5n fue transferido del programa de 
fomento municipal al IfIAD, que durante los Gltimos cinco affos ha 
venido funcionando bajo serias limitaciones presupuestarias y de 
programas. Adem"s, la colaboraci5n de IflFOM-INAD en' cuanto al con­
tenido y a 1a puesta en pr~ctica de los programas de capacitaci5n 
ha sido mnima. 
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nOG permiti6 hacer entrevistas locales adecuadas sobre el tema' de la 

capacitaci6n. 

Un problema constanLe en todos los pa!seo es el de la rotaci6n del 

personal, municipal, que puede lIe gar a cancelar los efectos de los me­

jores programas de capacitaci6n. La cesant!a de funcionarios p~blicos 

se atribuye a la pol!tica (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 0 a oportunidades de aplicar peri­

cias t~cnica6 --tales como contabilidad-- en el sector privado. 

Los estudios realizados de planes, manuales y otros materiales de 

capacitaci6n, las visitas efectuadas a cursos de capacitaci6n en Costa 

Rica y las conversaciones sostenidas con funcionarios locales, sirven 

de base para las observaciones siguientes: 

a. En Za aapacitaaion impartida por Zas JFM todavia se insiste 

mucho en eZ metodo de Zas disertaaiones y aUn no se ha g.enera­

Zizado eZ uso de' mesas redandas. estudios de aasos aonaretos 

y ot1'08 matodos 8imiZecre8. FUNDACOMtlN comunice., en un inf'orme 

que cubre un per!od~ de cinco allOS, que esta estudiando Ie. 

manera· de introducir metodolog!as de capacitaci6n mas "activas" 

que pasi vas. 

b. Las aatividades de aapaaitaaion no han sida aoordinadas Zo 

sufi-aiente con "La produaaion y distribuaion de manua"Les y 

otros materiales escritos y, en algunos casos, los propios 



m~~uales y materiales son demasiado generales y te6ricos, 

copiados de fUcntes extranjeras sin adaptarlos a las circuns­

tancills <1el pats, mal organizados y diftciles de seguir, 0 

bien son demaniftdo tt;cnicos para utilizar10s con car~cter 

general entre cursillistas de diversos antecedentes. 

c . . La aapaaitaaioll no ha ai-do aompZementada re(JuZarmente aon 

aBistendi;a tecmiaa y una e1Jaluaaion de los conocimientos y 

desempeno de los cursi11istas; 

d. EI aontenido de Za aapaaitaaio-II. aaWla defiaienaias respeato 

de aZgwl0s de los mismos aspeatos que la asistenaia teaniea 

(por"ejemplo, necesita cursi110s sabre encuestas, plani,fica­

ci6n de inversiones y funciones administrativas que no .fUeren 

las financier as). 

1.6 Resumen 

Desde el punta de vista del nivel municipal, los programas de fo­

mento municipal sirven dos necesidades primarias: Est~ 11egando a 

muchas comunidades que antes llO recib:Lan llingUn tipo de ayuda, suminis­

tr~d01es instalaciones y servicios urbanos b~sicos.y se esten tomando 

medidas para meJorar 1a ya notoriamente deficiente situaci6n financiera 

de los gobiernos locales, a1 nenos 10 suficiente como para garantizar 

la amortizacion de los pr~stamos subordinados. No obstante, encontrrumos 

que 1n mayor:La de los subproyectos se limit an a los centr~s urbanos de 

las municipalidades; que hay que aropliar el impacto del programa credi­

ticio, tanto geogreficamente como en re1aci6n con subproyectos de fndole 
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ccon6mica mas directa e~ las zonas rurales aledanas a las ciudades. Se 

estan ofreciendo capacitaci5n y asistencia tecnica, pero estos servicios 

o bien sou de un alcance demasiado limitado .0 son muy dispers~s entre 

lAS municipalidades, por 10 aue se dificulta evaluar sus erectos. 

Los funcionarios municipales consideran que 1a asistencia que pres-

tan las IFM a menudo careCe de coordinaci6n. y que no esta suficiente­

mente en1azada con los cursos y materia1es de capacitaci6n. En ei 

Capftulo siguiente examinamos estas cuestiones desde e1 punto de vista 

de las 1FM • • 
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CAPITULO 2 

Caracter!sticas y Desempeno de las 

Instituciones de Fomento Municipal 
, 

como Agentes dcl Desarrollo 

2.1 Introduccion a la Evaluacion de las Instituciones 

Habiendo estudiado las manifestaciones de actividad de las insti-

tuciones de fomento municipal al nivel local, en este Cap!tulo nos con-

centramos en las-propias instituciones (y su relacion con otras labores 

de desarrollo), en sus caracter!sticas y en la manera en que se aesen-

vuelven. 

2.1.1. Alcance de la Eva1uacion 

En el alcance del trabajo preparado por 1a AID se nos 

piden apreciaciones sobre las estrateflias, planes, operaciones, perso-

nal e idoneidad administrativa, situacion financiera y potencial de las 

instituciones de fomento municipal (I~1). Tambien se nos pidio que 

observasemos la naturaleza de la rclaciC5n entre lao labor (le fomento 

municipal y otros aspectos del desarrollo social, economico e institu~ 

cional de los parses en cuesti5n. 

2.1. 2. ;'jormas de Evaluacion 

Obviamente, 1a Agencia esta pidiendo algo mas que una 

descripcion de 10 que esta aconteciendo --desea una evaluacion. Para 

esto 5e necesitan normas con que medir la ef'icacia y calidad de 10 que 

5e observ6. Como el fomento municipal en la forma en que 10 practican 
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las IFM,es illla actividad relativamente nueva, Y existen varias opinio-

TI.-:!S ac'::rc2. rl~ 10 'lue es un "buen" fomento l'I'Ll.micipal, es important'7 t1.ue 

erllUlciemos cxpl!citumente las normus internas y externas a.plicadas a este 

La nOl'ma 1:nte1'na mas obvia as Za anunaiacion de objetivos segun 

cOllsta en Za Ca:I'ta constitutiva de cada instituciOn de fomento munici-
. , 

paZ. Hallamos que IFPl~, UFOI" y FUflDACOI·lUN tienen declaraciones de 

propositos y de funciones similares, ailllque la carta de FUTlDACmlUN se 

re£iere a comunidades, par 10 que es de alcance m~s ampliD que las otres 

dos. En su Art!culo 4, la,Ley Org1i:nica de IF,.,ll. seBala que el objetivo 

de IFAH consiste en fortalecer el sistema municipal, estimulando Ell 

fWlCionamiento eficaz a",l go1;jerno local y promoviendo una mejora cons-

tante en la administraci6n p~blica municipal. 

En su presupuesto para el programa de 1974, la FUNDACOMUN sintentiziS 

sus objetivos generales en la forma. sieuiente: 

* El crecimiento sostenido del nivel de vida en las comu-

nidades, iniciando 0 acelerando el proceso del desarrollo 

econ6mico de las municipalidades. 

" El desarrc2.1o pol!tico y administr9.ti vo d~l gol)ierno 

m~icipal) Con la meta de ~ue ~proveche eficaz~ente sus 

crecientes posibilidades en cuanto a recursos humanos y 

8con6micos. 



quc: 

" EI cant.inllo incn:menl.o de la p"rticipacifin conBcientc .' 

o1'llaniza.da. <1c las comunidadez que intellran la municipali­

dad, con miras a alc~~zar la meta de su propio desarrollo. 

En el urt!culo primero ue 1a I,cy Ore~.nica de la IlIFOH se declara 

El Instituto de FomeI:!to j-1unicipal se crea para promover el pro­

grama de las--muniCipa1idades, proporcionMdoles asistencia 

t~cnica y financiera para que puedan llevar a cabo programas 

de obras y servicios b~sicos, la explotacifin racional de bienes 

y empresas municipales, Ie. organizaci5n del erario y adminis­

traciSn municipales y, en general, desarrollar la econom!a de 

las municipali.dadez. 

Las metas declaradas de la Lilla (que figuran en su decreto de fun­

daci5n en 1937), son mils vagas y limitadas, refiriendose j,)rincipalmente 

al fomento de una comunicacifin e intercambio de informacifin entre muni­

cipalidades. En la practica, espec!ficamente a fines de los afios 60, 

la'organizaci6n se diversificrS comenzando a actuar en diversas activi­

<1ades similares a las de las otras IFI(. 

LI15 cartas constitutivas Son amplil1s y se prestan a interpretacio-

:1es y :?nfasis di:fereu ... .:cs, pero en todas surGen temas comunes: las ins-

tituciones de fomento mQ~icipal han de cooperar en 111 financiacifin de 

proyectos y en las ~ojo~as administrativas con el fin de ayudar a los 

gobiernos locales a ofrecer mejores servicios y contribuir al desarrollo 

social y econ5mico. 
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Otra norma interna que ap Zia(QTlos en aada pats fue e Z aaraater de 

Zas neaesidades y de los problemas que enaontr(QTlOS 0 de que supimos al 

nivel loaal. En consecuencia, examinamos hasta que punta la IFM perc i-

bi6 l)UU~ uecesidulico y hastu. que grado y'de que manera estaba traba.lando 

para satisfacerlas. A este respecto, nos concentramos en los pueblos 

mas pequenos de naturaleza fundamentalmente rural. 

Tamblen -apZia(QTlos normas externas. Entre ellas figuraron aompara­

ciones relativas, entre paises, de problemas y los diversos enfoques 

empleados para resolverlos. Compar(QTlos los progr(QTlas de las LFM (y pro-

yeatos afines de la ALD) aon el estado aatual de la teaniaa y aon el 

concepto sabre la funcien del gobierno local y de la administracion en 

el desarrollo. 

En los pa!ses que visitamos, y en la documentacion y publicaciones 

que examinamos, con frecuencia se hace referencia al valor del desarrollo 

descentralizado, ala asignacieri-de un papel mas import ante a1 gobierno 

local, a las organizaciones regionales y a las instituciones que estaa 

mas proximas a los problemas y al pueblo que han de servir. l / La impor-

tancia de mejorar 1a administracion a todos los niveles del desarrollo~ 

y de ligar la asistencia en materia de administracien a proyectos 0 acti-

vidades de programas espec!ficos, esta recibiendo nueva 0 tal vez renovada 

t -; 2/ a enc~on.- En este sentido, la mejora en la administracien se considera 

un instrumento import ante del desarrollo, y menos como un fin en s! mismo. 

!! Vease el Anexo A, Bibliografla Anotada, en particular los puntos 1, 3, 
4, 5 y 13. 

~ Veanse los puntos 4, 7 y 8 en la Bibliograffa Pnotada. , 
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FinaUnente, evaZuamos Zas instituaiones de fomento muniaipaZ y sus 

programas usando aomo punta de referenaia una norma de demoaraaia ZiberaZ. 

Creemos que esto es apropiado.para los expert os de los Estados Unidos 

que estan evaluando 106 programas en nombre ;de la AID. Un tema impor-

tante de nuestra asistencia, especialmente desde que se agreg6 el Tftulo 

IX, a la Ley de 1966 de Asistencia al Exterior, ha sido el que la ayuda 

norteamericana deber1a fomentar y respaldar el crecimiento y la mejora 

de instituciones democraticas a todos los niveles de gobierno, as! 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 recurs os y metodos para ,hacerlq' 

de manera eficaz todav1a son algo imprecisos para muchos yrofesionales. 

No obstante, continua siendo objeto de preocupaci6n y un mandato estatu-

tario;, en nuestra opini6n, el fomento municipal es un tipo de actividad 

de desarrollo que se presta excepcionalmente.para una mayor participa­

cion pOPular.Y Por 10 tanto, examinamos las actividades y el impacto 

de las IFM desde el punta de vista de su aporte al fortalecimiento de la 

democracia al nivel local y, por extensi6n a escala nacional. 

2.1. 3 Una Conclusi6n General sobre las Instituciones de Fomento 
Municipal 

Antes de pasar a un examen minuaioso de Za aatuaaion de ZaslFM, ·aabe 

reaaZaar que somos arttiaos simpatizantes que areen firmemente en· eZ 

pape'z espeaiaZ que Ze aabe a una instituaion, de fomento muniaipaZ, tanto 

desde eZ punta de vista aonaeptuaZ aomo en Za praatiaa, segun Zo hemos 

1/ Vease el Punto 12 en la Bibliograf1a. 
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observado. Encontramos que la aplicaci6n por parte de una sola institu­

cion de una combinaci6n de recursos y conocimientos practicos para 

solucionar problemas de fomento local, era mas eficaz que otros progra­

mas d~ obrae publicas, especializadoG 0 de agenciuB multiples, utili~a­

doe en el pasado y en otros lugares. Debera entenderse que Zos comen­

tarios espeatfiaos. arttiaas y sugerenaias que figuran en este infonne 

se haaen con eZ proposito de cerrar la brecha existente entre la prac­

tica actual y el impacto potencial en Za programacion y administracion 

por las IFM y al niveZ local. 

En sus operaciones hasta Za fecha. las IFM han proporaionado a las 

muniaipalidades proyectos utiZes y beneficiosos. ast como aZgunos ins­

trumentos administrativos basicos. Han atratdo la atencion y apoyo del 

niveZ nacional hacia Zos gobiernos municipales. que anteriormente se 

habtan abandonado 0 ignorado. Las IFM han servido para atraer la aten­

cion nacional hacia las necesidades y actividades de los gobiernos locales, 

han distribuido sus servicios y recursos de manera equitativa y, en com­

paracion con muchas otras entidades, han mantenido sus operaciones al 

margen de la polftica. Por medio de sus procedimientos, las IFM han ayu­

dado a reducir la corrupcion en el manejo de los fondos publicos y de 

contratos de construccion, y, en la medida en que hemos podido determi­

nar, (y los auditores de la AID), se mantuvieron libres de corrupcion en 

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

Por otro lado, nuestras determinaciones y preSuicios propios sugie­

ren que apenas se comienza a explotar -el potencial de las IFM. Sugeri~os 

que de aplicar mejor los recursos de que disponen, y la adicion de otros 

53 



nuevos, las IFM realmente podrlan desempefiar las tareas que les han sido 

asignadas dentro del sistema municipal y en relaci6n con el desarrollo 

nacional. Creemos, adem~s, que si pueden aproximarse a la situaci6n ideal 

que se plante a en sus cartas constitutivas y en sus declaraciones, a 

largo plazo pueden llegar a alcanzar la medida m~xima de exito en la mayo-

rfa de sus actividades de desarrollo, 0 sea, dando por terminadas sus 

actividades elIas mismas por no hacer mas falta. 

SegUn el concepto ideal, las IFM pueden proporcionar un tipo de 

servicio al sistema municipal, y dentro del mismo, que otras entidades 

nacionales tecnicas y de planificaci6n no pueden ofrecer. Poseen el 

potencial para brindar una gran variedad de elementos de asistencia y de 

integrar y ajustar esta para satisfacer las necesidades de cada gobierno 

local. Pueden apoyar y a la vez proporcionar recursos tecnicos para 

reformas basicas en el sistema municipal, que son fundament ales para el 

logro de sus objetivos. Tienen el potencial para recopilar un banco de 
, 

datos sobre condiciones locales y, en su conjunto, disponen de una capa-

cidad que no se puede comparar con la de ninguna otra entidad nacional. 

Si se organizan y administran bien~ pueden integrarse, junto .con 105 go-

biernos locales, al proceso de desarrollo nacional dentro de las crecien-

tes tendencias hacia la regionalizaci6n, descentralizaci6n y distribuci6n 

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, 

y entre los funcionarios municipales y la amplia garna de organismos. con 

los que tienen que obrar recfprocamente. 
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nes: 

Las IFM solo pueden alcanzar este potencial dadas ciertas condicio-

a. Cuando existe un verdadero compromiso po11tico de des­
centralizar, distribuir y "ubicar" el desarrollo; y 

b. Cuando los administradores de las IFM tengan la vision 
y la orientacion t;!;cnica (resp,aldadas por influencia 
po11tica) para reunir, programar y administrar la :varie.,. 
dad de recursos necesarios. 

Sin excepciones, encontramos a las IFM en los momentos en que se 

dedicaban a las tareas de autoevaluacion y re-examen de sus objetivos, 

actuaci~n, organizacion y financiacion. En realidad, una detallada 

vision de conjunto representar~a la situacion de manera mas equitativa 

que nuestras impresiones recogidas aqu1 aisladamente. En el parrafo 2.3, 

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

que el autoexamen esta produciendo decisiones y cambios. 

2.1.4 Hechos Comparativos sobre las Cuatro Instituciones de Fomento 
Municipal 

En el Cuadro 2-1, que aparece a continuacion, se presenta informa-

cion comparativa real sobre las instituciones estudiadas. Se presentan 

caracter1sticas generales y financieras, declaraciones breves sobre la 

idoneidad y actividades de la IFAM, INFOM, FUNDACOMUN Y la Liga. Como 

era de esperarse, no pudO lograrse una comparabilidad absoluta de todos 

los temas present ados debido a per10dos de tiempo diferentes y a lagupas 

en la informacion par falta de tiempo para compilarla. Teniendo en 

consideracion estas deficiencias, el cuadro ofrece al lector un marco 

util para el material 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 estudio de nuestras determina-

ciones en relaci6n con el desmmpefio de las instituciones de fomento mu-

nicipal, puede consultar el Cuadro 2-2, que aparece a continuaci6n de la 

hoja de datos sobre las I'FM. En el texto que sigue planteamos las pre-

guntas cuyo examen nos pidi6 la AID, y se consignan las respuestas obte-

nidas. Se incluyen sugerencias, recomendaciones 0, en algunos casos, 

cuestiones que deberan considerar mas a fondo los profesionales y formu-, 

ladores de POl~ticas.l! 

2.2.1 .Cua! es la Estrategia del Fomento Municipal? y .Cua! es su 
Relaci6n con Otras Labores de Desarrollo? 

El termino estrategia, al igual que muchos terminos milita-

res tomados y utilizados en otros contextos, ha llegado a tener muchos 

significados pero todav!a tiene el sentido general de referirse a amplios 

objetivos de pol!tica publica. En Za programaaion deZ fomento, una 

estrategia es aZgo mas que un resumen de proyeatos y aatividades: es un 

pZan basado en un aonjunto de apreaiaaiones de vaZores sobre eZ futuro, 

que estabZeae Zas metas y poZ{tiaas basiaas de una instituaion. Una 

estrategia entrana la definici6n de los resultados finales que se esperan, 

y para formularla se depende de la informaci6n recogida as! 'como de la 

comprensi6n de 10 que es factible desde el punta de vista po11tico y de 

otros factores. 

l! V"ase e1 Anexo B, EJempZos IZustrativos de Zos Estudios de Pa{ses, 
donde se citan ejemplos de los asuntos a los que se alude en este 
subcap1tulo. 



CARACTERISTICAS Y DATOS 
GEnERALES • 

ABo de Fundacion 

Tipo de Institucion 

Legislacion constituyente 

Empleados profesionales/ 
semiprofesionales 

Funcion 

Prioridades enunciadas 

CARACTERISTICAS FIllANCIERAS 

Fuentes de financiaci~n 

Capital propio - 1974 ' 

Presupuesto de Operacion 

Presupuesto Crediticio - 1974 

Promedio del nivel de empr~stitos, 
4 a 5 aBos 

IFAM 

1971 

Entidad estatal aut6noma 

Ley orgMica 

51 

Asistencia financiers 
Asistencia t~cnica 
Asistencia administrativa 
Distribuci~n de ingresos compartidos 

Ayudar a las municipalidades a planifi­
car, £inonciar, ejecutar y mantencr 
proyectos, servicios e ingresos como 
parte del desar~ollo nacional 

IFAM 

Emision de bonos, emprestitos naciona­
lee e internacionales, rent as de inte­
reses, ingresos compartidos, subsidios 

US$7,19 millones 

US$693.4oo 

US$6,28 millone. 

US$l,2 millones (3 anos) 

CUADR 

COMPARACIONES ENTRE INSTlTUCIONES -- ~ 

INFOM 

1957 

Entidad estatal aut6noma 

Ley orgm,ica 

112 

Asistencia financiers 
Asistencia t~cnica 
Asistencia adminiatrativa 
Distribuci~n de ingresos compartidos 

Ayudar a las municipalidades a planificar, 
financiar, ejecutar y mantene~proyectos; 
servicios e ingreso6 como parte del desarro­
llo nacional 

INFOM 

Emisi6n de bonos, empr~stitos nacionales e 
internacionales. rentas de intereses, ingre­
sos compartidos, subsidios 

US$7,35 millone~ 

US$3,5 millones 

us$l,6 millones 
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IFAM -- INFOM -- FUNDACOMUN -- LIGA 

FUNDACOMUN 

1962 

Fundaci6n publica 

Decreto presidencial 

300 (aprox.) 

Asistencia financiera 
Asistencia t~cnica 
Asistencia administrativa 
Desarrollo de la comunidad 
Viviendas 

Acci6n comunitaria en barrios de tugurios, 
asistencia a ciudades de tamano intermedio en 
planificacion,administracion,servicios e 
ingresos 

FUNDACOMUN 

Empr~stitos nacionales e internacionales, 
apoyo presupuestario, tarifas por servicios 

US$56,85 millones 

US$4,78 millones 

US$1,9 millones£l 

US$3,3 millones 

1938 

Liga de municipalidades: entidad estatal aut6noma 

Decreto-Ley 

200 (aprox.) 

Asistencia financiera 
Control financiero 
Distribuci6n de ingresos 
Capacitaci6n en asistencia t~cnica 
Cooperaci6n municipal 

Estudios de ingenier~a y de planificaci6n urbana, super­
vision de obras, supervision de intervension de cuentas 

LIGA 

Apoyo presupuestario 

US$1,7 millones 

US$968.00o!V 

US$836.00o£! 

No disponible 
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Condiciones de los pr~stamos para 
para proyectos: 

Inter~s 
Vencimientos 

Total proyectos patrocinados 
hasta la fecha 

Pr~stamo(s) AID 

Aporte de AID 

Contribuci6n del gobiemo central 

POTENCIAL/ACTIVIDADES 

Unidad de P1anificaci6n InBtitucional 

Programa de capacitaci6n (interno) 

Asesores administrativos sabre el 
terreno 

Oficinas regionales 

Potencial de ingenier!a 

Intervenci6n interna de cuentas 

ABistencia T~cnica para el Instituto 

Proyectos especiales/Investigacianes 

6 a 8% 
7 a 15 MOB 

96 

1971, 1974 

(1971)( 1974) 

Establecida 1974 

S~ 

10 

IFAM 

M!nimo, 10 suministran otras entidades 

S! - Informes a la Junta 

IBAM, CEISA, OEA, Checchi 

Comercializacion agr1cala 
Codigo Tributario 
Atlas municipal 
Inventarias municipales rurales 
Administracion del impuesto sobre bienes 

4-1/2 a 5% 
Hasta 20 MOS 

M~s de 1.000 

1970 

US$2,1 mi1lones 

US$2 mi1lone. 

Estab1ecida 1974 

INFOM 

No. Subsidios selectos, per!odicos para 
estudios 

Grande, dominante 

S~ - Informe. a 1a Junta 

IBAM, Servicios T~cnicos 

Inventario de servicios'municipales, agosto 
1974 a noviembre de 1974 

P1anificaci6n de 1a Ciudad (mediados de los 
60) 



1 a 8,5% 
1 a 25 aiios 

300 proyectos; 15.000 unidades de vivienda 

1962 

US$30 mil10nes (?) 

US$35 millones~ 

Establecida 1974 

S~ - Activa 

37 

5 

M'lnimo 

FUNDACOMUN 

S~ - Informes al Presidente 

Ninguna desde 1972 

Estudios de finanzas municipales 

Encuestas de diagnostico 

57 

3,75% 
10 aiios 

120 (aprox.) 

1966 (subsidio) 

US $1 ,7 millones 

Apoyo presupuestario 

LIGA 

Ninguna 

No se menciona ninguna 

No disponib1e 

Interno, 50% del presupuesto 

Ninguna 

Hinguna desde 1969 

Ninguno 



~ Hasta septiembre de 1974. 

E! Reducido en un 60% para 1975. 

~ El fondo ha estado inactivo desde los dos ultimos anos. 

d/ Mas de diez anos, 1964-73. Despu~s de 1970, la partida presupuestaria anual del gobierno central bajo de unos 
US$35 millones a US$l millon. 
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I. ' Estrategias 1 
POlhicas 

.' . " 
-/ 't.~ ~. 
• v,·/. 

,: .:::'~'" s', 

".:= ,. 
" 

Relacilin con lOB 
planes de desa­
rrollo nacional 

Enfoque general 

Datos blisicos 

PrEstamos 

Fondos IIde re­
fuerzo II de otros 
sectores 0 baneoa, 

Capacitacilin/Asis­
tencia Teeniee. 

Asistencia tEcnica 
ligada a crEditos 

, Retormas blisicas 
en el sistema 
in¥nicipal 

IFAM' 

La planificaci6n naciona1 no predomina en 
Costa Rica.. La IFAM ooordina ~as activida­
des con las entidades tgcnicas locales. 
Alent6 y llev~ a cabo lOB primeros estudio5 
regionales. 

Respuesta pasiva 

No se hac!an diagnosticos hasta 1974 

Todas las municipalidades - HincapiE en 
pueblos mis pequeaoB, condiciones concesio­
naria.s. 

No se hace con bancos. Ha prest ado asisten­
cia a las municipalidades en BUB tratoB con 
entidades tEcnicas. 

Extensa - especialmente en catastros y 
f'inanzas 

No hasta 1974 

E~tablecidas,con e1 nuevo ~digo MUnicipal; 
reforma tfibutaria en estudio. 

CUADR 

RESULTADOS DE LAS COMPARACIONES EIITRE 

lJiFOM 

Identificada como "sector" en el ~timo ~lan 
quinquenal~ Coordinaoion extraoficial con 
entidades tecnicas~ 

Respuesta pasiva 

Los diagnosticos comenzaran en 1914 

Todas las municipalidades - fondo especial 
de la AID para pueblos mlis pequeilos. baJo 
condiciones concesionarias. 

No se hace con bancos. 

Limitada - anSlisis financiera par correo. 

No 

Limitadas - por 10 general atras institucio­
nes mer chan e. Ie. vanguardia.. Se eats. tra.­
baJando algo en ia reforma fiscal • 
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LAS INSTITUCIONES DE FOMEIiTO MUNICIPAL 

FUNDACOMUN 

No est~ estrechamente integrada al nivel nacio­
nal. Coordinaci6n en algunas regiones, limita­
da en otras. 

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

Diagn6stico parcial de 1972-74 

Todas las municipalidades - mayores, mas vi­
viendas; centr~s comerciales, edificios. Con-, 
diciones concesionarias. Tambi~n subsidios para 
proyectos de CD. 

No se hace, que sepamos nosotros. 

Extensa - catastros, finanzas, servicios, 
alguna planificaci6n urbana. 

No como polftica regular 

Limitadas por falta de un c6digo municipal 
'nacional. La asistencia municipal aboga por 

un proyecto de ley. 

LIGA 

Planificaci~n centralizada, la Liga no esta in­
tegrada. 

Pas iva en euanto a asistencia Control de las 
finanzas. 

Datos financieros 

Inactiva en los Ultimos 3 a 4 arros; condiciones 
concesionarias. 

Se hace algo - se aseguran pre;stamos bancarios 
con garantfa gubern~ental. 

Limitada -- anaIisis financieros, seminarios 
regionales. 

No 

Poco int er~s. 
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II. Operaciones y 
Efecto sabre 
las MuniciP6-
lidades 

Naturaleza de laB 
relaciones entre 
la IFM 'I las muni­
qipalidades 

Planificacion 
municipal 

AutononU:a real 

Participacion local, 
Comunicacion 

lmpacto sobr. la$ 
priori dade. locai •• 

Distribucion geo­
grl11'ica de los ser­
vieias 

Principalmente asesoramiento sabre finan­
zes, prestamos para prcyectos de capacita~ 
cion. 

No tiene capacidad para ella 

La asistencia de IFM ha mejorado los sis­
temas financieros; los ejecutivQs munici­
pales han recibido capacitacion. 

Apoyada en teorla, aunque la asistencia 
a proyeotos y presupuestos no la requiere; 
en visitas sabre el terreno se encontr6 
que era rn!nima. 

Asesoramiento oficioso - carece de a5is­
tencia para planificacion general; se pre­
fieren proyectos de "beneficio social". 
Generalmente responde si e1 proyecto est~ 
en la lista de los elegibles; inrraestruc­
tura social, agua, alcantarillado, pavi­
mentacion de calles y alumbrado, caminos 
de acceso, mercados, terminales de omnibus 
y edificios municipales. 

Todas las municipalidades han recibido ser­
vicios. 

Principalmente planificaci5n y financiaci5n 
de proyectos. La administraci6n de rondos 
municipales y el anSlisis de presupuestos 
causon cierto resentimiento. 

No tiene desde mediados de los 60 

La IF~ tiene un efecto limitado 

Variada, basada en tradiciones locales. No 
es un interes activo de INFOM. 

Esencialmente igual que en la IFAM 

Amplia distribucign, Be presta especial 
atencion a las poblaciones mas pequenas. 



Apoya una gran variedad de programas de capaci­
taci6n, asistencia y ~inanciaci6n de proyectos; 
participa en el desarrollo de la comunidad. 

Plani~icaci6n urbana en 16 ciudades; desarro­
llo de la comunidad en otras. 

Historial de autonom1a casi extrema, probable­
mente ~ortalecida por FUNDACOMUN. 

Limitada - poco e~ecto de las actividades de 
FUNDACOMUN. 

Aparte de la asistencia para la planificaci6n 
suministrada a 16 ciudades, responde a priori­
dades locales. 

Las o~icinas regionales o~recen una amplia 
cobertura. 
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Capacitaci5n, asistencia t€cnica; lao ~~ia­
ci6n de proyectos ha aido limit ada en los Ul­
timos allos. Control financiero minucioso Qe 

presupuestos y cuentas locales. 

Prepara planes de uso· de la tierra para las 
poblaciones mayores. 

No es priori dad. 

Limitada - no es un interes activo. 

Responde sin reservas en la mayor1a de los casos, 
cuando tiene recursos disponibles. 

Se carece de informaci5n detallada. 



CUADRO 2-2, Cont. 

Resultados de las Comparaciones entre las Instituciones de Fomento Municipal 

III. Resultados: 

• 

-

Problemas 
Institucionalea 

•. ' 
, ' 

~ 

a. Integracign con 
el desarrollo ne­
cional y regional 

b. Datos basicos y 
diagnostico deta-
llado de condi-
ciones y necesi-
dades municipales 

c. Gerencia t~cnica 
(interna) 

d. Sistema de Plani-
ficaci6n/Presu-

''':1. puestos/Eve,lua-
ci61l " 

'.' 

e. Planes a largo 
plaza, inclusive 
financieros (ne­
cesidades en ma­
teria de cafital 
y subsidios . 

f. Estructura de 1a 
organizacion 

g. Corrupcion, des­
honestidad 

a 

X 

X 

X 

X 

X 

IFAM INFOM· FUNDACOMUN 

b c a b c a b c 

X X X X X 

X X X X X 
(parcial) 

X X X X 

X X X X-? 

X X X 

X X X X X X 

X X X 

c6digos: 
a = Encierra problemaa 
b = Ho es un problema 
c = Cor~ecci6n en mar-

el:a 

LIGA 

a b c 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

)' 



, 

h. Interferencia Ocasional y de X X Ocasional '" polHica poca importancia 

i. Pericias del per-
sonal - Capacidad 
b~sica 

Administraci6n 
publica X Demasiado poca X X X 

Ingenier!a de X X X X (Otras activida-
obras publicas (Lo hacen otras (Otras agencias) des limitadas) 

agencias) 
Planificaci6n X X X X X X 
local (Limitada) 

Ciencias socia- X X X X X X 
les/Desarrollo 
de la comuni-
dad 

Anhlisis region X X 10 hace otra agencia X 
(Transferido ala Coordinaci6n 

planeaciSn na- dispareja' 
,eional) 

Planificaci6n X X X X X X 
institucional 

j. Rotacicin del per- X X X X 
sonal (:e:stabilizado (Cambio radical) 

los 2 ultimos 
anos) 

de pol!tica) 
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EmpZeando eZ termino en este aontexto, desaubrimos que Za mayorta 

de Zas lFM aareaen de estrategias. Las metas y propositos que~se enun­

,cian en sus aartas constitutivas no definen un programa puesto que 

simpZemente indican Zos tipos de actividades que se Uevaran a ,caho'. 

Y los programas y declaraciones de pol!tica de las IFM no suministran 

la definicion necesaria. 6Qu~ se quiere decir, en realidad" con una 

"expl otacion racional de bienes municipales 11 0 con la expresi6n "fomen-', 

tando una mejora constante en la administracion publica municipaJ."? 

No encontramos una proyeccion a largo plazo sobre la forma que tendr!~ 

una municipalidad modelo, 0 diferentes modelos bajo distintas conqicio-

nes de tamafio y econom!a. Hallamos muy poca diferenciaci6ri entre muni~ 

cipalidades, excepto en, cuanto a tamafio ,en funcion de la poblacion; sin 

~ . ~ . 
embargo, obviamente algunas son mas rurales, y otras mas urbanas; algu-

nas se desarrollaran por medio de la agricultura, otras p~r medio de\la 

industria 0 el turismo. Encontramos muy pocos anllisis 0 p.ol!i:tica.s en 

los que se definieran los tipos y escalas de proyectos que son apropia-

dos pl!ll"a la actividad local, para la cooperaci6n entre,municipalidades, 

para los esfuerzos regionales-locales, y para la intervencion directa 

por parte de un organismo nacional. Las pol!ticas sobre asistencia't~c~ 

nica y capacitacion no indican cull es el objetivo final al nivel muni-' 

cipal, ni cuaIes son las medidas de eficacia 0 eficiencia. Tampoco se 

enuncian las prioridades geogr&ficas 0 regionales. 

Obviamente existe una ventaja t~ctica en dejar pendientes tales 

asuntos pues se reduce el nilmero de 'blancos' contra los que pueden 

despotricar los funcionarios locales 0 legisladores nacionales. La 
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culpa de que no existe una estrategia definida fue atribuida a una falta 

general de definicion de la polftica nacional para el desarrollo, y a 

la tradicion de autonomfa municipal, que limita la intervencion de 'las 

IFM. Pero tambi~n existen otras razones m~s logicas que se pueden dis-

cernir al respecto. Anteriormente mencionamos que una estrategia se 

basa en apreciaciones e informacion --un comandante'en el terrene nece-, 

sita datos de inteligencia sobre el campo de batalla antes de q~e pueda, 

desplegar sus tropas, su artillerra 0 su armada. Pero las IFM, en con-

junto, carecen de informacion apropiada acerca de sus clientes' y sus 

necesidades de desarrollo. En los cuatro pafses visitados fUe notable 

la ausencia de un banco de datos confiables.y actualizados sOb~e'las' 

condiciones y problemas municipales. , 

Para formular una estrategia satisfactoria se requiere'la labor de 

analistas expertos que especfficamente se dediquen a pensar'en' objetivos 

importantes en funcion de las necesidades y de los recursos •. La IFAM, 

INFOM Y FUNDACOMUN crearon unidades internas de planificacion institu-
, , 

cional no antes de,1974, y carecfan de mecanismos apropiados para que 

los jefes de departamentos se reunieran con regularidad con'el gerente 
, , 

principal para discutir cuestiones inherentes a sus pro~amas. La Liga 

todav!a no tiene un mecanismo de planificacion organizado. 

La formulacion de una estrategia tambien puede requerir,estudios 

especiales ademas de diagn6sticos generales y la recoleccion de,datos 

descriptivos 0 indicativos. No obstante, una vez mas' encontramos muy 

pocos casos en los que se habfan llevado a cabo estudios de ~orftica' 
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sabre temas en relacion con los cuales escaseaba --y se necesitaba-- la 

informaci6n y el ana1isis. Las excepciones fueron el estudio de comer­

cializaci6n integral de alimentos realizado p~r Ill. IFAM a t!tulo de 

defensa contra numerosas solicitudes de pr~stamos subordinados para 

mercados municipales, y el estudio sobre impuestos municipales que esta 

realizanCio Ill. IFAM, el que ya ha completado .la FUNDACOMUN, y el que esta 

proyectando realizer la INFOM. Esperamos encentrar estudioa de las 

,'-

condiciones del empleo municipal, de procesos de planificaci6n de 'pro­

yectos al nivel local, de varies modelos de acci6n entre municipalida­

des y organismos regionales, de maneras econ6micas de resolver-p,oblemas 

de sanidad local --pero no fue asL Determinamos que la IFAM ilabfa 

encargado estudios y contratado consUltores en crecide n~ero, per9 que 

carec!a de mecanismos ~decuados para convertir estos insumos en Ill. for­

mulaci6n de pol!ticas, Ill. tome de decisiones y Ill. puesta en practica de -

programas. La INFOM, por otro lado, se limit6 mas en el empleo qe.fi~as 

externas de investigaci6n y asesor!a, manteniendo una actitud menos 

orient ada hacia Ill. ayuda externa en cuanto a conceptos e fdeas nuevas 

y diferentes. 

En otras patabras, l.as estrategias para eo tomento municipal._ 7;oda­

v{a estan en z.a etapa de l.istas-agregadas de proyeatos y-aativiaaaes. 

El. tomento muniaipal. aontinua siendo una aatividad gubernamental.. 

en su mayor parte separada de otros programas de desarroz.z.o que a m!'lnudo 

estan estreahamente rel.aaionados aon el.l.a. En Costa Rica, Ill. planifi-. 

caci6n para el desarrollo nacienal no ha adquirido mucho auge-, y los 
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diversos organismos tecnicos autanomos, de los cuales la IFAM es uno, 

han preparado sus propios programas y han fUncionado de manera indepen­

diente. En Guatemala, el plan nacional de desarrollo de 1970-74 estable­

cia el gobierno local bajo la INFOM, como un "sector" especial. depen­

diente de la unidad de infraestructura de la secretar~a de planifica­

cion. La situacian especial de FUNDACOMUN la ha situado fuera'de la 

~ayor~a de los programas de desarrollo al nivel nacional, a excepcian 

de ciertas regiones donde ha colaborado estrechamente con entidades 

regionales y otras oficinas descentralizadas de organismos nacionales. 

A continuacion examinamos otros factores que ayudan a explicar el 

problema de la estrategia y a explorer algunas de sus consecuencias. 

2.2.2 tCamo preparan las IFM sus Planes y Presupuestos? 

Los planes anuales de programas de las IFM, sus presupuestos de 

funcionamiento y sus necesidades de capital tfpicamente son un~ combi­

nacian de los estimados preparados por divisiones 0 departamentos acerca 

de 10 que necesitaran para sat is facer los compromisos existentes y para 

mantener un nivel constante de actividad en, campos tales como la asis­

tencia tecnica y la capacitacian. Cuando entre en juego asistencia 

del exterior, se asignan fondos para cumplir con los requisitos de con­

venios internacionales. Los estimados departamentales se basan en la 

experiencia pasada, en solicitudes de gobiernos locales, en influencias 

inflacionarias previstas y, en algunos casos, en la necesidad de crear 

una actividad en respuesta a Una polftica 0 prioridad anunciada por la 

junta: directiva 0 un ejecutivo de las IFM. 

63 



Los estimados departwnentales generalmente pasan a la unidad de con­

tabilidad 0 de servicioB generales, donde se combinan. El ejecutivo 

estudia las ci~ras, discute con los gerentes de nivel medio detalles 

tales como nUmero de empleados necesarios y .solicitudes de veh~culos 

o equipos, y presenta el presupuesto ala aprobaci6n de la junta. Los 

presupuestos delasIFM luego pas an a la aprobaci6n del ejecutivo nacio­

nal, el organismo nacional ~e plani~icaci6n y la legislatura, organis­

mos ante los cuales se de~ienden las solicitudes de nuevas·partidas 

presupuestarias, asignaciones de impuestos 0 emprestitos internaciona­

les. 

En efecto, los planes y presupuestos representan la surna de las 

actividades previstas segun el criterio de las unidades tecnicas opera­

tivas. Los presupuestos de fUncionwniento principalmente se preparan 

sobre la base de los niveles de costos de aftos anteriores, y se les 

agregan los costos de personal nuevo y de los servicios auxiliares de 

administraci6p, mas un ~actor por concepto de in~laci6n. Los presupues­

tos de capital se bas an en solicitudes de prestwnos subordenados que 

estan en tramite 0 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 per.mitira continuar 

las operaaiones. El contralor y los contadores de las IFM los utilizan 

para llevar un control de los gastos. Aunque los gobiernos de Costa 

Rica, Guatemala y Venezuela han adopt ado complejos formatos para el 
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presupuesto de programas, todav1a no esta bien claro que esto da por 

resultado una programaci$n mas exacta, 0 que los presupuestos se utili­

zan como instrumentos de administracion 0 supervisi6n de programas una 

vez que se hayan asignado las partidas. En la IFAM, por ejemplo, durante 

el ejercicio fiscal se preparan y presentan.con frecuencia presupuestos 

"ordinaries" destinados a reasignar fondos entre renglones, 0 para soli­

citar fondos adicionales. Al cabo del ano,.el presupuesto inicial no 

se parece en nada al r~gimen real de gastos e inversiones. 

En auaZquier instituaion pUbZiaa es preaiso haaer reajustes durante 

eZ ana deZ programa a fin de adaptar Gste a' Zos aambios en demandas y 

aondiaiones. pero Zas grandes variaaiones enaontradas en Zos presupues­

tos de Zas IFM indiaan que Za faUa de preaision y Za desorganizaaion 

deZ proaeso de programaaion aonstituyen faatores importantes que aontri­

buyen a Za inestabiZidad y vt1Z'iabiZidad de Zos presupuestos. Los planes 

en que se basan los presupuestos son formulados sin coordinacion al 

nivel operativo. Al carecer de metas gener~es 0 de una estrategia, los 

planes reflejan los criterios e intereses de los diferentes depart amen­

tos, mas bien que un esfuerzo tendiente a relacionar entre sf los tra­

bajos, la asistencia t~cnica, la capacitacion y los estudios del proyecto. 

Los planes se preparan una vez al ano como requisito burocratico y, a 

medida que avanza el ano y aumentan las exigencias cotidianas en las 

operaciones, los planes van pasando a un segundo plano. 

En tooos Zos aasos Zas instituaiones de fomento muniaipaZ se bene­

fiaiartan de asistenaia en eZ uso deZ proaeso deZ presupuesto aomo un 
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refZejo finanaiero y un inetrumento adminietrativo para Zograr un mejor 

dieeno de Z programa. 

2.2.3 ~C6mo se administran las IFM? 

El ejecutivo de una IFM es, en primer lugar, producto de un 

nombramiento politico y, en segundo termino, una persona p~blica con 

cierto inter~s conocido en mejorar el gobierno local. En orden jer~-

quico Ie sigue un auxiliar-delegado, a menudo alguien que ha ascendido 

en la organizaci6n. Luego vienen los jefes de departamentos 0 de divi-

siones, que administran las actividades de credito y de asistencia tec-

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

En muy breves paZabras, Za respuesta a Za pregunta es que, efeati­

vamente, existe una vaaante en eZ organigrama, que ZZamamos eZ aargo 

de "gerente teaniao". La funci6n del gerente tecnico se define en el 

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

ran las siguientes: 

* Los ejecutivos pas an tanto tiempo fuera de sus 
organismos como en ellos, asistiendo a reuniones 
interdepartamentales, ceremonias municipales, 
reuniones con el presidente del pa!s, conferen­
cias internacionales, dictando clases en univer­
sidades 0 atendiendo otros asuntos. 

* Las funciones internas frecuentemente est~ 
dominadas por actividades administrativas de poca 
monta, como firma de cheques, autorizaciones de 
viaticos y cuestiones simil~es. 

* Las reuniones de la junta son prolongadas y fre­
cuentes~ algunas veces hast a dos 0 tres veces 
por semana y duran casi medio d!a, y el ejecutivo 
principal tiene que asistir a todas las sesiones 
por razones de protocolo (en la IFAM es presidente 
de la junta, as! como ejecutivo). 
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CUADRO 2-3 

TERMINOLOGIA: Gerencia T~cnica 

En·este contexto significa una serie de funciones administrativas 
y directivas que se extienden mas a11a de actividades de representa­
cion y ceremonial, administracion de rutina y otras actividades que 
absorben gran parte del tiempo de 1a mayor!a de los ejecutivos de las 
IFM. Los elementos siguientes i1ustran 10 que se pretende: 

1. Liderazgo en 1a formulacion de polftica y 1a definicion 
de funciones y metas (en contacto con los p1anificadores 
del desarrollo nacional). 

2. Liderazgo en la formulacion de planes internos. 

3. Liderazgo en 1a p1anificacion y supervision financieras 

- preparacion del presupuesto y progreso alcanzado du­
rante el aiio del programa 

- consecucion de fondos de capital y de funcionamiento 
a largo plaza. 

4. Liderazgo en la identificacion de las necesidades para 
reformas basicas del sistema 0 de necesidades para in-
vestigaciones importantes. 

- ., - ~ --- - - - ~ -----.----, 
5. Liderazgo en el mantenimiento de una coordinacion interna 

y enfoque de los objetivos. 

6. Formulacion de normas para 1a evaluacion del desempefio de 
programas, de los beneficios que emanan de los proye~tos, 
del personal y de las mejoras municipales. 

7. Liderazgo en e1 establecimiento de relaciones, al nivel 
tecnico, can otros organismos y nive1es' del gobierno. 

8. Liderazgo en el mantenimiento de un buen estado de animo, 
incentivos y superaci6n t~cnica del personal. 

9. Liderazgo en el mantenimiento de un flujO de informacion 
nueVa dentro del propio pa!s, y de experiencia compara­
tiva en otros pa!ses, as! como de informacion tecnica de 
actualidad. 

< , 
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10. Identi~icaci6n de aspectos problem~ticos, de~iciencias 
en el programa, necesidades en cuanto a reorganizaci6n, 
ampliaci6n, derivaciones, regionalizacion, etc. 

Esto no qui ere decir que en la pr~ctica un gerente t~cnico deber!a 
hacer todas estas cosas, sino m~s bien que ~l 0 ella deber!an partici­
par activamente y hacer responsables a los Je~es de unidad del cumpli­
miento de los aspectos mencionados. 
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El auxiliar-delegado (director ejecutivo en IFAM, subgerente en INFOM, 

por ejemplo) por 10 general comparte las tareas adminiatrativaa, pero 

rants vecea se Ie o.signo. un papel sustanti.vo en las decisionea sobre 

programas, tomadas por el ejecutivo principal, qui en pocas veces 

encuentra tiempo para concentrarse en elIas·. 

Los informes internos. que podrian servir de base para una mejor 

gerenaia teaniaa. son irreguZares. inaompZetos y ofiaiosos. Se celebran 

reuniones del personal superior para estudiar propuestas de pr~stamos 

subordinados, pero no son rutinarias ni se utilizan para formular 0 

coordinar el programa global. Los informes financieros pueden propor­

cionar informacion sabre la situacion de las erogaciones presupuestarias 

y aprobaciiSn y desembolso de pr~stamos subordinados, pero nuestro ana­

lista financiero encontriS que estaban deficientemente organizados, que 

eran dif!ciles de entender, voluminosos y demasiado detallados, y, en 

po cas palabras, no muy practicos para la funci6n 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 m~todo de gerencia quiza no 

resulte un problema serio. Los ejecutivos se cercioran de que las 

actividades son llevadas a cabo por las unidades operativas, que la 

instituci6n no excede su presupuesto (0 que puede hacer los cambios pre­

supuestarios necesarios para que no se produzca una interrupciiSn de las 

actividades, que las demandas externas, al nivel nacional, son satisfe­

chas y que se esta cumpliendo can las obligaciones internacionales. 



Act~an con el estilo personal que se espera de las figuras p~blicas en 

la Am~rica Latina. 

Sin embargo, de ser la labor del fomento municipal en e'l futuro 

maa activa y maa mUltifacetica de lo que ee actualmente, y de- comenzar 

a aeguir loa rumbos indicadoa en otraa partea de nuestro analisis, la 

funcion de la aUa gerencia y la idoneidad de Zas IFM tendrlin que ser 

reestructuradas de aZguna manera, y Zas personas que ocupen esos cargos 

tendran que recibir capacitacion en administracion deZ desarroUo. 8i 

no se pueden evitar 0 reducir las exigencias externas y ceremoniales' 

impuestas a los altos ejecutivos, tal vez sea preciso crear un nuevo 

-cargo de ejecutivo-delegado, 0 algo parecido, que se encargue de admi­

nistrar los programas. Por 10 general, los,programas de asistencia se 

han concentrado en la capacitaci$n de t~cnicos, pero no debe darse p~r, 

sentado que los ejecutivos no necesitan por igual pericias nuevas, 0 

perfeccionar las que poseen. 

Ademaa, a Zas IFM debena ayudiirseZes a instalar sistemas de noti­

ficacion y supervision mas eficaces que los actuaZes. Desde luego, tales 

sistemas no tendran mucha utiiidad si los programas son disenados defi­

cientemente y si la alta gerencia carece del tiempo y de la orientaci$n 

necesarios para aprovechar la informaci6n recibida, 0 no se siente in­

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

2.2.4 .C6mo funcionan las IFM? 

En el Cap!tulo 1 se examinaron muchos aspectos de las opera­

ciones de las IFM seglln se observaron desde el nivel local. Hall8.I!!9s 
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que las actividades se concentraban demasiado en los subproyectos y en 

asegurar au rembolso; que exist!an problemas de duplicacion y que falta­

ba coordinacion entre los represent antes de diferentes departamentos de 

las IFM en sus tratos con los gobiernos locales. Ademas, que todav!a 

quedaban tareaa por cumplir, tales como el diagnostico de laa n~cesida­

des, planificacion financiera y de proyectos, administracion de perso­

nal y relaciones entre la comunidad y las municipalidades. Tambien 

encontramos que la capacitacion, la asistencia t~cnica y la ,ayuda para 

formular subproyectos a menudo estaban a cargo de personal de las IFM 

como casos aislados. 

En paginas anteriores de est a evaluacion hemos identificado algunas 

de las razones de estos resultados. Ademas, los estudios de las opera­

ciones ayudan a explicar las deficiencias de las IFM. 

Can ercaepaion de FUNDACOMU.N. el personal enaaI'gado del fomento 

muniaipa1. trabaja desde una sede en Za aiudad aapita1.. 1.'0 que redunda 

negativamente en su efiaaaia. Los jefes asignan los tecnicos de cada 

departamento a subproyectos 0 tareas de asistencia tecnica, aunque no 

siempre en la misma region del pa!s. 0 tambien les asignan un trabajo 

general en'una zona (por ejemplo, ensefiar a todos los concejales para 

que comprendan los problemas en materia de impuestos) que incluye diez 

o doce municipalidades. Las poblaciones var!an en tamafio y en econom!as, 

y sencillamente hay un gran n~ero de ellas. El resultado es que el 

tecnico concentra su trabajo en la poblacion mayor y mas accesible, 0 

de 10 contrario dispersa su actividad de manera tan amplia que cuando 
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11ega a un 1ugar no tiene tiempo para mucho, y encima de eso se toma e1 

tiempo necesario para irse a 1a capital durante los fines de semana. 

La coordinaci6n de 1ae operaciones en e1 terreno no es suficiente, 

segUn exp1icamos en e1 Cap!tulo 1, pero esto no es m~s que un ref1ejo 

de 1a fa1ta de una administraci6n coor.dinada de los programas en la of i­

cina ~entral de las IFM, y del nive1 m!nimo de responsabi1idad de parte 

de los jefes de departamentos. 

En nuestra opinion, es neaesario pensar en terminos de aategortas 

de asistenaia teaniaa y de su reZaaion aon Za regionaZizaaiOn de aiertas 

funaiones. Durante casi dos alios (1970-71), Checchi ~ Company 11evg a 

cabo un proyecto destinado a ofrecer "Asistencia Tiicnica en Desarrollo 

Econ6mico al Programa de Ciudades Mode10" en los Estados Unidoe.< En 

el informe final sobre ese proyecto, despuiis de haber trabajado en ~s 

de 20 ciudades y condados, nos valimos de nuestra experiencia para defi­

nir subdivisiones de asistencia tiicnica. Identificamos un grupo.de 

actividades a1 que 11amamos asistencia al "proceso", y otro tipo de tra­

bajo al que nos referimos como "asistencia a proyectos" •. Esta distinci6n 

no tiene por objeto inferir un sentido de ex;c1usividad, pues los dos'~ 

tipos de trabajo estan estrechamente re1acionados e incluso tras1apan. 

Sin embargo, sirve para aclarar las partes componentes de lasasistencia 

en e1 desarrollo local. 
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CUADRO 2-4 

TERMINOLOGIA: Categor~as de Asistencia T~cnica - Proceso y Proyecto 

La aBiBtencia aZ proaeeo se refiere a programas municipa1es 0 la for­
mulaci6n de estrategias, p1anificaci6n de programas 0 de tareas, 
identificaci~n de proyectos, administraci6n y evaluaci~n de ins­
tituciones, reco1ecci6n y an~lisis de datos, y 1a movi1izaci~n de 
recursos t~cnicos y financieros. Opinamos que esta asistencia 
deber~a radicar en e1 ~bito local 0 regional, ce~ca del cliente, 
a fin de facilitar la continuidad y frecuencia de los contactos. 
Se puede ofrecer del modo ~s eficaz por medio de una red descen­
tralizada, utilizando las oficinas regionales y "generalistas" 
capacitados para funciones de proceso. 

La A8iBtenaia aProyeato8 ofrece ayuda en asuntos especializados, t~c­
nicos 0 relativamente mec~icos, tales como ingenierra, arquitec­
tura, agrimensura, diseno de caminos y carreteras, instalacign de 
nuevos sistemas contables, u otro tipo de necesidades que puedan 
surgir ocasionalmente en relaci~n con un proyecto 0 problema 
especffico. Este tipo de ayuda se puede descentralizar s~ existe 
demanda suficiente en una region, pero quiz1i. convenga ofrecerla 
desde la capital, ya que no requiere el grado de atenci6n cons­
tante y la sensibilidad que exige la asistencia a1 proceso. 

Nuestros viajes de estudio sobre el terreno en los cuatro pafses 

demostraron que en materia de proceso se necesitaba tanta 0 m1i.s asisten-

cia que en materia de proyectos. Opinamos que la capacidad institucio-

nal se fortalecer1i. tanto con la asistencia al proceso como a proyectos, 

especialmente en los casos en que la asistencia t~cnica carece.de 

coordinaci/5n. 

Costa Rica, Guatemala y la Rep~blica Dominicana son pafses pequenos, 

en los que se puede llegar a casi todos los puntos del pars en menos de 

un dfa de viaje en auto desde la capital. Sin embargo, las diferencias 

regionales SOn considerables, aun dentro de cada uno de estos pafses 

73 



pequefios, con diferentes econom!as, estructuras sociales y obst~culos 

f!sicos. S~gGn 10 que pudimos observar, los tecnicos que viajan ocasio­

nalmente desde la capital para hacer visitas breves, no pueden atender 

eficazmente las cuestiones en materia de proceso. 

Aunque reaomendamos que se aonsidere seriamente eZ aonaepto de Za 

identifiaaaion y desaentraZizaaion de Za asistenaia aZ proaeso. adver­

timos que no se haga sin Zas aorrespondientes mejoras en pZanifiaaaion 

y aciministraaion de Zas lFM. Para que las unidades regionales sean 

eficaces, es menester establecer un mutuo acuerdo respecto de metodos, 

prioridades y supervision eficaz de esas unidades. El sistema regional 

establecido por FUNDACOMUN se convirtio en un grupo de mini-dependencias 

independientes, que actuan con arreglo a diferentes pautas e hipotesis 

en cada region, con muy poca responsabilidad ante .la capital 0 instruc­

ciones de la misma. Hay que 10grar un equilibrio entre el mantenimiento 

de metas comunes para los programas y la adaptacion de las actividades 

a las condiciones de cada region. Las unidades regionales reunen las 

condiciones para contribuir a mejores planes y programas institucionales, 

siempre que se definenbien sus funciones y se establezcan y supervisen 

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

EZ sistema de serviaios administrativos de apoyo es importante para 

eZ funaionamiento efiaaz y a menudO puede determinar Zas aatividades de 

Zos programas. en Zugar de responder a eUas. En todas las IFM que visl­

tamos, escuchamos las quejas de los tecnicos acerca de las limitaciones 

que los controles administrativos y financieros de sus instituciones 
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imponen a su trabajo. En la IFAM tuvimos la oportunidad de observar 

esta situaci6n durante un ailo y medio, y en la INFOM entrevistamos a un 

equipo de consultores que trabajaba en la mejora del sistema administra­

tivo. De esta manera pudimos apreciar que las quejas eran algo·mas que 

las acostumbradas cr~ticas sobre reglamentos burocraticos. Y si bien 

nos percatamos de que muchas reglas aparentemente i16gicas en los pa~ses 

en v!as de desarrollo estan disefiadas para prevenir la corrupci6n y el 

abuso, llegamos a la conclusi6n de que muchas de las quejas eran leg~ti­

mas. Con frecuencia se dificulta la obtenci6n de veh!culos, 0 no estan 

disponibles cuando se necesitau; los viaticos no se pueden cobrar a 

menos que el director ejecutivo firme los vales, y este quizas se en­

cuentra fuera por varios d~as; algunas veces no se autoriza un viaje 

para ofrecer un seminario de capacitaci6n fuera de la capital, s610 

porque la planilla de solicitud no fue llenada correctamente. Estos 

factores frustran a los tecnicos mas activQs Y ofrecen una excusa per­

fecta para quienes prefieren quedarse en su oficina en la capital. El 

efecto es que el sistema administrativo, que en teor!a es. una unidad de 

servicios para complementar las operaciones en el terreno, termina por 

contribuir a que no se hagan las labores, a una mala coordinaci6n y, 

en casos extremos, a que se pierdan profesionales dedicados. 

L08 sistemas administrativos de apoyo de las lFM tienen que ser 

examinados de vez en auando para asegurar qv.e estan apoyando el progra­

ma, en lugar de aswnir de heelw el eontrol del mismo. 

En esenaia, los problemas operativos de las lFM no son diferentes, 
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sino mas bien un refZejo, de Zos probZemas mas ampZios de Za programa­

aion y administraaion ya disautidos. 

2.2.5 oComo Administran sus Programas de Prestamos? 

HabZando prinaipaZmente de Za FAM y Za lNFOM, que auando 

Zas visitamos estaban dediaadas aativamente a programas de prestamos 

subordinados, Za respuesta es, en poaas paZabras, que Zos aarninistran 

bien. Tal como indicamos en el Cap!tulo 1, se hace considerable hinca­

pie en la concesion de prestamos seguros, en la construccion 'de estruc~ 

turas solidas y en la creacion de condiciones para el servicio respon­

sable de la deuda por parte de las municipalidades. Los documentos de 

prest amos subordinados contienen la informacion basica y el anaIisis 

necesarios para evaluar el proyecto y aprobarlo, y estipulan las condi­

ciones financieras que la municipalidad tiene que satisfacer antes de 

que puedan iniciarse las obras, mientras se lleva a cabo el proyecto y . 

durante la amortizacion del emprestito. 

Hay aZgunos eZementos deZ proaeso areditiaio que areemos mereaen 

atenaion y/o mejora. Creemos que Za aonaertaaion de un prestamo subor­

dinadO deber{a aproveaharse para eZaborar un pZan de trabajo aonjunto 

entre la muniaipaZidad y las JFM para tratar una variedad de problemas, 

muchos de los cuales pueden ir mucho mas alIa del subproyecto y su 

amortizacion. En este concepto, la funcion crediticia representa el 

elemento punta de un pnograma mas amplio de reforma local. Si los pres­

tamos subordinados se considerasen un factor promotor de reformas gene­

rales, los document os deber!an especificar esas reformas entre las 
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condiciones del prEstamo, en la medida de los posible, y representar una 

obligaci6n, no s610 de la municipalidad, sino de la IFM, para facilitar 

el proceso necesario, as! como ls asistencia tecnica a proyectos para 

efectuar lOB cwmbioB en la p1anificaci6n y administraci6n locales. 

Aunque Zo8 aontrato8 para las aon8truaaiones a menudo 80n aonaer­

tad08 bajo ~ estreaha supervision de ~ lFAM, o'inaZuso direatamente 

por eZZa, 8ugerimos que esta funaion sea transferida graduaZmente a ~ 

administraaion muniaipaZ, reteniendo la IFM los derechos de supervisi6n 

contable. La relaci5n paternalist a entre la administraci6n central y 

la local tiene que desaparecer con el tiempo; Este ser!a un paso en esa 

direcci5n, sirviendo la funci5n de Bupervisi6n como obst~culo a la co­

rrupci6n en la contrataci6n y administraci5n. 

EZ proae8o de aprobaaion de prestamos 8ubordinados deja muy poaa 0 

ninguna disareaion en manos deZ direator ejeautivo y de Za junta de 

direatores. Tal fue en particular el caso en la INFOM, donde el prEs­

tame subordinado ya est~ en la etapa de adjudicaci6n de eontratos y pla­

nificaci6n de la construcei5n cuando es sometido a la aprobaei5n de la 

alta gerencia. Para entonees, el personal ha invertido tiempo e incu­

rrido en otros gastos en visitas sobre el terreno, en analizar el pro­

yecto, en preparar disefios y otros documentos, y la munieipalidad se ha 

comprometido formalmente juntamente con sus recursos. Por consiguiente, 

la aprobaei6n de la junta es virtualmente autom~tiea, porque a estas 

alturas un rechazo ser!a un derroehe enorme que acarrear!a repereusio­

nes negativas. Con tan poca discreci5n al nivel de pol!tiea, exist en 
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muy pocas posibilidades de que los prest amos subordinados sean examina­

dos desde el punto de vista de prioridades, polfticas u objetivos enun­

ciadoB. Sugerimos que se haga un examen pre~iminar de ~os proyeoto8 en 

preparaoion antes de que ~~eguen a ~a etapa de oompromisos oontraidos. 

para que la gerenoia pueda ejeroer mas oontroZ y pueda examinar las 

relaciones entre las metas, polfticas y subproyectos individuales. 

2.2.6 .Que Tipo de Personal Trabaja para las IFM? 

Pudimos observar que las instituciones de fomento municipal 

han logrado atraer a empleados altamente motivados y muy capacitados, 

la malfor!a de ellos j6venes y energeticos, en los campos de la ingenie­

r!a, econom!a de proyectos y administraci6n pGblica. La IFAM obtuvo 

gran parte de su personal inicial del departamento de finanzas munici­

pales de la oficina nacional del Contralor General, yalque esta era 

una de las pocas entidades que ten!a contacto frecuente con gobiernos, 

locales. En general, la divisi6n de asistencia tecnica y capacitacion 

de la IFAM ha contado con m~s personal que la division de prestamos. 

En la INFOM se ha hecho hincapies en la ingenier!a, habiendo s6lo unos 

pocos empleados capacitados en mater~a de administracion pGblica y fi-

nanzas. Desde mediados de los alios 60, FUNDACOMUN ha estado bien dot ada 

del personal necesario para desempenar sus funciones de asistencia ban­

caria, t~cnica y de capacitaci~n, inclusive varios empleados capaci~ados 

en el extranjero. 

En resumen. Za oalidad del personal que·enoontramos era exoelente; 
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sin embargo, nos preoaupo Za faZta de representacion de profesiones 0 

dzsoipZinas taZes oomo socioZogta, desarroZZo y pZanifioaoion de Za 00-

munidad, eoonomta ruraZ y oapacitaoion. Ninguna de las IFM ha tra!do 

expertos en desarrollo de la comunidad para prestar asistencia munici­

pal, inclusive la FUNDACOMUN que, hasta ahora, ha mantenido bien sepa­

radas sus unidades de fomento municipal y de desarrollo de la comunidad. 

Encontramos que el personal dedicado al fomento municipal es de alcance' 

bastante limitado, compuesto en su mayor;:.a por t;';cnicos en administra­

cion publica, ingenieros civiles y economistas. 

2.2.7 tCuan Satisfactoria es la Planificacion y Administracion 

Financieras de las IFM? 

Hasta cierto punta hemos contestado esta pregunta cuando 

hablamos sobre los temas de planificacion y presupuesto, al menos desde 

el punta de vista de per;:odos anuales. A largo plazo, los problemas son 

similares. AZ oareoer de metas oZaras para Zos programas, y aZ no haoer 

una evaZuaoion minuciosa de Zas neoesidades munioipaZes, tanto en auanto 

a oapitaZ oomo en Zo que se refiere a Zas operaciones, Zas lFM reveZan 

una fa7..ta generaZ de planifiaacion finanaiera para periodos mas Zargos. 

Esto oaasiona aZgunos problemas muy reales. 

Durante 1974, la IFAM estaba concertando pre;stamos que exceclian el 

nivel de sus recursos de capital. FUNDACOMUN comprometio su capital 

(en su mayor~a fondos para pr;';stamos, facilitados por la AID a mediados 

de los arros 60) y gradualmente ha ido perdiendo el apoyo del gobierno 

central. Tiene problemas para cobrar los pagos por concepto de amortizacion. 
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de prest amos de las fundaciones de desarrollo local que obtienen credi­

tos a nombre de las municipalidades, 10 que ha dado por resultado que 

el programa de credito practicamente haya desaparecido. La INFOM ha 

comprometido la mayor parte de su capital bajo condiciones que 'produci­

ran una lenta rotaci6n e impondran graves limitaciones sobre las acti­

vidades futuras, a menos que se encuentren nuevas fuentes de fondos. 

Estos problemas parecen presentarse furtivamente y cuando las IFM se 

percatan de ellos, tienden (como observamos en la IFAM y FUNDACOMUN) ,a 

tratar de cumplir con sus obligaciones concertando emprestitos en mer­

cados de capital internacionales a altas tasas de interes y plazos cor­

tos. Esto resulta costoso, y exige 0 bien que se pas en las altas tasas 

a las municipalidades, 0 que se busquen subsidios del gobierno central 

o pedirle a este que se haga cargo de la deuda. 

L08 problemas que aearrea el agotanriento imprevisto del- eapital 8e 

podrtan aliviar mediante una mejor planifieaeion de las neaesidades de 

aapital; una mejor definieion del aontenido de l08 programas; ,previsio­

ne8 que permitan preparar'proyeatos y solieitudes de prestam08 para l08, 

organi8m08 internaeionales que eoneeden ereaitos para el desarroUo. y 

modifieandO las eondieiones bajo las euaZes se aoneiertan los prestamos 

subordinados. a fin de produeir un ritmo mas uniforme de la rotaeioit de 

'La eartera de prestamos. Para esto habria que disponer de una mayor 

variedad de condiciones para diferentes clases de proyectos ("gravosas" 

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

para diferentes municipalidades con distint,a capacidad financiera. 

La8 IFM tam'bien debenan busear Za mane:r>a de reforzar su eapital. 
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mediante Za finanaiacion de consorcios, garanttas y subvencion de inte­

reses. Con el asesoramiento y la intervencion de las IFM, las municipa­

lidades economicamente solidas deber1an poder obtener creditos del sis­

tema bancario nacional para proyectos altamente rentables. L9.!l IFM 

podr1an ayudar a elaborar y presentar el proyecto, utilizar uno de los 

mecanismos mencionados anteriormente como incentivo para el banco comer­

cial 0 publico, y asJ: 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 financiacion disponibles. 

2.2.8 &CuBl es la Actitud de las IFM hacia las Municipalidades? 

En general, encontramos que lOB tecnicos en fomento muni­

cipal respetan a los funcionarios locales con quienes trabajan, aunque 

hab1a excepciones. Los funcionarios de las IFM ponen de manifiesto 

actitudes menos paternalistas, tecnocraticas y centralistas que las de 

muchos funcionarios y profesionales de organismos tecnicos nacionales. 

Algunas veces encontramos entre los funcionarios de las IFM cierto tipo 

de razonamiento circular exasperante, segUn el cual no pueden hacer gran 

cosa con las municipalidades, 0 esperar que ellas hagan mucho, hasta 

tanto dispongan de mas recursos y esten mejor administradas. Esto es 

algo desconcertante cuando se supone que eso es precisamente 10 que se 

trata de hacer, 0 sea, proporcionar a los gobiernos locales los medios 

para que asuman mas responsabilidad y autoridad. Segu.n el punto de 

vista paternalista, el gobierno local es como un campo de juego para 

polJ:ticos ambiciosos que no pueden tomar decisiones ni administrar dinero. 
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La inercia burocratica y pol!tica obstruye las innovaciones y la 

accion rapida en algunos cases y,. en otros, impulsa la adopcion inmedia-

ta de medidas cuando en realidad primero se requerir1a mas analisis, 

reflexi6n e informaci6n. El territorialismo burocratico, po11tico y 

geografico interfiere con la cOlaboraci6n practica y 16gica entre enti-

dades, municipalidades y diversos niveles de gobierno, es un obstaculo 

para la distribuci6n racional de la autoridad, e impide la definici6n 

'mutua de funciones en el proceso de desarrollo. La ansiedad es un pro-

blema que emana del temor que tiene el funcionario de que lin: mismo, la 

entidad 0 el departamento tienen que cefiirse a claros objetiv.os y pro-

cedimientos cuantificados. Esta ansiedad tambilin surge de la necesidad 

de evaluar resultados y hacer los cambios correspondientes en programas, 

personal y organizaciones. 

Estos factores se presentan en la mayor!a de las instituciones de 

desarrollo 0 gubernamentales, y no son insuperables~ Los funaionaz>ios 

que observamos en tas lFM.por Zo generaZ tienen una actitud muy positiva. 

son sinceros en cuanto a la busqueda de medios para mejorar sus institu-

ciones y programas, y dispuestos a responder a las necesidades al nivel' 

local. Con estas actitudes como punta de partida, se puede hacer mucho 

para mejorar los programas. 

2.3 Medidas y Planes de las IFM para Mejorar el Desempefio 

En las primer as paginas de este Cap1tulo mencionamos que todas las 

IFM se encontraban en proceso de autoevaluaci6n y cambio. En dos casos 

~. 1 
(INFOM y FUNDACOMUN), los cambios pol~t~cos nacionales dieron lUgar a 
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una nueva gerencia en e1 nive1 directivo de las instituciones, inyec-

tando as! una nueva actitud en cuanto a programas y operaciones. La 

IFAM estaba modificando sus programas en respuesta a influencias exte-

riores, y la Liga estaba exp10rando nuevas posibilidades para sus pro-

gramas. 

E1 caso de la IFAM es e1 que 11egamos a conocer mejor dado que es-

tuvimos en contacto continuo con esa institucion de febre~o de 1974 a 

febrero de 1975. Durante ese per!odo, la IFM hizo cam bios en su orga-

nizacion para reducir el nUmero de unidades responsab1es ante el director 

ejecutivo, y reconocio la importancia de los departamentos de cr€dito 

y asistencia t€cnica al e1evarlos a 1a categor!a de diviaiones. Se cre6 

una unidad de p1anificaci6n, as! como un programa de estudios comunita-

rios y municipales. Se formularon planes pa~ estab1ecer oficinas re-

gionales. Se estab1eci6 un programa de cr€dito rural que servira de ~ 

base para obtener un segundo pr€stamo de la,AID. Se proyecta proporcio-

nar asistencia tecnica para mejorar 1a p1anificacion financiera, la 

administraci6n y 1a preparacion de informes. Se estaba e1aborando un 
, 

convenio de trabajo con e1 organismo de desarrollo de 1a comunidad des-

tinado a coordinar e1 fomento municipal y comunitario. Se estaba 

concertando un convenio tripartito entre 1a OEA, la IFAM y e1 INVU, el 

organismo de desarrollo urbano y para 1a vivienda, para estab1ecer un 

programa de asistencia tecnica como primer paso hacia un sistema urbano 

nacional. 

Bajo su nueva gerencia, la INFOM ten!a un equipo de consultores 

que estaba trabajando en la mejora de la administracion interna, as! 
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como un equipo de planificacion propio que hab!a sido creado reciente­

mente, dedicado a examinar los programas de los Ultimos cinco anos 

para hacer recomendaciones destinadas a ampliar los elementos de fomento 

institucional del programa y a hacer cambios estructurales en la insti­

tucion. Se examinaron los servicios e instalaciones municipales, y se 

peosaba realizar un estudio del sistema de impuestos municipales. 

FUNDACOMUN estaba en v!as de reorientacion basica como resultado 

de un importante compromiso pol!tico contraido por el Presidente nacio­

nal y por su propio presidente, encaminado a actuar con rapidez en 

relacion con los problemas de los barrios de tugurios, a fortalecer el 

desarrollo de las ciudades de tamafio intermedio, y a integrar el desa­

rrollo de la comunidad con el gobierno municipal. Se espera que el 

Congreso venezolano tome una decision positiva con respecto al viejo 

proyecto de ley sobre un codigo municipal nacional. El proceso'de for­

mulacion y administracion de programas y pol!ticas.se fortalecera por 

medio de un mejor control sobre las oficinas regionales y la creacion 

de un oficina de planificacion. La estructura de la organizacion, que 

Ultimamente se encontraba muy dispersa, estaba siendo ajustada bajo 

dos importantes direcciones, una para la accion comunitaria y la otra 

para el fomento municipal (inclusive con funciones de pr~stamos y asis­

tencia t~cnica en una de ellas). 

La Liga Municipal de la Republica Dominicana estaba evaluando sus 

actividades, explorando la asignacion del personal a nuevas actividades 

sob~e el terreno, y estudiando la posibilidad de crear un banco municipal. 
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En todos los pafses observamos que el fomento rural hab2a merecido 

elevada prioridad y que se estaba dando nueva consideraci6n a las maneras 

en que el gobierno local puede participar en ese proceao. Se eaten 

catudi6ndo lo~ problemas.y pol!ticas del desarrollo de las ciudades. 

excepci6n hecha de la ciudad capital. 

Esta labor todav1a eeta en su etapa preliminar, y gran parte de 

ella tal vez resulte mas ret6rica que real, pero ofrece una indicaci6n 

de que en los gobiernos locales, se esten registrando cambios de impor­

tancia para el futuro. El resto de este informe se refiere a aspectos 

relacionados con ese futuro y a los medios para dar impulso a la evolu­

ci6n y, tal vez, acelerar su ritmo. 
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CAPITULO 3 

Consideraciones y Propuestas para el Futuro 

3.1 Conceptos Cambiantes acerca de la Funci6n de la Municipalidad en 

el Proceso de Desarrollo 

A medida que Zos pa~ses Zatinoamericanos eZaboran pZanes de desa­

rroZZo muZtisectoriaZes mas compZejos. se ZZeva a cabo un examen 4e Za 

tuncion. potenciaZ y participacion actuaZ de Zos gobiernos ZocaZes en 

eZ proceso de desarroZZo. Costa Rica, Guatemala, La Reprtblica Dominicana 

y Venezuela se encontraban, en una forma U otra, en esta fas6 del ~xamen, 

10 que probablemente contribuye a la incertidumbre y falta de definici6n 

que observamos en sus estrategias de fomento municipal. A1 igual que 

en todas las situaciones que entrafian percepciones en evoluci6n, los 

conceptos mas viejos sobreviven y aparentemente predominan, aun cuando 

los nuevas sean comprendidos y adoptados. 

Caracterizamos Za opinion tradicionaZ prevaZeciente como un con­

cepto verticaZ de Za jUncion deZ gobierno municipaZ. y Za surgiente 

nocion del desarroZZo como un concepto horizontaZ. En el Cuadro 3-1 

ilustramos estos dos conceptos. 

EZ concepto verticaZ es eZ DradicionaZ apZicado por muchos patses 

en zos que Za municipaZidad recauda impuestos ZocaZes nominaZes. posibZe­

mente recibe un subsidio proporcionaZ a su pobZacion. y Zuego suministra 

a Zos residentes de Za ZocaZidad un numero ZimitadO de instaZacionBs y 

servicios sociaZes y administrativos. Existen otras funciones guberna­

mentales - desarrollo agrfcola e industrial, incentivos para invertir 
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en la industria del turismo, salud y educacion, y la infraestructura de 

mayor escala, 0 mas tecnica, necesaria para apoyar a estos servicios-­

que se reservan para las entidades nacionales 0 especializadas. Al 

gobierno local se le asigna un nlimero limit ado de actividades dentro de 

un "sector" municipal, basicamente urbano; por ejemplo, tal como se 

designo en el plan de desarrollo de Guatemala para 1971-74. La funcion 

y el programa de las instituciones de fomento municipal se derivan de 

este concepto, concentrandolos por igual en estrechas labores de infra­

estructura social urbana y mejoras en el mecanisme administrativo local. 

En el concepto horizontal, la muniaipalidad adopta las aaracterts­

ticas del gobierno naaional en un micro cosmo, extendiendo su funaion 

direata e indireatamente haaia una amplia variedad de funaiones guberna­

mentales y neaesidades de desarrollo. Esta ampliacion de la funcion 

municipal no qui ere decir necesariamente que la municipalidad asume la 

responsabilidad por todos los asuntos relativos a la salud, la educacion, 

el desarrollo economico, y as! suaesivamente, que est an' a cargo de ~as 

entidades nacionales, sino que mas bien se convierte entlnun agente cata­

lizador que se dedica a realizar mas proyectos locales que antes, 0 a 

escala local 0 subregional. Significa mas actividad en la parte rural 

de la jursidiccion de la municipalidad, al menos en 10 que se refiere 

al suministro de la infraestructura necesaria para respaldar los pro­

gramas de desarrollo agr!cola. Entrafia el desarrollo de una capacidad 

de planificacion loc~, y tal vez su participacion en la recopilacion 

de datos para propositos locales, regionales y nacionales'. Puede entra­

fiar la asignacion de un papel maS activo a las municipalidades en la 
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recaudacion de ciertos ingresos nacionales,.sobre la base de una parti­

cipacion en tales ingresos, con la esperanza de que las reeaudaciones 

aumenten puesto que las municipalidades tienen Un inter~s directo en 

elevar sus ingresos (este es el m~todo que se sigue en Costa Rica). 

El concepto horizontal todav!a esta en evolucion, y responde a un 

nivel mas avanzado de la comprension de la dinam1ca (y limitaciones) del 

proceso de desarrollo. Tarnbi~n emana de las mayores demandas impuestas 

a los gobiernos locales, y de la circunstancia que se ha llegado a com­

prender que el gobierno central y sus organismos tecnicos a menudo no 

satisfacen las necesidades del desarrollo en medida suficiente y equita­

tiva. Las entidades centrales sencillamente no pueden responder a las 

necesidades que plantean decenas 0 centenares de problemas locales, cada 

uno dentro de un ambito fisico, econ6mico y social diferente. Los pla~ 

nes elaborados en las capitales por tecnicos que hicieron una breve 

visita a una comunidad local, a menudo no son puestos en practica 0 

mantenidos despues de ser remitidos a la localidad. Las municipalidades 

y las organizaciones populares rurales han demandado con insistencie 

creciente que se les asignen mas recursos y que se les permit a controlar 

su utilizacion. Como m!nimo, las voces locales piden una participacion 

en las decisiones relativas a proyectos 0 programas import antes para sus 

zonas. Por 10 tanto, el concepto horizontal surge de consideraciones 

pregmatices, de lecciones aprendidas de la experiencia y de nuevas pre­

siones pOl!tices. Estas son las mismas fuerzas que influyeron en la 

creaci6n de las instituciones de foment a municipal. 
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A medida que ~as teorlas de~ de8arro~~o --y aomo haaer~o mas efi­

aaz-- son refinadas en estudios y doaumentos recientes, aada vez dan 

mae apoyo a ~a tesis de que se deberla desaentra~izar e~ desarro~~o y 

haaer~o mae demoaratiao, tener una dimension espaaia~ (por regiones), 

ser distribuido mae equitativamente y, por ende, ser p~anifiaadO y aoor­

dinado ~o mae aeraa p08ib~e de~ benefiaiario. El razonamiento de los 

analistas (que representan varias disciplinas) es a veces ideo16gico, 

pero en general practico. Identifican el derroche y las deficiencias 

de la labor de desarrollo centralizado y su tendencia a concentrar la 

inversi6n y los beneficios en las capitales 0 en una 0 dos ciudades 

importantes. La creciente preopupaci6n ante el rapido incremento de la 

pobreza y miseria en esas ciudades --debidas, en gran parte, a la falta 

de incentivos y oportunidades en pueblos secundarios y zonas rurales--

ha alcanzado proporciones alarmantes. BegUn se van formulando los pro-

gramas de desarrollo rural con miras a reducir la migraci6n desde las 

zonas rurales hacia los centr~s urbanos, se examina minuciosamente la 

funci6n del gobierno local que respalda estos programas. Las estrate-

gias destinadas a dispersar la industria, a procesar los recurs os natu-

rales en el pa~s, cerca de las fuentes, en lugar de exportarlos, y a 

suministrar trabajos no agr~colas en las zonas rurales, adquieren impor­

tancia en el concepto horizontal de la funci6ndel,gobierno 10cal.Jl/ 

1/ Veanse los puntos 1, 3, 4, 5, 8, 9 y 13 en la Bibliograf1a Anotada, 
en los que se reflejan las opiniones de especialistas en desarrollo 
urbano, regional y rural, as! como en administraci6n del desarrollo. 
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, 
, Finalmente, la dinooca deZ cainbio al :niveZ Zocal e8ta infZuyendo, 

en eZ concepto cambiante. Los pueblos mas pequefios encuentran' que tam-

bien Be estan convirtiendo en centros de reunion de los pobres de las 

zonas rurales, debido a que la agricultura intensiva cede ante;la cria 

de ganado, a que los trabajadores agricolas son desplazados por la meca-, 

nizacion, a que las tierras rurales son adquiridas para fabricar casas 

de vacaciones 0 para otras especulaciones ~n bienes raices. 'Los diri­

gentes locales mas observadores reconocen, que no solo tienen que,tratar 

de ofrecer servicios a las colonias de precaristas, sino que tienen que 

comenzar a interesarse activamente en los problemas basicas en las zonas 

iurales de sus municipalidades. La antigua distincion entre desarroli9 

rural y el urb~o se vuelve borrosa y los'dirigentes locales tienen que 
, ! 

encontrar nuevos metodos y medios para responder,a una interaccion mas 
l' " I ' 

cOmPlidada de fuerzas sociales y economicas. En resumen, est~s ~~rzas 
; 

pueden crecer a1 punta que no quede mas alternativa que cambiar del 
! 

concepto vertical al horizontal • 

. La manifestacion mas comllo del concepto cambi~te es la,creacion 

de regiones de desarrollo en varios pa!ses, juntamente,con las corres-

pondientes instituciones y la descentralizacion de las operaciones de 

organismos nacionales. Los pa!ses ma;yores ,(Brasil, Venezuela, Colombia 

Y' Chile) han adopt ado planes regionales, en' parte debido a: factores como 

~amafio y distancia, pero las consideracio~es anteriormente mencionadas 

tambien influy-eron en su decision. Los paises mas pequefios (Co~ta Rica" 

la Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama) 'est an 

considerando, 0 poniendo en practic~, planes regionales de indole diversa. 
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La relacion entre la regionalizacion y la fUncion del gobierno local 

en cuanto al desarrollo no esta totalmente clara, pero merecen destacarse 

algunaa implioaciones. Los funcionarioa municipalea participaran en 

consejos de desarrollo regional y en la consideraci6n de proyectos impor-

tantes. Los gob~ernos locales participar~, hasta cierto punta, en 18 

identificacion y ejecucion de esos proyectos. El gobierno central estara 

mas cerca de las municipalidades, y pOI' ende sera mas accesible. Como 

ml:nimo, :La nueva estructura gubernamental del desarrollo llevara a un 

enfrentamiento con los problemas de la definicion y los asuntos inheren-

tes ala asignacion de las fUnciones, y probablemente tendra el efect6 

de extender el gobierno local hacia nuevas zonas que anteriormente eran 

desatendidaa bajo el concepto vertical y urbano. 

Una manera de resoZver eZ problema nacional/regional/loaal aonsiste 

en aonsiderar el niveZ regionaZ aomo elemento integrante entre las neae­

sidades del desarroUo y las aatividades generadas aZ nivel loaal, y Zos 

esfuerzos del gobiemo naaional po!' alaanzaX' aiertas metas maaroeaona­

miaas, seato!'iales y sociaZes por medio de suprograma globaZ de desa!'!'o­

llo.l/ Esto, por supuesto, plante a una serie de interrogantes en cuanto 

a la delegaci6n de autoridad sobre fondos, si las unidades regionales 

del.gobierno ser~ sencillamente planificadoras 0 tambien ejecutoras de 

ppDgramas y proyectos, as! como otras muchas cuestiones, tales como las 

examinadas en algunos de los document os de expert os anteriormente citados. 

1/ En el !madro 3-2 se ilustra esta funcion integrante de los organismos 
regionales. 
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CUADRO 3-2 

Integracion Regional del Desarrollo 

POLITICAS, PLANES Y PRIORIDADES NACINNALES 

\ 
\ 

\ 
\ 

ORGANISMOS TECNICOS 

Consejos de Desarrollo 
Oficinas de los Orga­

nismos Nacionales 

I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 

PLANES MUNICIPALES 

P ANE DE LA CO NID D 
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Y de nuevo plante a interrogantes --y sus concomitantes demandas sobre 

el programa de las IFM y su capacidad para formular pol!ticas-- en 

cuanto a que tipo de capacidad municipal deberfa estar realmente en 

condiciones diferentes (econ5micas, demograricas, y as! sucesivamente). 

Estos son los tipos de problemas a los que tendr~ que hacer frrnte 

el proyectado programa de asistencia tecnica de la Organizaci5n de los 

Estados Dmericanos, a medida que dicha organizaci5n env!e equipos a los 

divers os pa!ses para ayudarlos a dli:seil.ar "sistemas urbanos nacionales", 

tratando de adaptar alguna estructura a las condiciones gubernamentales, 

pol!ticas e historicas de cada pais. l ! 

3.2 Estrategias y Pol!ticas Crediticias para las IFM 

3.2.1 Necesidad de Datos y Diagnosticos 

Las lagunas que en cuanto a informaci5n existen en 106 

pa!ses en desarrollo son bien conocidas, y s510 en los Gltimos ail.os se 

han hecho esfuerzos sistem~ticos por atacar el problema cr5nico de datos 

faltantes, obsoletos, inexact os e incompletos, que con excesiva frecuen-

cia son acopiados en forma inapropiada. 
._- -- - --- -_. ----- .. _--: --..,..-;-;;;---- --

Como indiaamos en eZ Cap~tuZo 2. 

uno de Zos ~equisitos p~mo~diaZes p~a tom~ eficaces decisiones de 

est~ategia y pZanificacion es Za informacion ap~opiada. y Zas lFM c~e-

cen en medida conside~abZe de eUa. Por una parte, es un problema de 

falta de disponibilidad de informacion satisfactoria y de que se reco-

nozca su importancia (algunos datos que necesitan se pueden obtener en 

otros organismos que la mayoria de elIas no han utilizado); ~or la otra, 

y 
Punto 5, Bibliograffa Anotada. 
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el problema de los datos se ha bas ado en el hecho de que las IFM no 

tienen, en su organizacion, las unidades y el personal apropiados para 

recopilar y analizar datos. 

Siempre existe eZ peZigro de ZZegar a extremos en auanto a Za re­

aoZeaaion de datos. Es preaiso aontar aon'una definiaion auidadosa 

para asegurar que Zos datos que se reaoZeatan sean utiZes y no simpZe­

mente interesantes. Esto significa que los t~cnicos a cargo de las 

operaciones deber!an ayudar a determinar qu~ datos se necesitan. A 

medida que los pa~se8 comienzan ~ utilizar la elaboracion electr6nica 

de datos, con frecuencia se supone que cualqUier problema relacionado 

con datos requiere el empleo de una computadora,y, de no existir una 

tal computadora, ese problema no se puede resolver adecuadamente. Esto 

no debiera ser un obstaculo para la creacion de sistemas de informacion 

adecuados para la situacion local, y que mas adelante se podr!an con­

vertir en procesos de elaboracion de datos mas complicados. 

Los datos deber~ prestarse para haaer diagn8stiaos ZoaaZes J gene­

raZes y reZativos de Zas aondiaiones y aapaaidad muniaipaZes. Por 

aonsiguiente. deber5n ser aomparabZes en eZ mayor grado posibZe entre 

muniaipaZidades. No deberan ignorarse datos de valor secundario cuando 

sean razonablemente fidedignos. Una vez recogidos los datos, deber~n 

mantenerse actualizados, preferemlemente p~r medio de informacion reci­

bida de las municipalidades, que deberan tener acceso a tales datos 

para sus propios fines. Los datos deberan poderse agrupar por munici­

palidades y p~r temas, con el proposito de utilizarlos en Xa formulacion 
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de decisiones sobre poi{tica y programas. De vez en cuando se deber~ 

examinar el contenido y disposicion del banco de datos para asegurar 

su utilidad y que reflejen con exactitud las condiciones cambiantes. 

u~ buen banco de datos no resolver~ todos los problemas de estra­

tegia de las instituciones de fomento municipal, pero sin ~l es def!cil 

determinar como se podr!an resolver. 

La areaaion de un banao de datOB aompZe~, utiZ y aatuaZizado soZo 

puede sa'tisfaaer> una parte de Zas neaesidades de informaaion de las lFM. 

En un aampo tan evoZutivo, ampZio y aompZejo aomo Zo es eZ fomento mu­

niaipaZ, Be neaesitan aontinuamente otr>as for-mas de estudio e investi­

gaaion. Las cuestiones fundament ales giran en torno a clara'definicion 

de la necesidad de an'lisis e informacion, a la fijacion de la magnitud 

del esfuerzo que se requiere y a la determinacion de la manera m~s 

apropiada'de llevarlo a cabo (en forma de un estudio por el personal 

de la institucion 0 por expertos nacionales 0 extranjeros), y luego 

contar con un mecanismo eficaz para utilizarlo desde el punta de vista 

de pol!tica y de las operaciones. 

Nuevamente, para poner en orden un tem~ m~s bien confuso cierta 

clasificacion ser!a util. En el proximo cuadro sugerimos tres catego­

r!as de estudios, inclusive algunas pautas generales y precauciones 

sobre su suficiencia bajo situaciones diferantes. 

En el Cap!tulo 2 sefialamos que INFOM ha utilizado muy pocos exper­

tos ajenos a su organizacion, ya sea nacionales 0 internacionales, y 
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que INFAN ha recurrido mucho.a ambos tipos de expertos, pero no ha utili-

zado con eficacia el producto de sus estudios. Las dos, situaciones son 

sintomaticas del problema. comUn de cuando y c6mo emplea.r expertos inde-

pendientes. La necesidad mas fundamentaZ consiste en definir con aZa­

ridad. antes de comenzar eZ estudio. eZ tipo de produato finat que se 

pretends y aomo se va a utiZizar. Deberan discutirBe ZOB resuZtados 

y recomendaciones aon Zas personas que hiaieron et eBtudio 0 que pres-

taron Za aaistencia, se Zes debe pedir detaZZes adicionaZeB en caso 

neceBario, y tuego debe tomarse 1.a decision de aceptar, rechazar 0 mo-

dificar 1.0 que se ha sugerido. y haae!' tas ajustes necesarioB para 

pods!' haaer uso de Zos nuevoB enfoqueB 0 informacion. 1/ ." 

3.2.2 El Elemento Econ6mico en el Fomento Municipal 

El mejor sistema de impuestos del mundo devenga.ra muy poco 

de una economia estanca.da a en declinaci6n y esto es valido tanto al 

nivel local como al nacional. Opina.mas que en los progra.mas de fomento 

municipal no se le ha presta.do suficiente atenci~ a esta realidad ba-

sica, 10 que representa una falla importante que se deber5':a rectifica.r 

si es que las municipalidades han de desempefiar una funci6n de fomento 

mlts amplia. Los programas actuales todav!a no han pas ado a la etapa 

siguiente, consistente en relacionar 1a inversi6n p~blica con incenti-

vas para la creaci6n de industrias (inclusive industrias agr5':colas), 

servicios de turismo, comercializaci6n y otras empresas que ofrecer!an 

!/ V~ase el Ejemplo 10, Anexo B, para una versi6n gr~ica del ciclo 
de estudio-pol!tica-operaciones, presentado primero en la evalua­
ci6n que hicimos de la IFAM. 
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nuevas fuentes de ingresos a la poblacion y, a su vez, nuevos mngresos 

para las municipalidades. 

El inversionista, ya sea privado 0 p~blico, busca factores eco­

nomicos que han de ser proporcionados por los gobiernos locales, tales 

como servicios de agua, alcantarillado y energ!a el~ctrica en escala 

industrial, de recoleccion de basuras de capacidad suficiente para eli­

minar grandes cantidades de desechos, acceso a las principales redes 

de transporte, mercados y tierras ubicadas y preparadas para satisfacer 

sus necesidades. Ademas, por supuesto, el inversionista necesita mane 

de obra y materias primas disponibles en la localidad, 0 que pueden 

importarse si otros factores 10 compensan. 

Mientras no se areen Zos faatores eaonOmiaos por medidas ZoaaZes 

(en aoZaboraaion aon pZanes y operaaiones naaionaZes), las muniaipaZi­

dades aontinuaran sufriendO sus probZemas universaZes de finanzas ~i­

Zes, una administraaion no aaZifiaada y sin motivaaion sufiaiente y 

faZta de un aspeato ftsiao atrayente. La ejeauaion de obras pUbZiaas 

menores, Za adopaion de nuevos sistemas tributarios y aontabZes y ia 

reorganizaaion administrativa no son mas que mejoras marginaZes y de 

esaaso valor duradero 0 efeato fundamental sobre eZ desarroZlo, si no 

van aaompanadas de una reorientaaion 0 ampZiaaion deZ aZaanae de Za 

labor orientada hacia Zos intereses eaonOmiaos. 

En su forma actual, el tipo y escala de las obras p~blicas que rea~ 

lizan las Eunicipalidades con la asistencia de las IFM, no tienen un 

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

CATEGORIAS DE ESTUDIOS: Investigacion, Diagnostico, Estudios 
Especiales 

La investigacion tiene au lugar, principalmente, en el estudio de pro­
blemas 0 cuestiones de pol!tica a largo plazo. En espanol el 
vocablo se utiliza con cierta libertad, aplicandose a cual~uier 
clase de estudios, y en la America Latina los resultados a2nenu­
do son voluminosos y toman mucho tiempo, pues se consultan todas 
las fuentes posibles y se trata de lograr una precision academi­
ca. Es preciso tener sumo cui dado al proyectar y supervisar la 
investigacion de manera ~ue sea aplicable y util para tomar 
decisiones. 

EZ diagnostico deber~a ser una labor de duracion relativamente.,corta, 
disenada para elaborar el mejor perfil posible de la raalidad 
utilizando datos disponibles 0 que se puedan obtener facilmente 
sobre el terreno por medio de encuestas. Una vez iniciado, el 
diagnostico se convierte en una labor intermitente y continua, 
una referencia frecuente para evaluar programas, transferir re~ 
cursos y determinar pol!tica. 

Los estudios especiaZes son examenes espec!ficos de un problema tec­
nico, a menudo identificado por el personal operativo, y una 
vez realizados, no se repiten. Deberan estar bien definidos en 
cuanto a su mtilizacion (y usuarios), ser realizados con rapidez, 
preferiblemente por expertos en el terreno, y presentados en 
forma de pol!tica 0 procedimiento, tal vez como un manual. 

Ejemplos en el contexto del fomento municipal: 

lhvestigacion: AnaIisis del proceso electoral y sus ~fectos 
sobre la administracion municipal, 0 una encuesta sobre 
las consecuencias a largo plazo de la descentralizacion 
de la administracion de impuestos sobre bienes ra!ces. 

DiagnOstico: Evaluacion comparativa de la capacidad munici­
pal y necesidades de fomento (vease e1 Cap1tUlo 5): una 
encuesta de las relaciones municipalidad-comunidad. 

Estudios EspeciaZes: Formulacion de una metodolog!a para 
evaluar proyectos de mercados municipales; ana!isis de 
las repercusiones legales del establecimiento de funda­
ciones de fomento local; 0 un estudio del costa inhe­
rente a la recaudacion al nivel local de un nuevo im­
puesto al turismo. 
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cerca los subproyectos, segUn se indica en el Cuadra 1-1, observamos 

que muy pocos p~oyectos ejerc!an un efecto econ6mico positivo signifi­

cativo 0 directo sobre las comunidades 0 las oorporaciones municipales, 

aunque a menudo se alegaba que los subproyectos eran de !ndole econ6mica. 

Puede sesultar de utilidad el clasificar los subproyectos en dos 

categor!as, segUn los vemos nosotros. Una de ellas la denominamos in­

fraestructura social, y la otra, infraestructura econ6mica. SegGn la 

definici6n del Cuadro siguiente, muy pocos de los subproyectos finan­

ciados comGnmente p~r los municipias y las IFM, con excepci6n de los 

caminos de acceso, corresponden a la categor!a de infraestructura eco­

n6mica. En nuestra experiencia (y previa participaci6n en cuestiones 

de ubicaci6n de industrias), los parques, las calles pavimentadas y 

alumbradas, 0 un nuevo edificio municipal de oficinas, podr1n tener 

importancia marginal para un inversionista industrial, pero no seran 

un factor decisivo. Creemos que en el futuro deber~ modificarse el 

punta de equilibrio hacia la categor!a de infraestructura econ6~ca, 

aunque, p~r supuesto, sin desatender los de~s factores y nedesidades. 

Tal como se muestra en el Cuadro 1-1 en cuanto a beneficios de 

proyectos, hemos determinado que a las corporaciones municipales no 

siempre les iba bien economicamente bajo los programas de cr~dito de 

las IFM. Las municipalidades en todos los pa!ses visitados y estudia­

dos, con frecuencia se han visto en peopes condiciones financieras que 

antes p~r causa de tales proyectos, teniendo que emplear ~s personal 

para administrarlos y habiendo aumentado su deuda al punta de, perder' su 
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eligibilidad para m~s ayuda financiera, habiendo descubierto que la ad­

ministraci6n de la nueva instalaci6n es mas compleja y costosa de 10 

previsto, que la domunidad no est~ dispuesta a pagar derechos por su 

utilizaci6n y que el concesionario de la casa de banos pierde dinero y 

no este dispuesto a renovar su cnntrato. La nueva actividad econ6mica 

que generan las instalaciones no aumenta oetensiblemente la base de 

impuestos. A menudo, proyectos tales como mercados y mataderos munici­

pales no<hacen ~s que restaurar f!sicamente la misma actividad econ5-

mica (si funciona el mecanismo de mantenimiento). 

A menudo se cita la creaci6n de fuentes de empleo, en relaci6n con 

proyectos municipales, como un beneficio econ6mico para la comunidad. 

Despu~s de visitar los lugares, se dificulta justificar est a general i­

zaci5n. Las obras se construyen por m~todos basados en la densidad de 

mano de obra que requieren un gran nGmero de personas para cargar mate­

riales, mover tierra y mezclar cemento, y unos pocos obreros cali fica­

dos, como albafiiles, plomeros y carpinteros. A menudo los obreros 

calificados van de un pueblo a otro 0 trabajan a tiempo completo para 

un contratista, mientras que los obreros no calificados son campesinos 

u obreros agr1colas de la localidad. Cuando el proyecto, 0 un complejo 

de instalaciones, este a cargo de un contratista, como en Guatemala, 

la empresa con frecuencia tiene su base en otra ciudad mayor. E1 resul­

tado, desde el punta de vista de la generaci6n de empleo local por los 

proyectos de construcci5n, es que el empleo ae transitorio, complement a 

otros ingrasos, y no representa una nueva profesi6n 0 carrera ocupacional 
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CUADRO 3-4 

CATEGORIAS DE SUBPROYECTOS MUNICIPALES: Infraestructura Social/ 
Infraestructura Econ5mica 

Una manera burda de explicar esta clasificaci6n consiste en decir que Ia 
infraestructura social da Iugar a que el pueblo pueda llevar una vida m~s 
comoda dentro de su pobreza, mientras que la infraestructura econ6mica 
sirve, directamente, para modificar la condici5n de pobreza al promover 
nuevas inversiones, nuevos empleos y un ingreso ~s elevado. Ambas son 
importantes, y la infraestructura pocial a menudo es necesaria para crear 
ciertas condiciones previas para mejorar la productividad. No obstante, 
parece haber l!mites en cuanto a la medida 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 econ6mico, por 
10 que en la etapa siguiente tal vez sea necesario promover una actividad 
de fomento municipal dirigida en forma mas directa a los factores econ6-
micos. Hemos clasificado los subproyectos municipales bajo dOS encabeza­
mientos, a saber: 

Infraestructura Social 

Edificio municipal 
Pavimentaci5n de calles 
Recolecci6n de basura (residencial) 
Instalaciones de agua, alcantari-

11ado y electricidad para servir 
a residencias 

Viviendas 
Alumbrado p~b1ico 
Parques, campos de juegos 
Limpieza de calles 

Infraestructura Economica 

Terminales de transporte (v;;ase ~s 
abajo), , 

Carreteras (de acceso, secundarias) 
Eliminacion de desechos industriales 
Instalaciones el;;ctricas, de aguaY 

alcantarillado, de capacidad indus­
trial 

Adquisicion de tierras y su prepara­
ci6n para uso industrial, comer-' 
cial 0 turismo 

Instalaciones para capacitaci6n vo­
cacional 

Instalaciones para almacenamiento de 
cosechas 

Instalaciones para almacenamiento de 
insumos 

Sistemas de riego 

Instalaciones de Comercializacion y Mataderos 
(v~ase a continuaci6n) 

Los mercados, mataderos y terminales de transporte municipales (estaoio­
nes de omnibus y de transbordadores) pueden pertenecer a cualquiera de 
los dos rub,ros, se~ su tamafio y modalidades de uso. La mayor!a de los 
mercados y mataderos que vimos eran de !ndole social y no econ6mica, y 
ofrec!an mejores instalaciones para la misma actividad. Cuando dichas 
instalaciones son del tamafio suficiente como para fomentar una nueva 
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CUADRO 3-4 (cant.) 

producci6n, diversificaci6n y comercializaci6n de la producci6n, las con­
sideramos como econ6micas. Cuando las terminales de pas,!\.1eros incluyen 
espacio y actividades comerciales para nuevas empresarios, se inclinan 
hacia 10 econ6mico. Cuando s610 substituyen la madera can cementa, y los 
mismos negocios ocupan ese lugar, entonces nO'sen m~s que una labor de 
embellecimiento, par 10 que tienen un efecto primordialmente'social. 

para los trabajadores locales. Puede registrarse un efecto multiplicador 

marginal en forma de un mayor consumo, que beneficiar!a a los tenderos 

locales, y los obreras pueden aprender algunos aficios en el ramo de 1a 

construcci6n que siempre tienen demanda en un pa!s en v!as de desar~ollo. 

Pero nada de esta produce un efecto econ6mico considerable como para 

generar ingresos. 

POI' aonsiguiente, reaomendamos que en U2S estrategias del fomenta 

municipal se tenga en auenta e:x:pztaitamente el elemento eaonamiao, y 

que auando sea apropiado deSM el punto de vista de prioridades para 

el MsarroZZo, taZes como aumentar eZ empleo rural 0 dispersar la indus­

tria, Zas lFM y Zos gobiernDs locaZes Mben'aprovechar Zas oportunida-

des que se les presenten para aumentar su participaaion en Za creacion 

M una infraestructura economica bien pZaneada y disenada. 

3.2.3 Se1ecci6n de Estrategias 

Cuanda en un futuro se evaluen las necesidades en materia 

de diagn6stico y de revisi6n de po1itica de las IFM (como deb era ser 

bajo condiciones y canceptos cambiantes), se presentaran varias estra-

tegias de alternativa. Las IFM tendran que decidir de que manera 
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distribuiran su capital y mano de obra para que surtan el mejor efecto 

posible: tamafio y categor~ de municipalidad, mezcla 0 combinacion de 

asistencia y todo esto con la esperanza de alcanzar una meta mejor de-

finida de mejoras municipales. A continuacion se har~ referencia a al-

gunos de estos puntos para la consideracion de planificadores y profe-

sionales. 

Si las condiciones y pol!ticas del pa!s son propicias para iniciar 

una labor de desarrollo economico municipal. especialmente en las po-

blaciones intermedias y pequeffas, se podr!an considerar las alternativas 

siguientes: 

a. Creacion de empZeos no agrlaoZas: Mediante el establecimiento 
de industrias ligeras, principalmente del tipo en el que se 
emplea un gran volumen de mano de obra; turismo, miner!a e 
industrias afines; industrias derivadas de la madera (papel, 
muebles, madera terciada). 

b. mfraestruatu:l'a ruraZ: Impartiendo importancia fundamental 
a las construcciones, por medio de accion municipal, de cami_ 
nos de acceso, saneamiento de villorrios, instalaciones de 
servicios de agua potable y sistemas de riego, creacion de 
instalaciones para servicios de extension veterinaria 0 agr!­
cola, centr~s de capacitacion rural y cl!nicas medicas. 

a. Centros RuraZes de ComeraiaUzaaiont Recalcando el mejora­
miento de los atributos del centro de la ciudad en su funcion 
de "impulsor" del desarrollo rural, una combinacion de servi­
cios auxiliares directos e indirectos que foment en la diversi­
ficacion de la agricultura y de las agroindustrias, tales como 
identificacion y preparacion de suelos. servicios en escala 
industrial de abastecimiento de agua, energ!a electrica, al­
cantarillado y eliminacion de residuos, que se presten para 
operaciones de molienda, enlatado y congelacion; creacion de 
servicios de transporte e instalaciones para el almacenamiento 
de cosechas comerciales 0 para el ganado, y otr.os proyectos 
afines. 

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

tegias, 0 la estrategia puede representar un criterio para modificar 
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el metodo empleado en cada region e incluso'en cada localidad. En mu-

chas municipalidades la estrategia puede consistir en una combinacion 

de las anteriores, por 10 que la identificacion del enfasis apropiado 

d~ber~ ser una labor conjunta de los funcionarios locales y tecnicos 

nacionales, regionales 0 provinciales. 

Otra decision basica que es menester encarar consiste en la deter-

minaci6n de las municipalidades que han de recibir asistencia bajo un 

programa activo que funcione sobre la base de criterios y pol~tica~ ob-

jetivos. En la practica se presentan las alternativas siguientes; 

• Prestar alguna ayuda a tOdBS; 

• Concentrar los recurs os en las mas pequefias y mas 
necesitadas; 

• Trabajar con las mas capaces y solventes; 

• Sentarse a esperar aver quien viene a pedir ~da, 
o sea, el enfoque pasivo; 

• Trabajar con las que estan controladas por el partido 
polftico apropiado; 0 

• Canalizar los recursos·para satisfacer las necesidades 
no atendidas por los planes de desarrollo de otros 
organismos. 

La mayor!a de las IFM no tienen recursos suficientes para ~dar 

a todas las municipalidades durante un per10do de dos 0 tres anos. El 

~dar primero a las municipalidades mas pequefias y mas necesitadas, 

puede satisfacer una meta pol~tica 0 ideologica, pero tal vez no sea 

productivo en conjunto, 0 inclusive en las municipalidades mas pequefias, 

si los recursos distribuidos son insuficientes. La asistencia a las 

municipalidades mas capaces, aquellas que tienen planes, que son solventes 
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y que han demostrado que pueden administrar .bien proyectos ''buenos'', 

puede producir buenos resultados y recompensas, pero puede ampliar las 

disparidades actuales, y resultar en una actividad bancaria satisfac­

toria, aunque tambi~n en un desarrollo institucional y horizontal limi­

tado donde m~s falta hace. El enfoque pasi~o, que es el m~s frecuente, 

hace que se ejecute un proyecto en un lugar; se preste asistencia t~c­

nica en otro, y se logren muy pocos resultados tangibles. Tambi~n s 

crea problemas para la IFM, pues ~sta tiene que estar cambiando constan­

temente las partidas presupuestarias, y el personal asignado a proyectos, 

ademas de experimentar otras dificultades de una administraci6n racio­

nal. La consideraci6n de los planes de desarrollo de otras entidades.es 

esenciaZ, ya que puede ayudar a identificar deficiencias en la asigna­

ci6n de recursos y evitar duplicaci6n de esfuerzos. Tuvimos poca expe­

riencia con el enfoque pol!tico, aunque recientemente una IFM combati6 

un intento de utilizar sus recursos para recompensar lealtades partidis­

tas y crear bases locales para la pr6xima elecci6n. 

En realidad, al tomar la de~~si6n sobre qu€ municipalidades debe­

r!an recibir la asistencia, se debera considerar una combinaci6n de 

los factores que acaban de mencionarse, preferiblemente CDn la ayuda 

de algo que se aseweje al proceso de planificaci6n presentado en el 

liltimo cap!tulo de este informe. 

Am otra cuestion de estrategia generaZ gwn>da reZaai6n con Zas 

medidas que han de tomarse respecto de refo~as basicas· deZ sistema 

municipaZ, sus Zeyes, instituciones y procesos. En algunos p~ses las 

necesidades y las soluciones han aido aparentes desde hace tiempo; en 
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otros, tal vez haya ~ue realizar mas estuqios. Este puede ser un c~po 

apropiado para ~a intervenci6n de ~a IFM, trabajando so~a 0 en co~abo-

raci5n con una asociaci5n 0 ~iga municipal, en asuntos ta~es cmmo: 

Q. Reformar e~ c5digo 0 c6digos municipales cuando estos 
sean anticuados 0 no existan, concentrandose en aspectos 
tales como: 

o ac~arar ~a funci5n de~ gobienno municipal; 

o adoptar disposiciones fiscales ~ocales modennas 
progresistas y simp~ificadas; 

o conferir caracter profesmonal y proporcionar segu­
ridad en e~ empleo a los empleados municipales; 

o instituir saivaguardias contra la corrupcion muni­
cipal; 

o fijar normas para los funcionarios elegidos y pro­
longar el ejercicio del cargo 0 permitir la reelec­
cion cuando ~ste sea por dos enos; 

o separar las elecciones del gobierno local de las 
elecciones nacionales, de manera ~ue la campafia 
electoral de ~as primeras pueda concentrarse en 
cuestiones locales y no nacionales 0 partidistas. 

b. Ofrecer incentivos financieros y canales para ~ue el ca­
pital y reservas en efectivo de~ pa!s se destinen a pro­
yectos municipales, y fijar pautas para el cr~dito muni­
cipal, emisi5n de bonos y financiacion internacional de 
proyectos locales. 

c. Crear incentivos para empleados de la administracion 
p~blica ~ue trabajan en el interior del pa1s, tale~ como 
prestaciones especiales, ascensos basados en tiempo pa­
sado en e~ terreno, carreras especiales en p~anificaci6n 
y administraci5n regional y local. 

d. Trabajar en la creacion de un sistema de clasificaci5n 
oficial para ~as municipalidades, bas ado en algo mas que 
en densidad demogratica solamente, que sirva de base para 
la planificaci5n del desarrollo y las asignaciones de 
fondos. (V~6ae el Cap!tulo 5.) 

En muchos pa1ses, si no.se hacen algunas 0 todas de estas reformas 
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al sistema en s!, las actividades y los proyectos de fomento municipal 

6encillamente ser~ simb61ic06, paliativos y probablemente antiecon6mi-

cos. 

3.2.4 Pol!ticas crediticias 

Las lagunas entre las prioridades enunciadas respecto de 

los pr~stamos subordinados y los resultados reales de las actividades 

de cr~dito municipal,son, tal como indicamos en el Cap!tulo 2, conse­

cuencia de varios factores y fuerzas, inclusive la falta de una progra­

maci6n bien definida, una coordinaci6n insuficiente (interna y con otros 

organismos) y los procedimientos para preparar y estudiar la combina­

cHin de element06 ,que componen los pr~6tamos y que, en gran medide:, If­

mitan el examen discrecional al nivel ejecutivo. 

Hemos estudiado las prioridades declaradas por las IFM, inclusive 

las de tres no incluidas en nuestras visitas sobre el terreno, pero que 

est~ recibiendo asistencia de la AID, y excluyendo dos '(la Liga y 

FUNDACOMUN) cuyas actividades crediticias se hab!an susp~ndido y por 

consiguiente no nos suministraron declaraci6n de pol!tica ~guna. El 

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

En la IFAM e INFOM pudimoe observar de'cerca las "prioridades 

reales", eeglln las reflej aba su actuaci6n a 10 largo de un per!odo de 

cuatro 0 cinco auos y medidas en funci6n de asignaciones relativas de 

fondos para pr~stamos subordinados, y compararlas con las pol!ticas 

declaradas. 
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En el pasado, las prioridades declaradas en la asignaci5n de cr~-

ditos han sido similares entre las IFM y han representado: 

• proyectes que p~r 10 general se suponla que 
faltaban 0 que estaban en gran demanda por 
parte de lao municipalidados (aistemas de 
agua potable y alcantarillado), y 

• proyectos que se suponla generaban ingresos y 
por consiguiente eran autofinanciados (merca­
dos, mataderos, terminales de omnibus). 

En la mayor!a de los casos se ha fijado una baja prioridad Q los edifi-

cios municipales y a las instalaciones para actividades culturales y 

de recreo. No se ha diferenciado entre prioridades para subproyectos 

en distintas categorlas de municipalidades (grandes, pequefias, en su 

mayor!a urbanas 0 en su mayorla rurales). En general, las prioridades 

han favorecido la categor!a de infraestructura social y, hasta la fecha, 

ha habido muy peca orientaci5n consciente de las pollticas. hacia obras 

publicas que produzcan incentivos econemicos directos. 

Las prioridades reales de la INFOM demuestran que los mercados 

municipales figuraron en tercer lugar en cuanto a polltica y recibieton 

Ia mayor parte de los fondos del Instituto durante el perlodo de 1970-74 

·estudiado. Los mercados tambiGn representaron el mayor n~ero de pro­

yectos, 0 sea, 136 de 766 financiados. l / Los sistemas de alcantarillado 

y desague figuraron en segundo lugar en cuanto a pol!tica declarada, 

pero en sexto en cuanto a fondos realmente concedidos en prGstamo. La 

electrificacien, que no figure en la polltica original, ocupe el cuarto 

.-.. -- _ .... -.. ._._-----

!I VGase Ejemplo B-2 en el Anexo B. 
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lNF~STRUCTURA SOClaL 

Ague. Potable 

Alcantaril:Lado, Desagiie 

E1.ectrifice.ci6n 

PavimentaciGn de Ca~les, 
Alumbrado y Aceraa 

Mercados 

.Ma.taderos 

CUADRO 3-5 

PRIORIDADES PARA LA FINANCIACIOlI DE SUBPROYECTOS 
DE INSTITUCIONES DE FO~~ MUNICIPAL 

IFAM (Costa Rica) INFOl·~ {Gua.temala) BANMA (Hondures) 
1971-1974 1975 1970-1 7 Declarada,;'1 

Nuevas (4 clases 
Prioridades re~acionadas con 
Propuestas E.! el impacto sabre 

Declar~e.~1 Real cf Rurales Urbanas DeCle.rada1Y Real£! 1a agricultural 

7 1 1 1 1 2 B 

2 
10 1 - Ie 1 2 6 B 

trina 
2 - AI 
canta-
rillad 

5 e 1 1 4 B 

l-acera 
6 • 2.3 2-pavi- 6 C 

menta-
ciGn, a 
l.umbra-
do 

2 3 3 1 3 1 A 

2 1 • e A 

~ Declarads en el Documento de Asistencia de Capital de 1.a AID. 
E/ Declarada en un Documento Interno. 

IDe-! 
(Par"""",) 5:ElIDU (Bolivia) 

af Dec1.arada-
Declareda.!'=! (!iO se dio orden~ 

x 

8 x 

3 x 

7 

.. 
, 

1 x 

1 x 

E! ~asado en asignacion de ~oDdos para prest amos subordinados. En eJ. casa de IFAM, 1a asignaci$n de fondos de 1a AID es hast a 
diciembre de 1974, en 36 prestamos subordinados. 
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1IIFR.4El STRUCTURA SOC IA£ 

Terminales de c5mnibus 

Escuelas lPrimarias, 
Secundarias) 

Cl!nicas medicas 

Recoleccion de basura y 
Limpieza de Calles 

Viviendas 

Parques, Campos de 
Juego 

Equipo de Caminos 

Centros cocunitarios y 
Culturales 

Teatros 

Ayuntamientos 

, ... ,. -

CUADRO 3-5 

PRIORIDADES PARA LA FINANCIACION DE SUBPROYECTOS 
DE INSTITUCIONES DE FOI-lENTO MUNICIPAL 

IFAM (Costa Rica) INFOM (Guatemala) BANI·1A (Hondure.) 
1971-1974 . 1975 1970-1 74 Dec1arada"f 

Nuevas (4 c1.ases 
Prioridades I relacionadas can 

DeCl.arad~al 
Pro'Puestas .Q. 

Declarade21 Real c/ 
el impacto sabre 

Realc / Rurales Urbanas 1a agricu1.tura) 

4 3 B 

8 4 4 6 
B 

7 (Ruralea) 

5 9 B 

2 .1 D 

1 3 

4 4 

6 2 8 D 

9 3 4 7 D 

3 7 

3 5 3 7 3 D 

!:I Declarada. en el Docuroento de Asistencia de Capital de Ie. AID. 

~/ Declarada en un DOCUDlento Interno. 

IDI-! 
(Parag11ay) SENDU (Boli~ia) 

a/ 

Dcclara5.<>.e./ 
Declarada-

(ilo se die orden) 

2 x 

x 

9 

5 

£/ Basado en asignacion de £ondos para pr~st~os sUbordinados. En el caso de IFAM, la asignaci6n de rondos de la AID es hasta 
diciembre de ~9T4, en 36 prest~os subordinados. 
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llIFR/,SSTRUCTURA SOC TAL 

Cementerios 

O-cros 

,AD,'.]INISTRATIVO,., o NO 
FISICO 

Encuestas Catastrales~ pro-
yectes de impuestos, anali-
sis administrativos 

Estudios de Viabilidad 

Estudios de PlanificaciGn 

E~uipo de Orieina 

INF~.,STRUCTU~ ECONOMICA 
Suelos y preparaci6n 

sue1Q~ 
de 

Caminos de acceso , 
puentes 

CUADRO 3-5 

PRIORIDADES PARA LA FINANCIACIOl' DE SUBPROYECTOS 
DE INSTITUCIONES DE FOlf.E:IT'O M"UNICIPAL 

IFAM (Costa Rica) n."?O~.! (Guatemala) BANMA (Mondur. s ) 
1971-19~ 1975 1970-1974 Declnrada,;:;::; 

Nuevas (4 clases 
Prioridades re!acionada.s con 
Propuestas b/ el impacto sabre 

Declaradaa / Beal c/ Rurales Urbanas Declarao"bl ReoJ}:..! 10. ~£ricultura) 

5 5 

11 4 4 

1 '1 D 

2 2 D 

2 D 

T 4 3 5 B 

1 9 1 10 A 

.Y Declarada en el Eocumento de Asistencia de Capital de 10. AID. 

E! Dec!arada. en un Documento Interno. 

rm! 
(Par_rl. SEIIDU (Bolivia) 

Declareda.Y 
Dec~a.raC. ~ (no se dio orden) 

£1 Basado en asignaci6n de fondos para pr~stamos sUbordinadQs. En e~ caso de IFAM~ la asignaci6n de ~ondos de la AID es hasta 
diciembre de 1974, en 36 prestamos subordinados. 
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INFRAESTRUCTURA ECONOMICA 

Servicios industriales: 
Agua 
Alcantarillado 
Electrificacion 
Acceso al TransDorte 

Riego 

Almacenamiento de Produc-
tos Agr:tcolas 

Programas Agrlcolas 

Centros Comerciales 

Capacitacion Vocacional 

Proyectos de ~,ismo 

PRIORIDADES PARA LA. FI!\Al~CIACION DE SUBPROYECTOS 
DE INSTITUC!Oil"ES DE F01.fENTO MUNICIPAL 

IFAM (Costa Rica) INFOM (Guatemala) BAl.';;'!.~ (::c~durcs) 

1971-1974 1975 1970-1974 rec:~~a.2..=' 

nuevas (4 clases 
Prioride.des relacionadas can 

Declarada~ 
Pro'Ouestas EJ 

DeclaradaJY 
el it:!.;,acto sabre 

Realof Rurales Urba."lBS Real£! 1a ac-icultura) 

-
A 

1 

C 

4 D 

~ Declarada en el Documento de Asistencia de Capital de 1s AID. 

~ Declarada en un Documento Interne. 

IDM 
(Paragu",,) SEIWU (Bolivia) 

Declarada!Y 
Declarad~ (No se dio orden) 

6 

£! Ba'!iado en asignacion de 1'ondo$ para pr~stamo$ subordinados. En el caso de IFAM, la asignac~6n de 1'ondos de 1a AID es hasta 
diciembre de 1974. en 36 pr~stamos subordinados. 
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lugar en cuanto a resultados. Los ayuntamientos, clasificados en s6pti­

mo lugar en la pol!tica declarada, en la pr~ctica ocuparon el tercero. 

En BU deolnraoi~n de pol!tica la IFAM confiri~ baJa priorid&d a 

los sistemas de agua potable, pero terminG prestando la mayor parte de 

los fondos facilitados por la AID para ese tipo de subproyectos. El 

alumbrado p~blico, pavimentaci5n de calles y construcci5n de aceras, 

alcantarillado y desagiies, recibieron una priori dad real m~s alta que 

la prevista. Los caminos de acceso quedaron en noveno lugar en cuanto 

a fondos asignados, aunque hab!an recibido la ~s alta prioridad en la 

clasificaci5n original. 

Las prioridades declaradas por el Servicio Nacional de Desarrollo 

Urbano de Bolivia (SENDU) y el Institut6 de Desarrollo Municipal (IDM) 

de Paraguay, se inclinan a favor de la infraestruotura social del tipo 

generador de ingresos. 

Las nuevas pozltiaas areditiaias l'eaientemente foZ'lTlUZadas pOl' II?AN 

y BANMA l'eflejan aZgunos de los aambios que estOn oaUl'l'iendo en auanto 

a aonaeptos eobl'e fomento muniaipal. Recurriendo a las encuestas de 

diagn6stico realizadas durante 1974, y reflejando m~s la consideraciGn 

dada a una estrategia general de fomento municipal m~s minuciosa, las 

dos instituaiones han pl'opuesto seguil' polttiaas al'editiaias mas pel'fea­

aionadas y disariminatorias. Con esto, las instituaiones aontribuyen 

a Za ampZiaaion horizontal de Za aatividad muniaipal, bien l'elaaioruindo 

la eligibilidad de un pl'oyeato aon un ariterio eaonamiao 0 asignandO 

pl'iol'idades a la infl'aBstn>uatUPa eaonOmiaa. La IFAM ha formulado una 

114 

•. 



• 

tipolog!a preliminar de municipalidades runales y urbanas y lia definido 

prioridades diferentes para agrupaciones de subproyectos solicitados 

por cada tipo de poblaci6n. La BANMA ha ligado su pol!tica a las,cate-

gor!as de municipalidades conforme a sus caracter!sticas como centros 

rurales regionales,:y ha clasificado grupos de subproyectos seg~ el 

efecto esperado sobre el desarrollo agr!cola, de la manera siguiente: 

Primero: Proyectos que directamente mejoran la eficacia de la 
producci6n y distribuci6n de productos agr!colas: mercados, 
mataderos, caminos de acceso a zonaS de e1evada producci6n agr!eo­
la, mantenimiento y mejora de caminos, puentes y almacenes para 
productos agr!co1as. 

Segundo: Proyectos que indirectamente mejoran 1a eficacia de 
la producci6n y distribuci6n de productos agr!colas: sistemas 
de agua potable, alcantarillado, energ!a e1~ctrica, preparaci6n 
de sitios industriales, terminales de transporte, cl!nicas m~di­
cas, escuelas rurales. 

Tercero: Proyectos que tienen efectos marginales sobre 1a'pro­
ductividad agr!cola: pavimentaci6n de calles, co1ectores de 
aguas p1uviales, centr~s comerciales. 

Otros proyectos: Reco1ecci6n de basuras, administraci6n tribu­
taria, cementerios, ayuntamientos, instalaciones de recr.

7
eo, pro­

yectos de turismo, servicios t~cnicos y profesionales.~ 

Algunas de las relaciones expresadas 0 inferidas en los menciona-

dos grupos de proyectos pueden ser debatibles, y en diferentes pa!ses 

pueden formarse otros grupos m!s apropiados, 0 un razonamiento m~s 

l6gico. Pero las nuevas pol!ticas creditic~as de BANMA e IFAM son sig-

nificativas porque reflejan los inicios de una estrategia perfeccionada, 

an~isis m!s minuciosos de las necesidades municipales, una concomitante 

!I Documento sobre Asistencia de Capital para BANMA, 16 de mayo de 1974, 
p~gs. 45-46. 
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ampliaci6n de la funci6n municipal en el desarrollo, as! como una asig-

naci6n de recursos para superar el problema del desarrollo de ecnonom!as 

locales, especialmente las rurales. 

Las personas que leyeron una versi6n preliminar de este informe 

comentaron que es arriesgado comparar nuevas pol!ticas con los progra-

mas en curso, 0 suponer que existir~ menos diferencias entre las prio-

ridades, declaradas y las reales en IFAM y BANMA que en otras y anteriores 

operaciones de cr~dito, s610 porque basaron sus pol!ticas en criterios 

mas amplios y en analisis mas minuciosos. Es cierto que sin los conco-

mitantes cambios en gerencia, supervisi6n y otros factores, las mejoras 

en las pol!ticas no necesariamente significaran mejores programas. En 

esta parte del informe nos concentramos en mejorar la pol!tica, en su-

gerir e ilustrar algunos modelos para que se tengan en cuenta en el 

futuro, y reconocemos la importancia de reformar las operaciones para 

afectar los resultados del programa. A continuaci6n examinamos algunos 

aspectos de las operaciones. 

3.3 Combinaci6n de los elementos de asistencia 

3.3.1 Integraci6n y Planificaci6n de la Combinaci6n de Elementos 
de Asistencia 

8i por un momento miramos hacia atras, es decir, si anali-

zamos la raz6n de ser de las instituciones de fomento municipal (pagina 

48), uno de los motivos principales es que son instituciones mu1tifac~-

ticas que tienen el potencial para ofrecer una combinaci6n coordinada 

de servicios y asistencia para solucionar problemas de !ndole municipal. 

Obviamente, si las distintas entidades 0 instituciones que trabajan en 
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divers os C8lJlpOS con los gobiernos municipales como, per ejemplo-, minis­

terios de obras publicas, servicios de suministro de energ!a el~ctrica, 

administracion publica, organismos para el desarrollo urbano y vivien­

das, y as! sucesiv8lJlente, pudieran lograr la necesaria integracion de 

la asistencia, harl:an muy poca falta :Las IFM. 

Sin embargo, hemos desclibierto que, en cierto grado, las IFM no 

llegan a alcanzar este objetivo fund8lJlental. No han tenido ~xito notable 

en aombinar de manera eficiente y eficaz los elementos de asistencia 

t~cnica y financiera que ofrecen. Este aspecto requerira atencion cui­

dadosa en el futuro, especialmente si se disefian programas mas activos 

y complejos para que los re-alicen las IFM. 

En efecto, es necesario descomponer la asistencia en sus partes in­

tegrantes y luego volver a combinarla. Hemos presentado la subcauegori­

zacion de proceso y de asistencia a proyectos, identificando el primero 

como un grupo de actividades que se desempefian mejor de manera continua 

y a corto alcance, y la segunda como intermitente y menos sensibIe al 

factor de proximidad. 

La eficacia de la asistencia t~cnica (como casi todo 10 demas) 

depende, en gran medida, de la calidad y amplitud del diagnostico res­

pecto de 10 que se necesita, y de la planificacion y secuencia de los 

acontecimientos. En el pasado, el diagnostico ha estado a cargo de 

personas con diferentes criterios e hipoteeis. La programacion y se­

cuencia de las visitas de consultores y de divers os insumos profesiona­

les han sido al azar y faltas de coordinacion. 
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E8te prob'lema 8e puede re8o'lver fOZ'l7lulando un p'lan genera'l de 

diagno8tico en que 8e haga U80 de una combinacion de per80nae 'loca'les 

adiestrailas y especiaUstas en proceso de Za lFM. 

Un modo de superar Zos problemas de la programacion y combinacion 

de eZementos de asistencia, consiste en elaborar un pZan conjunto de 

trabajo en eZ que participen Za lFM (incZuso sus diversas unidades), 

• • 

'la municipaUdad y cuaZesquiera otros organismos tecnicos 0 regionaZes 

interesados en eZ contenido de'l programa. El plan de trabajo f'ijarfa 

objetivos y metas a corto y largo plazo, as! como la secuencia e inter­

accion de los distintos elementos de la asistencia (anaLisis del proyecto, 

ref'ormas administrativas, ingenier!a y diseno). La coordinac±on del 

plan de trabajo estar~a a cargo de un asesor en proceso, que trabajar!a 

con los tecnicos y f'uncionarios locales. Una vez examinado y aprobado 

por la IFM (y, cuando f'uere apropiado, por otras entidades), el plan 

de trabaJo def'inir~a el que, el cuando y el como del conjunto de.ele­

mentos de asistencia tecnica, y s.ervirfa de base para evaluar la manera 

en que esta serfa suministrada. 

Lo ideal sena que e'l conjunto de eZementos de asistencia guardase 

re'lacion con un ptan genera'l a mas Zargo plaza para Za municipaUdad y. 

devivado de Iste, un p'lan de un ana de inversiones. refoZ'l7las fisca'les 

y administrativas, dotacion de personal y capacitacion. El plan de 

trabajo mancomunado de la IFM y la municipalidad, y el conjunto de ele­

mentos de asistencia tecnica que requiere, se convertirfan en el meca­

nismo para alcanzar los objetivos del programa, tanto institucionales 
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co~o local~s, y ser!an una base 16gica para que la IFM tomase decisio-

nes sobre personal, presupuesto y de otro tipo. 

Con6ijouenci~e dijl M'todo de Combin~oi6n dij IDl~m~nto~ d~ 
All:tstencis. 

Para poder aumpZir su mision en Za fonna en que hemos estadO 

examinandOZa. Zas instituaiones de fomento muniaipaZ tendran que haaer 

algunos cambias. Entre estas puede figUI'OY la manera en que se adminis-

tran y estructuran las organizaciones. el metodO empleadO para dOtarlas 

de personal. formuZar sus presupuestos. efeatuOY su evaluaaion y finan-

aiarlas. 

a. Habrla que mejorar la administraaion teaniaa (Veanse p~ginas 
66-70) • 

b. Q,liza sea neaesario crear nuevas estruaturaaiones organiaas. 
El modelo t!pico consiste en una unidad para el "fomento 
municipal" 0 asistencia tacnica, dot ada de personal de admi­
nistraci6n publica, y una unidad bancaria para los proyectos, 
administrada por ingenieros y economistas. Tal vez sea nece­
sario seguir lineamientos diferentes, tal como una secci6n 
para la asistencia al proceso (incluso la red de oficinas re­
gionales) y otra para la asistencia a proyectos. La secci6n 
de asistencia al proceso incluir!a el mecanismo para la pla­
nificaci6n y ciertos tipos de asistencia institucional general, 
mientras que la secci6n de asistencia a proyectos comprender!a 
los ar~itectos, abogados, ingenieros, planificadores del uso 
de tierras y otro personal especializado. Las unidades de . 
planificaci6n tambien deberan hacer labores de eValuaci6n y, 
a medida que se vaya ejecutando el programa, deberan tener 
acdeso a una computadora para poder elaborar mejor los datos 
y hacer un buen anSlisis. 

c. Tal vez haya que contratar personal nuevo (0 impartir orienta­
ci6n y capacitaci6n especial al personal actual), inclusive 
personas idoneas en las ciencias sociales, en especi~ t~cni­
cas de capacitaci6n, investigaci6n ,de encuestas y en econom!a 
rural 0 industrial. 

d. Es posible que haya que examinar los sistemas de. apoyo admi­
nistrativo (parque de vehlculos. serviaios generales. pagos 
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e. 

f. 

g. 

h. 

i. 

j. 

de viaticos), 'para asegurar que son flexibles, que prestan la 
labor auxiliar que neeesita el nuevo programa y que reflejan 
las necesidades de las operaciones en lugar de dictarlas y li­
mitarlas, como ocurre a menudo. 

Habra que hacer mayor hincapie en la responsabilidad en cuanto 
a metas del- programa y eval-uacion continua de ws resul-tados 
y obstaaul-os, para que sea eficaz el m~todo de combinaci6n de 
elementos de asistencia al fomento municipal. Se'reducira el 
elemento subjetivo en la eValuaci6n de los resultados del 
progl'ama, y en su lugar se mediran los resultados comparando­
los con lOB objetivos y cambios proyectados al nivel municipal. 

Los requerimientos en materia de capaaitacion del- actual- per­
sonal- de l-as lFM podran aumentar, y modificarse su contenido, 
junto ,con el- concepto, mas ampUo del- fomento municipal-. La 
capacitaci6n debera estar orient ada mas hacia la realizaci6n 
de'tareas y ser de caracter interdisciplinario, ademas de ofre­
cer eursos de sociolog!a, econom!a y preparaci6n de presupues­
tos para los consult ores sobre el terreno, y lograr que los 
ingenieros est~n mas conscientes del efecto de su trabajo sobre 
el ambiente y la sociedad. Tal vez haya que ofrecer un pro­
grama de capacitaci6n para ejecutivos de alto nivel, a fin de 
ensefiarles a integrar los distintos elementos de su funci6n 
de administraci6n t~cnica y mantenerse al corriente del cre-
6iente volumen de informaci6n sobre desarrollo urbano, rural 
y regional. 

La capacitacion de funcionarios municipal-es tambien adquirira 
una nueva dimension, preparandolos para aceptar procesos mas 
16gicos de desarrollo y administraci6n y para manejarlos de 
manera eficaz, exigiendoles la aplicaci6n de manuales ~tiles 
y tecnicas modernas de capacitaci6n para suministrar informa­
ci6n y desarrollar pericias y fomentar la aplicaci6n de estas. 

Tal- vez sea necesario concertar acuerdos oficial-es con organis­
mos teanicos y de capacitacion para que el m~todo del conjunto 
de elementos de asistencia funcione de manera eficaz. 

, 

Q,tiza sea conveniente conferir a "la lFM poder para autorizar 
partes espemficas de l-os fondos de organismos teanicos, a fin 
de asegurar que una parte de los recursos de tales organismos 
se.destina 'a las zonas prioritarias identificadas por las mu­
nicipalidades y las IFM {este es un m~todo que se ests. empleando 
este ano en Venezuela como parte de la campana nacional, coor­
dinada por FUNDACOMUN, para erradicar los barrios urbanos de 
tugurios. 

Los pl-anes municipaus de trabajo, y pOl' extension, ws plAnes 
de trabajo de las IFM,' se convertiran en La base de un presupuesto 
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mas aonfiabZe en auanto a reaursos disponibZes. Tambien sera 
necesario contar con mecanismos y procedimientos para enlazar 
los planes locales con las--prioridades y programas de desarro­
llo regional y nacional. 

k. FinaZmente. las lFM probabZemlimte neaeBitaran nuevas inyeaaio­
neB de aapital- y fondoB de operaaian. Si se pudiera f'ormular 
un buen programa que demostrase ef'ectos multiplicadores al 
nivel local, la obtenci6n de f'ondos ser!a mas f'acil que ,en el 
pas ado y por santo ae deber!an poder hacer proyecciones mas 
exactas y a mas largo plazo de las necesidades f'inancieras. 
El proceso de planificaci6n tambien debera of'recer una base 
16gica para asignar ingresos compartidos 0 subsidios especia­
lea entre los gobiernos municipalea, reduciendo las incerti­
dumbres y desigualdades que con frecuencia son inherentes a 
tales sistemas. 

3.4 Autonom1a Municipal 

Es una larga tradici6n hist6rica, incorporada a la mayor!a de las 

constitucinnes de los pa!ses latinoamericanos, el que los gobiernos 

municipales sean "aut6nomos" y, con muy pocas excepciones, los f'uncio-

narios que trabajan con 0 en los gobiernos locales insisten en que hay 

que respetar la autonom1a municipal. Los f'uncionarios de las IFM decla-

ran (algunaa veces can un tono de pesar), que no pueden obligar a los 

gobiernos locales a aceptar asistencia debido a su autonom1a, y los 

funcionarios locales justifican sus acciones basandose en este princi-

pia sagrado; cuando 10 consideran conveniente, rechazan la asistencia 

aduciendo que represent a un menoscabo de su autonom1a. 

La cuesti6n de la autonom1a municipal merece ser analizada, porque 

si se atrae a los gobiernos locales para que participen en forma mas 

estrecha en el proceso de desarrollo, habra que cambiar la def'inici6n 

de la autonom1a, y redactar un nuevo contrato en torno a su sagrado 

altar. 
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Hemos visto que la autonom!a municipal tiene un significado muy 

relativo de un pa!s a otro, y dentro de los pa!ses puede ser invocada 

o ignorada, segUn 10 determinen las circunstancias. Cuando un alcalde 

no qui ere que un t~cnico del gobierno central investigue sus priorida­

des en cuanto a proyectos, invoca la autonom!a. Cuando una asamblea 

de municipalidad presenta una petici~n al represent ante del Presidente 

exigiendo que se les aumente su participaci6n en los ingresos naciona­

les, se ignora la autonom!a del modo mas conveniente, e incluso se re­

plantea, porque --despu~s de todo-- se supone que tal autonom!a no sig­

nifica abandono. Al igual que en casi todas partes del mundo, las mu­

nicipalidades quieren fondos de~ gobierno central para su propio uso, 

sin condiciones, para gastarlos en forma "aut6noma". En muchos casos, 

tales demandas se plantean en t~rminos de recuperar 10 que se ha pagado 

en concepto.de impuestos y, en gran medida, est a es una reclamaci~n 

vli.lida. 

La realidad es que la autonom!a Clue hemos visto es una idea hueca 

,. 

y deficientemente definida, una especie de libertad sin pan. De hecho, 

puede contribuir considerablemente a los problemas y al aislamiento de 

las muni cipalidades • 10 que se necesi ta ,!,S una nueva "autonom!a real", 

en la Clue la municipalidad goce de la visi~n, recursos humanos y finan­

cieros y una base econ6mica para participar en el desarrollo y ganarse 

el respeto (del cual carece a menudo) de los residentes locales y de 

los 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 per!odo 
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durante el cual las municipalidades --a cambio de una combinaci6n de 

elementos de asistencia que l~ facilitaran lossmedios y m6todos que 

necesitan para ser realmente autonomas-- se someteran a mas orientacion 

e intervencion, en que aceptaran que sus planes sean formulados conJun-

tamente con otros organismos y otros niveles de gobierno y en que se 

espera que acepten y apliquen algunos cambios basicos en sus procesos 

internos. l / 

3.5 Conocimientos por Adquirir 

A veces parece que, a medida que nuestra comprensi6n y perspicacia 

se agudi"zan, s610 sirven para definir cuan ignorantes somos a1ll. El 

an~isis que hemos realizado de los programas e instituciones de fomento 

municipal ha planteado m~s preguntas de ias que esperabamos hacer, y 

la mayor!a de las respuestas conduceh a mas campos de investigaci6n y 

prueba. A continuacion pres<entamos un breve examen de las cuestiones 

pendientes. pero que de ning1ll modo inciuye a todas ellas. Algunas de 

las cuestiones pueden ser tratadas del modo ~s eficaz mediante la 

accion directa y la experimentacion en cada pa!s; otras, con diversos 

tipos de estudibs, encuestas y mas ex~enes y an~isis de los documentos 

e informacion disponibles. Entre tales cuestiones figuran las siguien-
, 

tes: 

a. Definir Za fwwion deZ gobieX'IW ZoaaZ, en terrrninos mas pre­
aiaos dentro de Za perspeativa horizontaZ; delinear la rela­
cion entre la municipalidad y la region, la poblacion rurBl 

1/ V~ase el art!culo de la OEA citado en el Punto 2 de la Bibliograf!a 
Anotada, en el que se plantea un razonamiento en favor de limitar los 
"conceptos utopicos de la autonoin!a". 
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Y BU desarrollo, y los niveles intermedio y nacional de orga­
nismos y gobierno; examinar la cuesti5n de la autonom!a muni­
cipal y c5mo hacerla mas eficaz y product iva; 

b. Establecer> medios para asegUX'ar una administrMion local mas 
representativa. mas seguridad en el empleo e incentivos profe­
sionales para los funcionarios municipales; 

c. Perfecciona:r' metodOs rapidos e integrales de recopilacion y 
aniiUsis de datos. y planes simpUficadOs de desarroUo para 
ciudades pequefias e intermedias y sus zonas del interior; 

d. Eu:aminar y poneI' a prueba el potencial de diversas formas de 
complejos de ser>Viaio de desarrollo l'UX'al y oportunidades de 
crecimiento econ5mico para centr~s regionales 0 subregionales; 

e. Establecer mejores sistemas de clasificacion de gobiemos 
loaales. empleando una vsriedad de indicadores y factores; 

f. Formular criterios para designar municipalidades prioritarias. 
aquellas en que los problemas son mAs graves, 0 que tienen 
mas potencial para el desarrollo, 0 (como cos a ideal), en que 
coinciden ambas situaciones, y conferir a esta estrategia 
aceptaci5n polftica 0 respetabilidad\ 

g. Crear medios para suministrar combinaciones de e lementos ~ 
asistenaia a procesos y proyectos a los gobiernos municipales, 
por medio de una mejor programaci6n, descentralizaci5n y 
medios de apoyo administrativo flexibles; 

h. Mejorar la evaluaaion de los r>esultados. encontrando medios 
para fijar objetivos a los programas y de evaluar sus efectos, 
en lugar de medir simplemente el volumen de actividad, energfa 
o fondos invertidos; 

i. Mejorar la administraaion teanica interna de las LFM. inclusive 
la coordinaci5n, los planes anuales y las proyecciones a largo 
plazo, la eValuaci6n del desmmpefio, el flujo de informaci6n, 
la administraci5n de personal, la capacitaci6n y los incenti­
vos; 

j. Disenar codigos tributarios simplificados y progresistas para 
los gobiernos locales. y 

k. Establecer medios para apUcar. en una ampUa escaZa. teanicas 
y teortas modemas de aapacitaaion para los ejecutivos de la~ , 
IFM y su personal, asf como para funcionarios locales. 
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Esta es una agenda parcial para el futuro. Requerira ls particips­

ci6n de las', instituciones de fomento municipal. asociaciones 0 ligas 

de municipalid'ades. organizaciones de investigaci6n. acadlimicas y qe 

consult a de los pal'ses mnter-esados., asl: como organizaciones y expertos 

en asistencia internacional. Los gobiernos locales'han sido estudiados 

. durante, MOS como maquinarias administrativas. Ahora hs llegado el 

momento de comprender su situaci6n actual y funci6n potencial como 

"empresas para el desarrollo". termino empleado por .m-mando Arauz. Pre­

sidente Ejecutivo de IFAM. 
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CAPITULO 4 

El Historial de la AID y Curso Futuro con respecto al Fomento Municipal 

Los objetivos del desarrollo rural ••• se extienden mas alla 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 
necesario no s6lo ayudar a aumentar directamente la producci6n" 
sino tambien a. introducir programas que se rei'uercen mutua.mente, 
destinados a mejorar la nutrici6n, el suministro de agua, a 
prevenir las enfermedades, a ofrecer saneamiento basico y una 
ensefianza practica. En todos Zos casos primero que nada se ha 
reaaZaado e~ deearroZZo de una mejor organizaaion dentro de 
Zas zonas de intereei /y una mejor administraaion de tas zonae 
ruraZes en conjunto.-

4.1 Generalidades 

El anaIisis presentado en este Cap~tulo se basa en el examen de 

documentos, informes de t~cnicos y estudios preparados 0 patrocinados 

por la Oficina de Asistencia Tecnica de la AID, relacionados co~ pr~s-

tamos concertados por la Oficina para la America Latina (de la AID), 

as! como entrevistas con expertos en fomento municipal de la regi6n, 

am~n de nuestras observaciones sobre el terreno.gj Cuando mas adelante 

empleamos las siglas AID, par 10 general 10 hacemos para ser breves en 

nuestra referencia a la Oficina para la America Latina y a las Misiones 

en esa regi6n, a menos que se especifique de otro modo. 

!I De un resumen del libro recientemente publicado por el Banco Mundial, 
titulado "The Assault on Rural Poverty" (Baltimore & London, THe Jolks 
Hopkins University Press, mayo de 1975). 

2/ Vease el Anexo C. 
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La aBistencia en fonna de empristito8 que ofreci6 Za AID a Zas ins-

titucionBS de, fomento municipaZ durante e"Z,pertodo' de UfJ9-Z9?4. aBcen­

dio a aZgo mas de, US$Z8 miUonBs. d;i.st:r:iQui,dos segun se indic;a eI,l el 

Cuadro: 4-1. Adem~~, prest6 ayuda en forma de subsidios para estudios 

previos a, proyectos" asistencia tecnica especial y eValuaciones :relati-

vas' a proyectos de fomentb municipal. Con anterioridad, durant~ la 

decada de los 60, la AID ofreci6 a,sistE)ncia Ilara desarrollo local y 

urbano en una amplia variedad,de proyectos eI,l materia de administraci6n 

pUblica, y extendio un prestamo de US$30 millones a FUNDACOMUN, prin-

cipalmente'para viviendas. En 1971 aprobo un emprestito de alrededor 

de US$30 millones para el "sector urbano" de Colombia, para una gran 

v:ariedad' de proyectos de desarrollo economico en los que participaron 

muchas instituciones nacionales, regionales, locales y departamentales. 

Aunque contiene muchos de los elementos analizados en nuestro informe, 

su escala y complejidad la colocan en una clase especial por s! sola. l / 

Concent:randonos exclusivamente en los emprestitos a las IFM, nos referi-

mos entonces a un componente pequeno y bastan:t,e reciente de la asisten-

cia de la AID a la America Latina durante e1 per!odo de 1969-1975, que 

ascendio a U8$2.200 millones. 

!I Para un an~isis estadfstico y de polftica sobre la participacion de 
la AID en el desarrollo urbano, vease la pUblica,cion "Urban GroWth and 
Development as a Component of Agency Policy and Progra,ns" (Washington, 
D.C., Oficina de Desarrollo Urbano, Oficina de Asistencia Tecnica, Agen­
cia para el Desarrollo Internacional, febrero d~ 1973), Tambien el 
Adjunto B a la Determinacion de polftica No. 54 de ese ano, titu2ado 
"Guidance Statement on Urban Development". 
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1. 

2. 

3. 

4. 

5. 

.... 
'" "" 6. 

----,---- --------
CUADRO 4-1 

PF.ESTJl.MOS DE LA AID A INSTITUCIONES DE FOMENTO MUNICIPAL 

1969 - 1974 

PerJ:odo de 
Capital 

Asistencia 
Asistencia Tecnica, Capa-

Pars de Capad taci~n citacion Como Porcentaje 
Desembolsc Prestamos T~cnica de Todo el Pro~ecto 

Guatemala (INFOM) 1969 -1972 $ 2.000.000 $ lOO.OO~ 4,8 

*Costa Rica (IFAM) 1971-197h 3.000.000 350.000 $ 150.00o!!/ 13,8 
(022) 

'ParaguN" (IDM) 1971-1975 1. 550.000 300.000 150.000£/ 22,5 

"Bolivia (SENDU)2i 1973 -1976 2.500.000 300.000 150.00~ 15.,0 

Costa Rica (IFAM) 1974 -1977 3.009·000 175.000 225.000 11,7 
(023) 

**Honduras (BANMA) 1974 -1971 3.500.000 400.000 150.00of/ 13,4 

TOTALES $~5.550.000 $1.625.000 $ 825.000 

Fuente: Documentos sabre As;stencia de Capital de 1a A~D. 

* Emprestito Inicial. 

** Emprestito para Reorganizaci6~. 

~/ Supervisi6n de Ingenieros - empress local. 

£! U8$50.000 para beces del personal del IFAM; U8$100.000 para capaciteci6n municipal en el pals. 

£! US$75.000 para capacitacion en el exterior; U8$75.000 para apoyo de la capacitacion municipal. 

Bienes/ 
Equipo 

$ 100.000 

50.000 

50.000 

$ 200.000 

~ US$233.000 en subsidios pagados 0 proyectados para el perioda para asistencia t~cnica, capacitacion y bienes. 

~/ US$50.000 para be cas en,el exterior para personal de SENDU; US$IOO.OOO para capacitacion municipal en el pa!s. 

TOTAL 

$ 2.100,000 

3.600.000 

2.000.000 

3.000.000 

3.400.000 

4.100.000 

$18.200.00'0 

f.! US$llO.OOO para capacitacion !:IUllieipa:i.; ,US$25'.OOO para el persona1 de BANMA a corto plazo, y US$15.000 a largo plaza. 

http:US$50.oo


4.2 El Concepto del Proyecto, en la, Ayuda, de Xa AID a las IFM 

A1 igua:l que los, auditores, de Ia AID que han examinado los proyec-
\ 

tos de las IFM; es muy poca Ia crItica que merece'la, ejecuci6n de los 

proyectos a medida que han evolucionado, refiriendonos principalmente 
• 

al IFAM' e INFOM. Ambas instituciones han concertado prestemos sub9r-

din~dos ajustaadose a las condiciones de sus contratos de prestamos y 

han respetado Ia mayorIa de los demas terminos y condiciones. Sin 

embargo, a diferencia de los auditores, aplicamos criterios mas amplios 

y encontramos que existe una modalidad evolutiva en el concepto y conte-

nido de los 'proyectos de las IFM. Ohse~vamos que. en BUS pPime~os p~o­

yectos (los pPime~os cuat~o enumerados en eZ Cuadr>o 4-1) Za AID acept8 

eZ concepto de fomento municipal ZimitadO. ve~ticaZ y concent~adO en Zas 

pohZaciones. que mantentan los patses ~eaeptores. Los recurs os destina-

dos a lOB proyectos tienden a reforzar las +imitaciones de este concepto 

y ~e las' IFM, en lugar de proporcionar a los pafses colaboradores' los 

medios para trascender 10 tradicional y adoptar un alcance mas amplio. 

Los ppoyectos mas ~ecientes (los p~estamo~ concedidos a lFAM y BAN~ ap~o­

hados dUPante Z974) fue~on concebidos con mas cuidado y of~ecen una es-, 
trnc~a que puede hace~ avanz~ a las instituciones hacia el concel?to 

hoPizontal y hacia cambios mas funaamentaZes al nivel municipal'. 

Muchos de los elementos y logros positivos de los programas e ins­

tituciones de fomento municipal identificados en los Capftulos 1 y 2 son 

resultado de la participa<;i6n de la AID en esa actividad: G~acias a Za 

infZuencia de la AID. Zas lFM han p~estado mas atencion'a 'las pobZacio­

nes situadas fue~a de la met~opoZis capitaZina. Zo que ha t~atdo po~ 
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resuZtado una redistribucion de Zos ingresos nacionaZes y de Zos recur­

sos para aZ desarroZZo. aumentandO eZ reconocimiento de Za ~eZa~on 

ent~e eZ gobie~ ZocaZ y eZ des~~oZZo ~~aZ. y dandoZa a Zas adminia-

traciones municipaZes Za oportunidad de reaZi2~ de manera responeabZe 

subproyecto8 a menudo compZejo8. demostrando as! su potencial para con-

tribuir mas a.1 desarrollo nacional. 

Los recurs os de la AID tambien han servido para ofrecer capacita-

ci6n util a tecnicos de las IFM y a funcionarios locales selectos. En 
, 

Costa Rica, los fondos de la AID facilitaron las iniciativas del IFAM 

en estudios especiales y diagn6sticos, y promovieron un programa mas 
activo para las zonas rurales de las mun,icipalidades. En BANMA se ini-

ci6 una amplia reforma institu?ional y se imprimi6 un nuevo rumbo al 

programa. La AID estableci6 normas mejores para el anBlisis y la admi-

nistraci6n de prest amos subordinados, y los medios para asegurar un 

sistema responsable de desembolso y rotaci6n del capital aport ado. Toda 

est a actividad probablemente ha contribuido a despertar las' expectativas-' 

de los goiiernos locales y sus solicitudes de mas recursos y mas control 

sobre elios. 

En los primeros, proyectos, los elementos que faltaban son tan inte-

resantes como los que se incluyeron •• Toda referencia a la descentrali-

zaci6n de las funciones gubernamentales era mas bien de caracter ret6ri-

co. El componente,de asistencia tecnica de los prestamos no preve!a la 

idoneidad en est a materia, pues se esperaba adquirirla indirectamente 

durante ,el proveso del subproyecto. ' Los ,proyectos recalcaban mas el 
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empleo de recursos tangibles (dinero y tecnolog!a) que el de intangibles 

(personal capacitado; instituciones eficaces). Aunque en ~os documen-

tOB de los empr'stitoB ,se mencionaba el T!tulO IX. las condiciones y 

los insumoB para fomentar una vida mas democratica en los villorrios y 

pobaaciones.,no estaban previstas en el disefio. Podr!an haber consis-

tido en asesores en relaciones entre 180 comunidad y 180 municipalidad, 
, I 

~xigiendo que los subproyectos fuesen aprobados por 
I ' 

los futuros benefi~ 

ciarios, y que se hiciesen reformas apropiadas en los sistemas legisla-, 
tivo y municipal (cosa comUn en otras muchas clases de proyectos de 

180 AID). 

En efeoto., a Zas lFM se Zes ha aZentado. inoZuso empujado. a ,que 

hagan hinaapis en una buena administraoion finanaiera y p~oduoaion de 

proyeotos munioipaZes a erepensas de Zos eZementos instttuoio~aZes mas 

"intangibZes." aunque potenoiaZmente mas duraderos. de Zos proye(it9s. , . , 

El aspecto del impacto econ6mico merece atenci6n especial. ' Vimos 

que era curioso que 180 Agencia --que ha sido critic ada por concentrarse 

demasiado en el crecimiento econ6mico en una gran parte de su programa--

-. prestas'e rali poca atenci6n a este aspect~ al definir los tipos de subpro­

yectos que habr!an 'de ser financiados con sus fondos. Las de.claraciones 
• 

I 
sobre proyectos se refieren a los impactos econ6micos previstos de algu-

I nos de los subproyectos (principalmente mercados y mataderos), pero en 

los proyectos no se inclu!an asesores e~on6micos para asegurar que as! 

fuera. Los requisitos para 180 aprobaci6n de subproyectos no contempla-

ban que las IFM hicieren, como procedimiento de rutina, proyecciones del 

beneficio econ6mico esperado. 
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El proceso de preparacion de prestamos de Ill. AID fija l!mites pre-

cisos respeoto a Ill. recopilaci6n adecuada de datos, anaIisis y defini-

ci.6n dill proyecto antes de prCBtlntar !l consideraci6n e1 documento de 

aeistencia de capital. El concepto y contenido del diseao del proyecto 

muestran lo~ efectos de Ill. preparacion inadecuada, a saber: (a) metas 

vagas y diseno impreciso; (b) declaraciones exageradas 0 inexact as del 

. ~ dr~ 1 () l' 0 d" " t~1 1mpacto que se preve ten a e proyecto; c exe US1 n e 1nsumos ec-

nieos y financieros adeeuados, 0 suficientes, necesarios para lograr los 

objetivos fijados; (d) arrastre de Ill. fase de definicion de proyecto~ 

y organizacion institucional hasta Ill. fase de aprobacion 0 ejecueion, 

10 que demora los desembolsos _y (e) cuando las actividades y desembol-

SOB comienzan a alcanzar un ritmo aceptable, Ill. producci6n del prestamo 

• 
6ubordinado eclipsa otros elementos, tales como el desarrollo institu-

cional de Ill. IFM, Ill. capacitacion, las reformas basicas del sistema 

municipal y Ill. integracion del programa con otros tipos de ~esarrollo. 

Por consiguiente, los proyectos no alcanzan las metas previstas por Ill. 

AID. 11 

El problema se puede ilustrar p~r medio de una rapida comparacion 

de Ill. preparacion y resultado del primer proyecto del IFAM, 0 sea, el 

diseno del segundo prestamo de esta mnstitucion, y el diseno del pro-

yecto de BANMA. Los tres primeros 

un ano de organizacion, un "ano de 

anos del IFAM se caracterizaron Jor 

aprobaciones" y un "ano de des e~iolsoS" , 
I-

II Vease e1 contraste entre los objetivos declarados en cuanto a los pro­
yectos de ill. INFOM Y nues~ros hallazgos segUn se resumen en e1 Ejemplp 
No. 5 del Anexo B. 
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que cubrieron la vida de tres afios fijada al emprestito de la AID. Duran-

te el proceso, los estudios de los prestamos subordinados se limitaron 

cada vez mas a cuestiones relacionada~ exclusivamente con stibproyectos y 

su financiaci6h; las much as unidades de la instituci6n se fragmentaron 

y perdieron toda coordinaci6n, y en nuestra primera evaluaci6n.descubri-

mos que todo ello hab!a afectado mucho la situaci6n al nivel local. 

Durante e~ terce~ afio, la Misi6n tom6 medidas para corregir estos proble-

mas, disponiendo 10 necesario para prestar asistencia tecnica.para estu-
, 

dios de la comunidad, planificaci6n de instituciones, fomento de la eva-

luaci6n de las necesidades en materia de capacitaci6n, y luego comenz6 

a. echar las bases para un segundo emprestito bien diee~ado para el "fo-

mento municipal rural". El proceso ya estaba adCJ.uiriendo forma y se ne-

cesitaban unos seis meses mas de trabajo y anSlisis para producir un 

proyecto'coherente, cuando Washington comunic6 que el documento de asis-

tencia de capital ten1a que ser presentado en mayo de 1974. Tras una 

intensa labor, en la que el propio IFAM intervino en forma indirecta.', 

se'prepar6 el doc~ento. Aunque en general conten!a todo 10 necesario 

para un buen proyecto, no ten!a caracter de colaboraci6n, ni estaba ba-

sado en datos completos y una programaci6h 16gica. 

El emprestito a BANMA es un contraste util. Durante dos afios bien 

aprovechados de labor para recopilar una amplia variedad de datos, para 

hacer la necesaria reorganizaci6n de la propia BANMA, para crear una 

estrategia de enfasis en centr~s regionales y subregionales en,su cali-

dad de apoyos para la producci6n agr1cola, y,para calaular cuidadosamente 
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el volumen y tipo de insumos necesarios. en la combinacion de elementos 

que componlan el empreqtito. Una vez autorizado el emprestito, todo 

eataba listo para comenzar a trabajar en todos los aspectos. En nues-

tra opinion, es el mejor documento de emprestito para fomento municipal 

que hemos leldo, y deberla ponerse a la disposici6n. de todas las perso-

nas que actuan en el terreno. Atribuimos su superioridad, en cierta 

medida, al tiempo y dinero que se invirtieron antes de efectuar el empres-

tito. Tenemos entendido que en un reciente informe de " I aUditorla de la 

AID, se critica el diseno y la ejecucion del proyecto BANMA (creemos que 

un poco temprano p'ara esta ultima apreciacion). Pero nuestra opinion 

sigue en pie: en relacion qon otros proyectos de las IFM, el disefio de 

BANMA represent a una mejora import ante sobre los anteriores y constituye 

un firme paso hacia la integracion de tales proyectos a las metas·del 

desarrollo rural. 

4.3 El Problema del Diseno 

Seg1ln se indico en el Capltulo 2, creemos que los proyectos de fo-

mento municipal, si son disenados cuidadosamente, tienen el potencial 

para desempenar una funci6n productiva, inclusm importante, en la.promo-

ci6n del mandato de la AID para el desarrollo rural. Con esto queremos 

decir que antes de enviar a Washington la primera declaraci6n de id~nti-

ficacion del proyecto es menester comprender las condiciones especlficas 

d d " d" " d" i 1 '.: I . e C'a a pa.l.s, sus 3. versas reglones, sus con 3.C ones ocales, .su .s3.sjema 

municipal, su grado de recepcion a metodos de desarrollo descentrali~a­

dos mas complejos, y su capacidad para llevarlos a cabo. 
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Esto puede requerir algunos estudios exploratorios y un BubBidio' 

para realizar la labor de diagn6stico general siguiendo loa linea.rnientoa 

propuestos en los Capltulos 3 y 5. El prop6sito ser~ el de comprender 

la situacion des de el punta de vista de la din~ca rural-urbana y hader 

un primer intento por entender la magnitud y naturaleza del prOblema. 

No estamos en posicion de hacer sugerenci~ determinadas a la AID sobre 

como se deber!an establecer, procesar, financiar y evaluar dichos estu~ 

dios preliminares, ya que el tiempo disponible no permi tiC. hacer una 

investigaci6n adecuada dentro de la AID acerca del tr~te rutinario 

actual de estos asuntos. Solo podemos afirmar nuestro convencimiento 

de que tales esf'uerzos producir!an proyectos mejor disefiados y mas inte­

grados, con un mayor efecto multiplicador sobre e1 gobierno local. 

Tkmbi~n deber!an contribuir a una mejor capacidad de evaluacion de la 

qhe hemos encontrado en nuestra labor en este estudio, a identificar 

mejor 10 que se desea lograr, a alcanzar metes ~ cuantificadas y a 

r~ducir las afirmaciDnes retoricas carentes de fundamento. 

4.4 El Problema de los Insumos 

Al carecer de un disefio adecuado, los proyectos de las IFM de la 

AID aparentemente han sido financiados de manera algo arbitraria, parti­

cularmente desde el punto de vista del equilibrio entre el capital para 

prestamos subordinados para proyectos, por un lado, y los fondos para 

loa asistencia tecnica a las IFM', capacitacion de su personal y de fun­

cionarios municipales, por el otro. El Cuadro 4-1 muestra que el 13,5% 

uel total de la'asistencia regional de lassIFM durante el per!odo de 
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1969-1974, fue distribuido entre asistencia tecnica, capacitacion y equi-

p~. Tal vez esto sea tfpico del equilibrio dentro de los emprestitos 

de la AID --no contamos con informacion al respecto-- pero considerafuos 

que esta es una relacion baja de fomento institucional a inversion de 

capital, dada la magnitud y complejidad de los problemas de las institu-

ciones inherentes en esta clase de proyecto. Esto nos lleva a los pro-

positos fundamentales, 0 sea, si el objetivo fundamental es el mont on 

de ladrillos y de cemento 0 si es el de "fortalecer 'la capacidad dell 

gobierno municipal para contribuir al des.arrol,lo nacioruil", como se enun-

cia con tanta frecuencia. La brecha entre las declaraciones sobre pro-

yectos de prestamos y los resultados reales (ilustrada por nuestros 

hallazgos sobre la INFOM) , p~r cierto es atribuible ala cantidad y com-

binacion de insumos aplicados para alcanzar los objetivos fijados. 

Reconocemos los muchos factDres que pueden afectar estas cifras y 

relaciones. Si para la asistencia tecnica y la capacitacion se emplean 

recurs os locales, el costo en dolares sera bajo. Si la asistencia tec-

nica 0 la, capacitacion se canaliza a traves de instituciones que no sean 

las IFM (el caso de emplear fondos de subsidios en Guatemala para que 

el INAD ofreciese capacitacion en materias municipales), entonces las 

cifras del emprEstito pueden ser engafiosas. Si para resolver cuestiones 

relativas ala institucion se emplea asistencia financiada por subsidios, 

con anterioridad a recibir el emprestito, entonces este 
j' 

puede result,ar 

bajo al suponerse que ya se ha hecho la inversion. 'Los t 
I. componen es ~ns-

titucionales pueden ser financiados 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. Alegar!amos 

que un insumo internacional es import ante a fin de poder transferir 

nuevas ideas y experiencias mas alIa de los oonfines de la experfencia 

nacional. En Guatemala encontramos que la canalizaci6n de fondos de 

subsidio por intermedio del INAD dio por resultado un esfuerzo fragmen-

tado. Probablemente es mejor canalizar todos los fondos a traves de 

una instituci6n que se responsabilice del fomento municipal, y luego 

hacer que contrate con agencias especializadas la realizaci6n de las 

funciones en los lugares donde sea necesario, teniendo cui dado de evi-

tar duplicaci6n de esfuerzos. Estamos de acuerdo con la asistencia 

previa al emprestito, pero no aceptamos la idea de que es un sustituto 

para la experiencia y conocimientos aplicados durante la vida del pro-

yecto. Se necesitara asesoremiento a medida que'los planes parcialmente 

hipoteticos se conviertan en problemas cotidianos reales~ y segUn se 

vayan identificando las necesidades en materia de experiencia y conoci-

mientos. 

A continuaci6n exeminamos otros aspectos del problemaae los i~-

sumos. 

4.5 El Problema de la Informaci6n 

En realidad exist en dos problemas de informaci6n. Uno es la lucha 

par obtener informaci6n dentro del pa!s, y la otra, la falta de informa-

ci6n tecnica para los profesionales de la USAID y las IFM: Desde que 

comenz6 el proceso del desarrollo internacional, las personas interesa-

das se han venido quejando de la falta de datos e informaci6n absqlutamente 
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tidedignos en los pa!ses en v!as de desarrollo. Al propio tiempo, es 

asombroso c~mo recientemente los parses donantes de ~da han comenzado' 

a c~laborar en encuestas y sistemas de informacion. Tal como hemos re­

calcado en este informe, las IFM necesitan intormacion y mecanismoa 

para recopilarla y aplicarla. La necesitan recopilada por municipali­

dades, no p~r regiones, provincias 0 altitud; sin embargo, solo uno de 

los proyectos de la AID para las IFM (el IFAM --a iniciativa de la 

Mision de la AID--) ha prestado asistencia para hacer encuestas y'para 

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

El otro problema general es la necesidad de informacion t€cnica 

existente {incluso examenes sobre el est ado actual de la tecnologla, 

estudioa especiales, informes de misiones especiales, y otros materia­

les utiles) que tienen los funcionarios encargados del desarrollo en las 

misionea de la AID, y los ejecutivos y t€cnicos de las instituciones que 

reciben su ayuda. En el transcurso de nuestro estudio con frecuencia 

observamos que los documentos mas utiles (entre ell08 los sefialados en 

el Anexo A) er~ muy escasos. No obstante, son precisamente los que 

necesitan (y piden) los t€cnicos que trabajan sobre el terreno, para re­

solver problemas espec!ficos, para tener una base de comparacion y cono­

cimiento para evaluar el desempeno del tomenta municipal, y como materia­

les de capacitacion. Por supuesto, demas esta decir que los documentos 

ser~ mucho mas utiles si son traducidos al espafiol, de manera que se 

puedan distribuir ampliamente en estos pa!ses. En la traduccion y 

distribucion se deber!an incluir documentos, estudios y bibliograt!as 
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producidas fuera de la AID por tgcnicos de la OEA, firmas de investiga­

ci6n y asesor!a, y otras entidades interesadas en los campos del desa­

rrollo municipal, urbano y regional. Sera preciso seleccionar y sinte­

tizar todo este material, y tal Vez ofrecer seminarios para examinar 

nuevos conocimientos y comparar experiencias. Esto no quiere decir que 

los supervisores de proyectos de la AID tienen que convertirse en ex­

pertos, pero s! necesitan adquirir mas conocimientos que los que posee~ 

ahora, a fin de poder orientar a las IFM hacia mejores recursos de in­

formaci6n y t6cnicos. 

4.6 El Problema de la Capacitaci6n 

SegUn sepamos, los ejecutivos de las instituciones de fomento muni­

cipal no han sido identificados como cursillistas en proyectos de la 

AID; sin embargo, creemos que existe la necesidad de que deaarro11en su 

capacidad para planificar y administrar programas de fomento municipal. 

Dadas las muchas presiones y deberes de est os ejecutivos, quiza sea ne­

cesario formular cursil10s especiales en materias tales como disefio y 

eValuaci6n de programas, p1anificaci6n y administraci6n financieras, y 

crear materiales, tal vez en forma de estudios de casos, en los que se 

i1ustren problemas de planificaci6n y administraci6n tomados de la 

experiencia latinoamericana en el fomento municipal. 

En el programa de capacitaci6n del personal de las IFM se ha hecho 

hincapie en curs os y viajes de observaci6n en terceros pa!ses, as! como 

en el env!o de un nUmero limit ado de cursillistas a recibir capacitaci6n 

en los Estados Unidos. Estamos de acuerdo con 1a importancia de hacer 



>, 

visitas a terceros parses, ya que pueden producir un beneficio inesper~ 

do. Ad~m4ij del prop66ito u6ual de que 01 p~reonal de 1~6 IFM aprenda 

de los pa~ses mas avanzauos, tales como Brasil y Venezuela, los visitan­

tes a menudo encuentran que algunos de sus propios metodos 0 aspectos 

de sus sistemas municipales, son, en realidad, mejores de 10 que habLan 

pensado, y descubren que la visita a otro pais supuestamente mas avanza­

do les da'nueva inspiraci6n para mejorar 10 que tienen. 

La segunda combinaci6n de elementos del empr~stito a la IFAM inclu­

ye un concepto importante que podrLa ser imitado provechosamente en 

otrae partes: fomentar la capacidad de las instituciones de ensenanza 

superior del pars beneficiario.para ofrecer curs os a profesionales del 

desarrollo, incluso metodos interdisciplinarios que normalmente no se 

encuentran en universidades 0 escuelas tecnicas de America Latina. Los 

elementos de este enfoque incluyen un grupo conjunto de personal docente 

de la AID y de las IFM, para identificar y preparar los cursos y la 

contrataci6n de profesores extranjeros (incluso de los Estados Unidos) 

para que impartan toda 0 parte de su ensefianza en el pais. 

A1 igual que en todos los proyeutos, el programs de capacitaci6n 

mencionado (as! como las visitas de observaci6n, estudios 0 capacitaci6n 

de graduado en los Estados Unidos) ·deberLa ser disefiado cuidadosamente 

como uno de los Ultimos pas os en el disefio del proyecto, una yez defini­

das las necesidades municipales, las estrategias para el desarrollo·y 

los requerimientos en materia de mane de obra. Con excesivw frecuencia 

se establece un fondo para la capacitaci6n y luego Se planifican las 
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actividades para utilizar esos fondos. Esto Puede dar lugar a lagunas 

en cuanto a contenido y metodologia. 

h. '( J':1 ProbJ OUJIl do 11..1. l!:vnluftc ion 

La eValuacion de las IFN ha sido dif!cil debido a los factores que 

hemos mencionado: falta de objetivos concretos, falta de datos "anterio­

res y posteriores", la diversidad de opiniones acerca de que se debera 

alcanzar con el fomento municipal desde el punto de vista del desarrollo 

nacional, y la poea atencion que se ha prestado hasta ahora al empleo 

de indicadores. AI nivel de subproyectos, no hemos encontrado estimados 

previos sobre los beneficios que devengarian los proyectos (con los cua­

les poder comparar los resultados) 0 declaraciones expllcitas acerca de 

los resultados esperados de las actividades de asistencia tecnica y de 

capacitacion. 

Un mejor disefio de proyectos y subproyectos debera producir mejoras 

en la capacidad de "evaluacion" de la labor de fomento municipal; la 

P~D ya ha comenzado a ofrecer asistencia a estos efectos, al menos al 

IFAM. En nuestra opinion, deberia hacerse hincapie en la eValuaci6n 

interna. Esto significa ir mas alIa. del disefio e identificacion de in­

dicadores para ayudar a establecer los recursos institucionales, de 

procedimiento y metodo16gicos necesarios para hacer y utilizar la evalua­

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

cipal. 

Una Vez que la evaluaci6n y la aplicaci6n de la eValuacion se con­

viertan en una actividad rutinaria dentro de las IFM, los examenes 
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externos deberfan ser motivo de discusi6n de import antes cuestiones vin-

culadas con el impacto, relaciones con otras entidades en la labor de 

desarrollo, las reformas basicas necesarias, nuevos campos en que es pre-

ciso ofrecer capacitaci6n, asistencia tecnica 0 de capital, y otros as-

pectos similares. Como parte de la asistencia en materia de evaluaci6n, 

se deberfa recalcar la importancia del mejoramiento de la informaci6n 

suministrada a los administradores de las IFM, especialmente en 10 que 

se refiere a asuntos financieros y de 
I 

programas, debiendosele enSefijr a 

utilizar diChos sistemas en revisiones trimestrales 0 mensuales. 

4.8 El Problema de los Conocimientos Insuficientes: En General y,Dentro 

de la AID 

La AID deberfa estar preparada para dedicar recursos adicionales 

en actividades y estudios destinados a reducir las deficiencias en cono-

cimientos identificadas en el Parrafo 3.5 (paginas 123-125). Entre esos 

recurs os podrfa figurar la asistencia para nuevos estudios de, proyectos 

especiales, as! ceme la distribuci6n y traducci6n de materiales ya exis-

tentes que guardan relaci6n con el fomento ,municipal, la interacci6n 

rural-urbana, la planificaci6n regional y local, y as! sucesivamente. 

Quiza el mecanisme de subsidies sea el mas flexible y apropiado para 

prestar asistencia destinada a perfeccionar nuevos metodos de programa-

ci6n, aplicarlos en regiones 0 pafses integros, fortalecer la admints -

traci6n t~cnica y encontrar mejores m~todos de capacitacion. 

I 
Una observacion Ulterior, no basada en estudios amplios, es que 

dentro de la Agencia pareciera ser que hay necesidad de mejorar los 
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mecanismos para transferir nuevos conocimientos y discernimient·o de las 

Oficinas de Asistencia Tecnica y de Coordinacion de Programas y Pol!ti­

cas, a las oficinas y ~siones regionales encargadas de evaluar y tomar 

decisiones sobre financiacion de proyectos. Parece que existe un consi­

derable parentesis desde el momento en que se presehta un est~dio que 

ofrece mej oras l1tiles en la programaci6n y conceptos de la AID, y la 

fecha en que es tramitado por los c~ales de pol!~ica como asesoramiento 

practico a las unidades de l!nea, de la AID. Probablemente esto es .apli­

·cable en mayor grado a asuntos tales como el fomento mun:i:cipal, que ge­

nera una serie de problemas semanticos y conceptuales que entr~aA. varias 

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

este campo particular del desarrollo participa personal de' administraci6n 

p1iblica, de desarrollo de la comunidad, urbano, regional, y rural, analis­

tas institucionales, sociales y pol!ticos, as! como abogados e ingenie-. 

ros, que hac~n funcionar el mecanismo. El fomento municipal es pot en­

cfalmente un mecanismo para organizar y extender una variedad de activi­

dades ,de. desarrollo, para promover much as , de las metas incorporadas a 

l~ legislacion de la AID. El problema actual consiste en determinar 

qui en ~iene a·su cargo las labores de complemento dentro de la estructu­

ra traslapada de la AID, dados los problemas de comunicaci6n que existen 

en Washington y entre las misiones y Washington. Esta cuestion esta 

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

~tenci6n, motivQ por el cual la mencionamos en este' informe. 
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4.9 Sugerencias en Cuanto a la Asistenc~a de la AID a Programas de 

Fomento Municipal 

Al combinar los resultados del estudio.del ~mpacto al nivel local, 

el'desempefio de las instituciones ·de fomento'municipal,Y las tendencias , 
de la participacion de la AID, Be' puede preparar una.lista de'sugerencias 

para la Agencia. A~u! recalcamos el aspecto institucional y del proceso 

del programa, por la razen habitual: si los recursos de capital y tec-

nicos no son bien ·.coordinados y definidos en cuanto a met as, a 10 'sumo 

tendran un impacto limit ado (tanto a largo plazo como en cuanto a alcance), 
I 

y posiblemente se desaprovechen. El erifasis relativo de la participa-

cion de la AID entre los' divers os punt os indicados mas adelante variara 

de un pa1s a otro, segUn la.propia capacidad humana.e institucional del 

pa1s, au orientacion y realidades po11ticas, y aa capacidad del personal 

de la Mision de la ,AID. Hasta cierto punto, la asiatencia 0 infl~encia 

de J.a AID podr1a aplicarse utiJ.mente para:' 

a. Crear banaos de datos p~r medio de ·encuestas de las condicio­
nes socioeconomicas y la capacidad administrativa de las muni­
cipalidades, recopilando informacion descriptiva e indicativa 
util para hacer diagnosticos. Esta asistencia podr1a incluir 
asesoramiento sobre el·establecimiento de sencillos sistemas 
de elaboracion de datos, tanto manuales como electronicos. 

b. Definir funaiones. metas y enZaaes en divers as dimensiones y 
niveles (rural!urbano, local/regional, economico/administrativo). 

c. ReaZ~zar investigaaiones y estudios espeaiates'- ademas de sUJiJi­
nistrar fondos, para ayudar a: 

• identificar necesidades (para'la investigacion sabre 
reformas basicas, 0 para estudios espec:i:ales Y; , 

• definir los usos y .usuari'os de estudios, as1 como el 
contenido de estos Ultimos; 
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• utili~ar expertos ajenos al organismo (definiendo 
el alcance de au trabajo, fuentes de expertos, 
selec'cion'y negociaciOn, supervision y termina­
cion de aervicioa.l. y 

.• poner en pr~ctica: 10s resUl.tados de los estudios. 

d. PZanificaxo programoo. incZuyendo en eUos medidas y mecanism08 
de evaZuacion. de manera que las evaluaciones aportadas exter­
namente se puedan concentrar en'determinaciones internas sobre 
resultados, y en cuestiones de estrategia, pol!tica y racursos. 

e. FormuZaxo poztticas crediticioo como medio para un prog:r>ama 
ampZio. sobre elementos tales como: 

• tipos y conminaci6n de subproyectos, 

• elegibilidad de divers as categor1as de municipalidades 
para diferentea tipos de proyectos, 

• terminos diversos para condiciones diferentes, y 

• otras tecnicas bancarias y de influencia. 

f. PZanificCw'y aaiiiiiiistrar Zos aspectos financieros. lo que 
incluye: 

g. 

h. 

• previsiones presupuestarias para los programas, y 

• preparacion de informes financieros y sobre presu­
puestos como medio auxiliar para la administraci6n 
y supervision. 

P ZanificCa> actividades de adieswamiento e idtmtificar fuentes 
y metodos. de aZte:r>nativa (paxoa administradores ast como para 
tecnicos y funcionarios ZocaZes) que se ajusten a Zoo metas deZ 
programa. haciendo hincapie en e1 desarro110 de pericias en 
funciones de proceso y de proyectos. 

EstabZecer estructuras organizativas y sistemas de asistencia 
administrativa. tales como: 

• asesoramiento en proceso y organizacion para estab1ecer 
y administrar unidades de p1aneacion y planes de regie­
nalizacion, y 

• examenes de la respuesta y eficacia de 10s sistemas y 
equipos de asistencia administrativa. 

i. I&ntificar. traducir y dist:r>ibuir informaciOn utiZ y materia-
1es tecnicos sobre 10s punt os antes_Eencionados. 



-: .: .. ' . ~'. - ... .' :-

j. Dar apoyo a aonferenaias internaaionaZes y seminario~ entre eZ 
personaZ de ZaB lFM. 'pref'eriblemente que traten de detei-mindos, 
problemas comunes tecnicos 0 de programas. 

Finalmente, hacemos dos advertencias generales: 

k. La ALD deberla tratar de evitar dividir en seaaiones Za asisten­
aia que presta a Zas lFM (tal como en la Divisi6n de Empresti-:­
tos Exteriores de 1NFOM) , sino tratar de que la ayuda a prqyec­
tos sea suministrada de tal manera que af'ecte los procesos de 
toda la instituci6n; y 

1. La AID deberla swninistrar Za asisten'aia a programas de fomento 
mUJ1.iaipaZ por intermedio de una instituaion importante. en lugar 
de distribuir sus'recursos entre varias, como se hizo en Guatemala, 
Se podr!a alentar a las 1FM a que recurran a otras instituciones 
especializadas, y que utilicen los f'ondos de la AID para contra­
tar estudios, of'recer capacitacion 0 f'inanciar otros .componen-
tes del programa, pero en el marco de una estructura convenida 
y compatible y un conjunto de objetivos bajo los lineamientos 
de la 1FM. 

4.10 Aplicaci6n de este 1nf'orme 

Si al examinar 'y estudi'ar este inf'orme la AID determina que of'rece 

una cr!tica provechosa, y posiblemente nuevas orientaciones para la pro­

gramaci6n, la Agencia se encontrara con el problema de c6mo se podr!a 

aplicar 'a proyectos en v!as de ejecucion, y para mejorar el disefio de 

aquellas propuestas de prest amos para las 1FM que se estan preparando en 

Panama y Nicaragua. 

No sabemos hasta que punta se puede modif'icar el,alcance 0 el enf'a-
, 

sis de los proyectos de prestamos en ejecuci6n, affadir nuevos recurs os 0 

volver a programar los ya existentes, 0 canalizar proyectos de subsidios 

especiales para estudios 0 asis'tencia de la naturaleza que hem6s sugerido. 

Creemos que estas cuestiones merecen ser examinadas a f'in de aumentar el 

'impacto de los proyectos actuales, especialmente en dos campos: la inte-

graci6n con el desarrollo nacional, y el aumento de la capaci~d.institu-

cional de las 1FM y los gobiernos locales. 
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En los cases en que se estan creando nuevas instituciones con la 

asistencia de la AID, como en fanama y Nicaragua, la Agencia deber!a 

considerar B1 lOB imperativos burocraticoB 0 pel!ticoB pueden mantenerse 

a una d1etancia prudencial a fin de que la rase del dise~o Be pueda 

extender en cuanto a a.lcance y tiempo, para poder hacer un analisis 

meticuloso de los problemas locales y formular en detalle los objetivos, 

pol!ticas e insumos para el proyecto. Nuestro estudio demuestra que, 

en particular en el caso de nuevas instituciones, esto aumentara el 

impacto de. la inversion, la que se aprovechara de la cambiante compren-

sian del papel del gobierno loca.l en el proceso de desarrollo. 

". - ,.:.: . 
-,', . 



CAPITULO 5 

Un Modelo Provisional de Programaci~n L~gica 

para el Fomento Municipal 

5.1 Fundamento e HipPtesis 

Este estudio rep~esenta dos afios de trabajo intermitente, durante 

los cuales no solo evaluamos cuatro IFM, sino que trabajamos como aseso-

res para poner en practica nuestras recomendaciones en una instit~cion, 

el IFAM. En el estudio inicial realizado en Costa Rica en 1973, y en 

Ia colaboracion que prestamos al IFAM durante 1974, comenzo'a tomar for-

ma un metodo sistematico, una progresion logica de elementos de planea-

cion que eran necesarios para poder abarcar todas las cuestiones de sus-

tancia y las complejas interrelaciones inherentes a una eficaz formula-

cion de los programas de fomento municipal. Hasta tanto ,no empezaramos 

la rase comparativa de nuestro trabajo --comenzando con el viaje a 

Guatemala en 1974 (noviembre-diciembre) y los viajes sUbsiguientes de 

observacion a la Republica Dominicana a principios de 1974-- no pudimos 

determinar si los conceptos y el proceso de programacion que estaban en 

v!as de formulacion7 ensayo en Costa Rica, ser!an de utilidad en otras 

partes. 

Las comparaciones realizadas produjeron los resultados sigiientes: 

• Las otras IFM tenfan problemas de programacion similares, 
desde un extremo al otro del ciclo; 

• La secuencia y contenido de la programacion que se estaba 
estudiando en Costa Rica, podr!a ap1icarse en otros parses; 

• Los funcionarios de las IFM y el personal de' la AID en todos 
los pafses hicieron aportes a los conceptos; y 
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e> L08 profesionales nos alentaron a continuer la formulaci6n 
de un modelo general, reconociendo que estar1a sujeto a 
divers as interpreteciones,y edaptaciones en cada pa1s. 

Por consiguiente, decidimos ede1anter 10 mas posib1e le formulacion 
! 

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

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

En cap1tulos anteriores hemos sefialado que todav!a estan en ev'olu-, 

cion nuevos conceptos del fomento municipal. Existen actitudes tradi-

aionales respecto de gobiernoB locales que estan fuertemente arraigadas 

y que presentan obst~culos a cambios radicales. Lo mismo pqdr1a decirse 

acerca de los metodos y tecnicas para 1a formulacion, ejecucion y eva-

luacion de programas. En algunos respectos, este estudio y modelo 

confrontan las interrogantes basicas sobre 10 que es y 10 que podr!a 

ser el fomento municipal, desaf!an los metodos tradicionales de adminis-

tracion de programas e instituciones de desarrollo en la America Latina, 

y ponen en tela de juiaio tecnicas determinadas y su aplicabilidad. En 

otros respectoB hemos adopt ado 1a postura (que podrla ser mas bien cues-

tion de fe) de que al eatablecer las instituciones de fomento municipal, 

sus fundadores tenlan en mente algo mas organico y duradero que el dotar 

a cada municipalidad con un sistema de agua potable. Y, ademas, actua-

mos partiendo del principio de que 1a m~or!a de los programas de desa-

rrollo tienen como objetivo cambiar actitudes e ideas obsoletas. 

Por ende, en el metodo planteado a continuacion se supone que: 

a. En los pa1ses que tienen 0 que estan estableciendo una IFM, 
existe una dedicacion sincera al principio de que la meta 
general del fomento municipal consiste en mejorar la capaci­
dad y actuacion de los gobiernos locales para afectar y mejo­
rar las condiciones so-cioeconomicas en sus jurisdicciones<; 
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b. Con ~a a;)'uda de mas y mejor informaci6n, Be puede I~ega.r a un 
acuerdo en cuento a objetivoa y matodoa para el desarr.ollo, 
entre las instituciones locales y nacionales del sistema muni­
cipal; 

c. Una estrategia y programa de fomento municipal bien prepara­
dos pueden exigir recurs os nacionales e internacionales para 

.a;)'udarles en sus eefuerzos, con mas justificaci6n que una; 
estrategia que estuviese basada en apreciaciones y abstrac~ 
ciones no documentadas, mal integrada y carente de objetivos 
definidos, cuyo impacto resulte di~1cil de identificar. I 

Por consiguiente, redunda en beneficio de las IFM, y de qUiene~ 
les brindan su apoyo en la AID y en otras partes, el trabaj ar para lle­

I , 
gar a un concepto de programaci6n bas ado en las premisas siguientesi: 

d. Las instituciones de fomento municipal y sus programas se 
juzgan mejor por la medida en que producen resultados y 
cam bios al nivel local, en lugar de simplemente evaluando 
su actividad y eficacia. . 

e. Los resultados y cambios no pueden evaluarse, de manera 
justa, excepto en relaci6n con: 

e la situaci6n previa, o,condiciones de referencia, y 

C!l las metas firmes y definidas del programa. 

f. Por consiguiente, las IFM deber~an ser programadas'desde 
el punta de vista de un acopio de conocimientos sobre el 
tipo y el alcance de los problemas existentes al nivel 
local., y tula vision clara de como, donde y cuando seran 
resueltos. 

Hemos designado este modelo como "provisional". Sin embargo, con 

base en 10 que hemos visto, estamos plenamente convencidos de que t~ 
d . dt - . I mo elo es necesarlO. Pero como 'sus e alles todavla no han sldo total-

I 

mente formulados, los presentamos aqu1 para perfeccionarlos. Las m~jo-

I ras y su pe~feccionamiento dependeran, en cierta medida, de que se supere 

~a falta de conocimientos a ~a que se alude en e~ Parrafo 3.5. Los espe-

cialistas en los campos tacnicos cUbiertos por el modelo contribuiran al 
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concepto y a su aplicacion. Y, por supuesto, el modelo sera modi£icado 

y re£inado a medida que sea ens8lfado en los paises, como ya se ha hecho 

en Costa Rica. El termino empleado all! por un administrador de IFAM 

fue "reduccion socio16gica", refiriendose a las fuerzas culturailoes que 

siempre intervienen. 

La programacion logica es una manera de poner en orden las comple-

jidades del £omento municipal que hemos analizado, a las que trata de 

a£ectar en c~erta medida. A continuacion examinamos el desenvolvimiento 

~eneral del proceso, incluyendo algunos de los detalles. H8lf cuatro 

pasos fundamentales, comunes ala mayor!a de las programaciones para el 

desarrollo, a saber: (1) diagnostico, (2) de£inicion de pol!tica, 

(3) plani£icacion espec!£ica y (4) ejecucion, evaluacion y reprograma-

cion. Incluimos graticas para ilustrar el proceso, inclusive los nombres 

de algunas municipalidades hipoteticas. En cada paso se define (a) el 

producto y su uso, (b) el contenido del trabajo, (c) el metodo de ejecu-

cion, (d) un estimado preliminar del tiempo requerido en un pais pequeno 

y (e) consideraciones tecnicas. 

5.2 PASO UNO: Datos Locales y Diagnostico 

a. Produ.ato y su Uso: 

En el primer paso se obtienen dos tipos de datos: Los primeros 

son datos descriptivos basados en divers os aspectos de la situacion en 

que se encuentre el proceso de desarrollo y de la capacidad para que la 

municipalidad y la IFM los utilice como informacion de referencia para 

tomar decisiones de plani£icacion y para analizar problemas Y.proyectos. 
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Las segundos constituyen una recopilacion de-indicadores de las condi-

ci6nes del desarrol~o y de la capacidad de la municipalidad para afectar 

esas condiciones, y Ie aerviran ala IFM coma instrumento de diagnost~co 

y de baBe para clasif'icar las municipalidades. 

I 
I 

b. Contenido del- Trabajo: 

Utilizando una limit ada lista estandar de indicadores $siguien-

do Ila pauta sentada en el Cuadro 5-1 bajo "Indicadores Clave"), las 

ruAcionarios locales y 
! 

de la IFM preparan un perfil de Ia capacidad de 

la municipalidad (administrativa, financiera, de conciencia y actividOO 

cfvica, actividad de proyectos) y de la situacion de su desarrollo (con-

diciones socioeconomicas, atributos ffsicos y recurs as naturales, carac­

terfsti~as demograficas y proyectos).l1 

A1 propio tiempo, pero en una escala mayor y po~ un perfodo mas 

largo, comienza la tarea de establecer un banco de datos descriptivos 

completo sobre una lista estandar mas amplia de rubros, tal vez de 20 

a 40, bajo cOOa subtftulo de capacidad y situacion del desarrollo. En 

esta etapa, las datos se utilizan principalmente al nivel municipal, 

pero la IFM asesora y ayuda en su recopilacion. 

c. MBtodo de Ejeauaion: 

l Recomendarfamos enfaticamente que los residentes de la locali­

da
l 

hagan la labor principal, con la asistencia, capacitacion y 

Observese que la actividad de proyectos es una subcategorfa de infor­
macion que se presenta como un indicador de la situaci6n del ,desarro­
llo y de la capacidad. 
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CUADRO 5-1 

EJEMPLOS DE LJ.. 

f.A§.D_1.£. _DIA.Q.NQ.S!I£O_IQC6LjJiU!!IQI.E~IQAQ QE_S£!.lLR!l!1Q.lil 

EJEMPLOS DE 
BASE DE DATOS DESC,FPTIVOS ._-- INDICADORES CLAVE -

SITUACION ADfITIITSTRATIVA 
Personal (categor!as, niveles educaciqnales, sueldos, seguridad) 
Instalaciones y equipo (oficinas, almacenes,taller, equipo 01"ioi08, 

camiones, veh!culos, tractores, etc.) r------ ADMINISTRATIVOS -, NUmero de empleados 
Niveles de sueldos 
Taller de mecanica 

SITUACION FINANCIERA 
Presupuesto (cambios en tamano, relacion de explotacion a capi~al, rela-

ci6n ingreso local a ingresD nacional} FINANCIEROS Ingresos par servicios (deficit, tasas ant.:.a.les cuando se fijen} Presupuesto de ca:;.i.tal. Catastro y Lista de contribuyentes 1 Deficit de Servicios Contabilidad e infor.mes financieros Fuentes de in~esos: 

CONCIENCIA CIVICA 
Presencia de organiz8ciones de la comunidad, comisiones especiales, CIVICOS clubes de negaclos, clubes polfticos .. Comisiones de Cami~os Actitudes, conocimiento sabre el gobierno ~~icipal, proyectos, contacto , 

Conciencia sabre p-"""Oyectos con organismos nacionales, interes en ~~~es Contacto con ap;enciss 

PLANES Y PROYECTQS PROYECTOS 
P(iblicos: Ntimero y tipo en los 3 ~timos ailos, organismos na.c~~aJ.es .... Proyectos Terminaeos 

interesados, planes y prioridades! fue~tes de ideas • Prioridades 
Privados: Nuevas inversiones en los 3 t:l:cil!:os aDos, beneficio5~ requi- Ilecesidades de I~! 

sitos, prefere~cia para asistencia de ls I~. 

SOCIOECOIIOMICOS 
CONDICIONES SOCrOECOnm.rrCps ~ Ingreso per capita 
Ingreso por niveles, tipo, area (urbana, ~~al) v--- Nuevas coseches 
Niveles de produccion, uso de tecnologia Incidencia de enfe~dades 
Fuerza laboral por categor!as (calificada, s~i-ca1ificada. pr.;::-esional) 
Educacion, medidas de salud 

FISICOS 

~ 
NGmero de habitantes con agu 
Kms de calles pavi%''2D.~adas INVENTARIO DE RECUJ1S0S Y BIENES FISICOS Kms de tendido ele'~~ico Viviendas (banos, electricidad, tipos de -::ecilos, materi ales) 

Comunicacion (radios, telefonos) 
Sistemas de ague. (residencial, industrial.:. c.esagUes) DEMOGRAFICOS Caminos, calles (pavimentados, puentes, aceras) 

/ 
Relacion poblacicc ?Ural/ Minerales combustibles" a£ue. suelo§i C'cso'!4es urbana, Tass de cre~i:niento 
Distribucion 'Dor ec.B5es 

DATOS DEMOGRAFICOS 
Rele.cion poblacion rural/urbana, camhios e~ funcion del tiempo 
Total cambios de poblacion en funcion del ~iempo 
Distribucion por edades 

. 

PERFIL ---
" 

Nive~ de 
Capacidad 

Estado del 
Desarrollo 



asesoramiento de la IFM, 0 que se contrate una firma de encuestas y 

planeamiento bajo la supervision de la IFM. En la situacion' ideal, los 

datos ser!en recopilados por un empleado municipal, quiz8. un joven de 

la localidad,. un graduado universitario e incluso de secundaria, qui en 

participar!a activament~ y.quiza Be convierta en el funcionario encar-

gado de la planificacion municipal. Tambien sera. import ante que parti- . 

cipen 108 concejales municipales y otros dirigentes localeS, a fin de 

orientarlos en cuanto al proceso y sus fines. Al reunir la informacion 

indicativa, las IFM deberfan participar directamente, ya que tal vez 
. . 

sea necesario hacer apreciaciones 0 recabar informacion que no esta 

disponible en la localidad. Algunos de los datos pueden obtenerse'en 

fuentes secundarias, tales como el censo, estad1sticas agrJ:colas 0 105 

registros de otros organismos, mientras que el reste Be obtendr!a m,,-:-.. 

diente observacion 0 encuestas rapidas en la municipalidad. 

En la preparacion del banco de datos tambien se utilizaran datos 

secundarios en la medida en que estos esten disponibles, sean fidedig­

nos y de actualidad, aunque probablemente t'a.mbien se realicen encuestas, 

bien por una entidad especializada 0 empleando personas de la localidad 

bajo la supervision directa de la IFM. 

d. Tiempo Trane=rido: 

Estos estimados son, p~r supuesto, conje~uras, Y variaran .:segtin 

el nUmero de municipalidades que haya en cada pa1s, el nUmero d~ pe~o-

nas asignadas a hacer el trabajo, sus pericias y ,as! sucesivamente. En 

un pafs como Costa Rica 0 la RepUblica Dominicana se PUede calcular una 
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semana 0 menos en cada municipalidad para recopilar los datos indicado­

res, y talvez de cuatro a seis para preparar el banco de datos descrip'-

Itivos. Por consiguiente, se podrran calcular unos tres'meses para re-

copilar los indicadores en todo e1 Pa2S y mas 0 menDS nueve·mese~ para 

los datos descriptivos mas detallados en todas las municipalidades. 

Antes de :imiciar el trabajo 'l.uizs. sena necesario pasar una semana 0 

dos adiestrando a las personas que har!an la encuesta. 

e. Consideraciones Tecniaas: 

Esta fase del trabajo es fundamental para tode el modele, y 

pqr tanto tiene 'l.ue ser disefiaaa cuidadosamente. Por supuesto, las lis-

tas comprobatorias deberan ajustarse a las condiciones del pais, ser 

preparadas por personas conocedoras de las condiciones municipales y 

'l.ue entiendan el proposito que se persigue. Tal como senalamos en el 

ps.rrafo 3.2, se debers. tener cuidado de no perder tiempo recopilando 

datos 'l.ue aunque "interesantes", no son utiles para el proceso de plani­

ficacion. En la medida de 10 posible, en el disefio de la recopiiacion 

de datos Be deber1ln tener en cuenta las fases de elaboracion y an8.1isis. 

La capacitacion de los investigadores es importante, de manera 'l.ue los 

datos que obtengan sean exactos, comparables y completos. Debere. 

hacerse hincapi~ en obtener alguna informacion bajo cada t!tulo en cada 

municipalidad, aunque sea imperfecta, en lugar de recoger informacion 

con gran precision y meticulosidad en alg1lIlas categorfas y lugares, ,pero 

no en otros. La recopilacion de datos debere. incluir las zonas rurales 

y urbanas de la municipalidad y, cuando fuere posible, la informacion 

se debers. identificar como representativa de las condiciones rurales 0 

urbanas, anren de ser totalizada para toda la municipalidad. 
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El arte de perfilar las condiciones de la comunidad ha avanzado 

en los Ultimos afios e incluye el empleo de indicadores, fuentes secun­

darias imperfectas y otros metodos para abreviar la labor como la foto­

graf!a aerea. Diversos soci610gos y planificadores del desarrollo han 

producido gu!as ~tiles para realizar este trabaje. En el documento de 

Lassen Y IJe cita, junto con otras, una gu1:a para la "contabilidad 

macro-social". 

5.3 PASO DOS: Agregaci6n, Comparaci6n y Clasificaci6n 

a. P'¥'oduoto y su Uso: 

El producto de este paso es una clasificaci6n y ordenamiento 

(empleando los indicadores) de las municipalidades, con base en una gaIna 

mas amplia de factores que el usual de la poblaci6n. Es un paso hacia 

el establecimiento de un sistema urbano nacional, una tipolog1:a rural/ 

urbana, como base para tamar decisiones estrategicas sabre programas. 

Eata agregaci6n de los datos descriptivos mas extensos fermara un banco 

de datos completo para fines 'de referencia y anaJ.isis de proyectos de­

terminados, planes de actividades y estudios especiales. 

b. Gontenido de~ Tr>aba;jo: 

La agregaci6n entrana 1a recopi1aci6n de datos indicadores, 

por municipalidades, regiones 0 provincias, y por temas, 10 que permite 

hacer diversas clases de an8.lisis. 

11 Vease el Punto 11 de la Bib1iograf!a Anotada. 

156 



La comparacion de las municipalidades sera la base para el proce~o, 

de' c1aaificacion y ordenamdento dentro de las catesor!aa. El trabaJo 

sera una combinaci6n de recopilaci~n. referencias cruzadaa y reB~eneB 

de los datos, seguido de un anaIisis y de las decisiones que,tomar~ 

los funcionarios principales de la IFM, ,con la ~da de asesores ext~r-

nos en la medida necesaria. 

a. ~todo de Ejeauoion: 

Los indicadores y los datos descriptivos ser~ suministrados 

par las municipalidades por medio de las IFM 0 el personai del contra-

tista. El personal de planificacion de la IFM recopilara toda Ia in£or-

macion recibida, le asignara {ndices cruzados y la archivara. 'Como este 

conjunto de informacion sera actualizado con regularidad, debera mante-

nerse en carpetas de hojas sueltas, en tarjeteros manuales ,0, de s~r 

factible, en un sistema de almacenumiento y elaboracion m~ perfeccio-, 

nado (electronico). 

Una vez que los datos est an disponibles en divers os formatos, y 

que, han sido resumidos para,usarlos con facilidad, e1 personal de ~la­

nificacion, los tecnicos de la IFM y el ejecutivo de esta, tendran 'que 

tomar decisiones preliminares en cuanto a las comparaciones, clasifica-

cion y ordenumiento. Antes de tomar decisiones definitivBS; probable- ' , 
mente sea necesario conferenciar con el organismo nacional de planffica-

cion y otras instituciones dedicadas al desarrollo urbano y iural (por 
• , 

supuesto, est as consult as debieron haber sido hechas antes de'inic{arse 

el proceso). 
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d. Tiempo Transau:t'l'ido: 

Se preve que en dos 0 tres meses un equipo de planificacion 

de tres 0 cinco personas podr!a recopilar y resumir los datos indicado­

res, y el personal superior examinar y tomar las decisiones ~ecnicas 

preliminares. El proceso decismrio definitivo no es predecible, por 

supuesto, ya que supuestamente implica consultas entre agencias, y que 

tal vez el Presidente 10 examine. 

e. Considell'aaiones Teanicas: 

La comparacion entrana una considerable labor de decision y 

apreciacion. Para hacer el ordenamiento debe haber un conjunto de nor­

mas 0 criterios que definan las, divers as categor!as y que ponderen los 

indicadores. Esta fase del trabajo es sumamente import ante (aunque solo 

fuera debido a su potencial para generar controversias pol!ticas), pero 

no estamos tratando de prescribir una formula para establecer las cate­

gor1as y la ponderacion. Este es un problema exclusivo de'eada pa1s, 

y debera ser resuelto partiendo de esa base. Tambien a este respecto 

existe gran experiencia y v01uminosa literatura al respecto, aunque to­

dav!a no tenemos conocimiento de normas internacionales convenientes 

a las que pudieramos referirnos. Aunque existiesen esas normas, el 

ordenamiento indefectiblemente tendr!a que derivarse del estado relati­

vo de las municipalidades en e1 pafs en e1 que se este haciendo e1 

trabajo. 

La clasificacion que aparece en el Cuadro 5-2 muestra cuatro grupos: 

Centr~s Urbanos Nacionales, inclusive la capital, ciudades de importancia 
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econ6mica nacional, tales como puertos 0 centr~s manui'actilreros que no 

fueren la capital; Centros Regionales, que pueden ser 0 no capitales , 

de estad() 0 de provincia; Centr~s Subregionales o· ,Rurales, 'l.ue ofrecen 

una variedad .determinada de servicios mas a11a de sus propios l!mites, 

.pero sin l1egar a tener influencia regional y, fina1mente, 10 que se 

podr!an 11amar SatE!;lites Rurales, pob1adoa aedes de municipaHdadea 

rura1es, 'l.ue sirven principalmente a ,sus propios residentes y que for-

man parte de la zona de influencia de lugares mSlfo'res. Estas catego-

r!as son sugestivas y '~emos evitado a prop6sito el asignarles niv~les 

de poblaci6n 0 de fijarles otros adjetivos descriptivos.. Sabemos ',que 

estos 's.suntos seran resueltos .en cada pa!s, posiblemente utilizando los 

,datos resultantes y ap1icando el sentido comiln as! como algunos crite-

rics, arbi,trarios. 

5. ~ PASO TRES: ·Aplicaci6n a la Planificaci6n del Programa 

a. Produato y su Uso: 

El producto de este paso, 'que en .parte se produce en ,la IFM 

y en parte al nivel local, es un plan institucional para la IFM (y , 
presupuesto afin), que contiene las metas y actividades ~ara e1 afi9 

del programa, as! como un plan a plazo'mas largo que incluye las proyec­

ciones financier,as y reformas que se haran al sistema. 'Para ciertas 

mUIticipalidades selectas se formularan planes locales aimilarea. Estos 

I pl'¥les institucionales y locales serviran de orientaci6n para las acti­
i 

vidades del fomento municipal, para estab1ecer una base objetiva para 

1a labor de supervisi6n y evaluaci6n,- y'de base para la financiaciOn. 
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ANALISIS LOCALES 

San Ramon 

Los Banos 

Piedras 
Negras 

San Pablo 

El 
Rosarito 

Ensenada 

San Mateo 

lnesarrollO ~-~ Capacidad , , , , 
, , , , , , , 

Capacidad 1 Desarrollo 
, 

-i , , , 
, , , , , , , 

Capacidad : Desarrollo 
, 

--i , , , , , , , , , 
Capacidad : Desarrollo 

, 
-i , , , , , , , 

, ~, ' , ' 
Capacidad lDesarrollo -~ 

, l-, , , , , , 
, Capacidad : Desarrollo 

, 
-J , , , , , , , , , , , 

Capacidad : Desarrollo 
, 

--' , 

CUADRO 5-2 
PASO DOS: 
AGREGACION, COMPARACION, 'CLASIFICAcION 

INFOR~CION DESCRIPTIVA 
( Banco de Datos) 

San Ramon 
i 

Los Banos 

PJ.edras Negras 

San :ablo 

El Rosarito 

Ensenada 

San Nateo 

O?!}:2It-W-IENTO POR 
?~IL INDICATIVO 

(Base :;ars las Categor.lss) 

r-­
I 
I , , , , , , , 

r----, ____ ~S~an~_.~'4~.~t~e~oc_ ________ ----J 

-

I I---- ?iedras Negras ______ I-

.____!, ' ,:===:::::::::~:~==-~ _______ i I _ _ ~a.:! Pe..>b.on ... , 
1----__ ~3".'=-~?"'ab=1"'o _____ -------~ 
I I 
}--=-- ~-: Rosarito -------,: 

1 , 

---

: :1 

}-J
:;, ~-senada -----1 L~ 

____ ~~~c~s~3~en~o~s~ ________ ----lL--, , , , , , , , 
1::----

------- Indiaadores 

Datos Desa~ip~~?os 

,-

CLASIFICACION 

Centros Ul'banas Na:y;or.aZes 

-- San Mateo 

Centros Re~ionaZes 

-- PJ.edras Negras 
-- San Ramon 

I CentroB Sub1'egionC.~s " 0 

Rzaoa'l@s 

-- San Pablo 
-- El Rosarito 
~-- Ensenada 

Satetites Rzaoates 
.-

-- Los Banos 

I 
,-
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economica nacional, tales como puertos 0 centr~s manuf'actureros que no' 

~ueren la capital; Centr~s Regionales, que pueden ser 0 no capitales 

de estado 0 de provincia; Centros Subregionales o·Rurales, que o~recen 

una variedad determinada de servicios mas alIa de sus propios l!mites" 

pero sin llegar a tener influencia regional y, ~inalmente, 10 que se 

podr!an llamar Satelites Rurales, poblados sedes de municipalidades 

rurales, que sirven principalmente a sus propios residentes y que ~or-

man parte de la zona de in~luencia de lugares 1Il88'0res. Estas catego­

r!as son sugestivas y hemos evitado a proposito el asignarles niveles 

de poblacion 0 de ~ijarles otros adjetivos descriptivos. Sabemos. que 

est os asuntos seran resueltos en cada pa!s, posiblemente utilizando los 

datos resultantes y aplicando el sentido comGn as! como algunos crite-

rios arbitrarios. 

5.4 PASO TRES: Aplicacion a la Plani~icacion del Programa 

a. Pzooduato y su Usa: 

El producto de este paso, que en parte se produce en.la IFM 

y en parte al nivel local, es un plan institucional para la IFM (y 

presupuesto ~!n), que contiene las metas y actividades para el aBo 

de~ programa, as! como un plan a plazo mas largo que incluye las proyec-

ciones ~inancieras y re~ormas que se haran al sistema. Para ciertas 

municipalidades selectas se formularan planes locales similares. Estos 

planes institucionales y locales serviran de orientacion para las, acti-

vidades del f'omento municipal, para estab1ecer una base objetiva P!lra 

Ill. labor de supervision y evaluacion, y·de base para la ~inanciaci6n. 
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ANALISIS LOCALES 

San Ramon 

Los Banos 

Piedras 
Negras 

San Pablo 

El 
Rosarito 

Ensenada 

San Mateo 

Capacidad IDesarrollo ~-.., , , 
I I 

I 
I 
I 

I I , I 

Capacidad I : Des arrollo -I 
I I 

I 

I 
I 
I 

I I 
I I 

Capacidad I Desarrollo I 
--I 

I 
, 
I , 
I , 
I 

I I 

Capacidad: Desarrollo I 
-I 

I , 
I I 

I 
I 
I 

I J. I I ' 
Capacidad : Desarrollo --L 

I I-
I 
I , 
I 

I 

Des arroll0 H Capacidad I 
I 
I , 

I 
I 

I I , I 

Capacidad : Desarrollo I --, 
I 

CUADRO 5-2 
PASO DOS: 
AGREGACION, COMPARACION, CLAS!FICACION 

INFOR~CION DESCRIPTIVA 
(Banco de Datos) 

San Ramon 

Los Bailos 

Piedras Uegras 

San Pablo 

El Rosarito 

Ensenada 

San ~!ateo 

O?.!)~tA.I\UENTO POR 
?~IL IKDICATIVO 

(Base :;-So.l"S, las Categor1as) 

r"­
I 
I 
I 
I 

i 
I 
I 
I 

i 
r----____ =S=ez~-~M=at~e=o ______ __c----~ 

I _______ r-r----____ ~~-'~·e~ox~-~a~s~I~le~g~r~as=c __ _c r 

~ ;::,aI: Pa."llbn _______ J 
I 
I 
~ ___ _=;~o=-~?~a~b~l~o"_ ______ __C-------, 
I I 
,~ ::::l Rosarito ------,1 

" I " 

-l --- }-J
i,: ~-senada -----I L~ 

____ ~~~~~.~3~a~fi~0~s'_ ______ ~----lL--
I 
I 

i 
i 
I 
I 
1...---

------- Indioadores 

Datos Desarip~~~os' 

CLASIFICACION 

CentrOB Urbanas N:1.cr:':males 

-- San Mateo 

Centros Re(J.ionaZe$ 

-- Piedras Negras 
-- San Ramon 

I CentrOB Subregiona ~8 0 

Ru:t'aZes 

-- San Pablo 
-- El Rosarito 

~-- Ensenada 

SateZites Rurales 

-- Los Bafios 

\ 
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economica nacional, tales como puertos 0 centr~s manufactureros ~ue no 

fueren la capital; Centr~s Regionales, que pueden ser 0 no capitafes , 

de estado 0 de provincia; Centros Subregionales 0' Rurales, que ofrecen 

una variedad determinada de servicios mas alla de sus propios l!mites" 

pero sin llegar a tener influencia regional y, finalmente, 10 que se 

podr!an 11amar Sateli tes Rurales, poblados sedes de municipalidades 

rurales, que sirven,principalmente'a sus propios residentes y que for-

man parte de la zona de influencia de lugares mayores. Estas catego-

r!as son sugestivas y hemos evitado a proposito el asignarles niveles 

de poblacion 0 de fijarles otros adjetivos descriptivos. Sabemos que 

estos asuntos seran resueltos en cada pa!s, posiblemente utilizando 106 

datos resultantes y aplicando el sentido comUn as! como algunos crite-

rios arbitrarios. 

5.4 PASO TRES: Aplicacion a 1a Planificaci6n del Programs 

a. Pl'oduato y au Uao: 

El producto de este paso, que en parte se produce en ,la IFM 

,yen parte al nivel local, es un plan institucional para la IFM (y 

presupuesto affn), que contiene las metas y actividades para el ano 

del programs, as! como un plan a plazo mas largo que incluye las proyec-

ciones financieras y reformas ~ue se haran al sistema. Para ciertas 

municipalidades selectas se formularan planes locales similares. Estos 

planes institucionales y locales serviran de orientacion para las acti-

vidades del fomento municipal, para establecer una base objetiva para, 

la ,labor de supervision y evaluacion, y'de base para la financiaci6n. 
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ANALISIS LOCALES 

San Ramon 

Los Banos 

Piedras 
Negras 

San Pablo 

El 
Rosarito 

, 
Capacidad : Desarrollo , , 

, , 
Capacidad : Desarrollo , 

, , 
Capacidad I Desarrollo , 

, 
Capacidad: Desarrollo , , 

, , 
Capacidad : Des e.r::-ollo , 

-, , , , , , , , , 
-1 , , 
, , , , , , 

--1 , , , , , , , , 
-1 , , , , , , , , -...... , 
~ , , , 

Ensenada 

, , 
Des arrollo H Capacidad 1 . , , , , , 

San Mateo 

, , , , 
Capacidad : Desarrollo 

, 
--, , 

CUADRO 5-2 
PASO DOS: 
AGREGACION, GOMPARACION, CLASIFICACION 
-----------------~--------------------

INFORMACION DESCRIPTIVA 
(Banco de Datos) 

O?~ERAM!ENTO POR 
?~2IL INDICATIVa 

(Base :;5..l"'s. Iss Categorlas) 

CLASIFICACION 

San Ramon 

Los 3aiios 

Piedras Ifegras 

San Pablo 

E1 Rosarito 

Ensenada 

San Mateo 

r-­
I , , , , , , , 
I 

Cantl'OB Ul'banas Haa::..or.aZes 

-- San Mateo 

CentrOB RegionaZes 
r----,' ____ S~~~~1~4a~t~e~o~ ______ _"----~ 

r- -- Piedras Negras 
:- ?iedras Ne.Bras ------- r ,-- San Ramon 

, ____ £s~o=-~p~.~~m~o~'n"_ ______ __"-------~. 

~--~o~o=-~?~a~b=lO~--------------l I~------------------------

, " 

--, ---

~ ':"" Rosanto ------1! J ~:~t~: Subregionc.~$ '0 

}-J
':: ~-senada -----1,! ~ -- San' Pablo 

..... - -- El Ros ari to 
~~= Banos -- -., , .j ----""''''-~''''''''---------...: - I L...__ -- Ensenada 

I ~-------------------------
I Sate1.ites RuraZes , , , L.. __ _ 

-- L06 Banos 

------- Indiaadores 

Datos De8arip~~?os 



b. Contenido de~ Traba/a: 

E1 trabajo comenzar~ con una amp1iaci6n del proceeo decisorio 

en el Paso Dos, con base en los datos recopilados en el Paso Uno. Se 

examinara e1 regimen y el alcance de 1as necesidades en 1as divers as 

categorlas de desarro110 y capacidad municipal; se definira el impa?to 

deseado y se hara un estimado preliminar de los recurs os disponibles. 

Se identificaran las categorlas prioritarias de municipalidades. La 

estrategia sera coordinada con las metas de1 desarr0110 nacional, obje-

tivos espaciales y ~os p1anes de otros organismqs. Se se1eccionara un 

grupo de municipalidades como meta para e1 primer ailo, y se formularan 

p1anes locales con e11as. Sobre la base de 10s planes 10cales (y t&1 

vez 'un estimado de 10 que se necesitara para atender los compromis9s 

eXistentes), la IFM preparara su plan institucional. Vease e1 CuS:a.i-o 

5-3 ·siguiente. 

a. Miitodo de Ej(Jauoion: 

El Ejecutivo de la IFM, 0 su auxiliar encargado de la plan~fi-

cacion y administraci6n de programas s tendra que participar activamente 

en este paso, ya que entraila cuestiones tecnicas, p011ticas, pre~upues-
} - .;1 . 

tarias e interdepartamentales. En esta fase se presentaran muchas ~e 
.' . 

las opciones estrategicas examinadas en el Capltulo 3. Con la co1abo-

raci6n del personal de la unidad de planificaci6n, la participaci6n de 
. r 

los ,directores tecnicos, y en coordinacion con el o.rganismo nacional de 
I 

planificacion, habra que tomar decisiones en cuanto a prio~idades, recur-

soi e impacto potencial. , . 
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Una yez tomadas las decisiones mas amplias, y despues de seleccio-

nar ,81 grupo meta de munioipalidadea (quiza 20 de cada lOa, por eJemplo) , 

comfonzn la planificaci6n local. Los t6cnicoB de la IFM regresan a laa 

comunidades seleccionadas para trabajar con £a municipalidad en el per-

feccionamiento del diagnostic~en la fijacion de prioridades, en el ea-, 
tablecimiento de contacto con otros organismos participantes,.y en la , 

formulacion de un plan de trabajo conjunto del tipo descrito en el parJaro 

, 
Luego se entregan los planes locales a la IFM, que los utiliza como 

base para asignar los recurs os de las diYersas unidades. determinar ne-

cesidades en materia de personal y capital, cambinacion de elementos 

de asistencia, pol!ticas crediticias, necesidades de capacitaci6n (para 

e1 personal de la IFM y funcionarios municipales), y requisitos en 

materia de servicios administratiyos y financieros auxiliares. (Vease 

el Parrafo 3.2). El plan institucional es formuladb en terminos de 

la oportunidad y de las actiyidades establecidas al nivel local, si oien 

los tecnicos de la IFM que trabajan con los planificadores locales habran 

investigado con la IFM antes de hacer compromisos definitivos (a fin 

de no contraer compromisos mas alIa de la capacidad de la IFM). La 

planificacion local tambien puede incluir al grupo contratado para lat. 

recopilacion de datos si el personal de la IFM es demasiado limit ado y 

,los contratistas tienen capacidad para !Wudar. 

Los elementos a largo plazo del plan de la IFM se derivan del amplio 

analisis de las necesidades municipales y del banco general de datos., 
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CUADRO 5-3 

PASO 3: 
APLlCACION PARA LA PLANIFICACIOlI DEL PROG_IA 

CATEGORIAS 
(De~ Paso DOB) 

Centros Naaionales Urban08 

San Mateo 

Centros RegionaLes 

Piedras Negras 

DECISIONES ESTRAiCGICAS 
RBeuPS08; NeeesidQdes~ 
Impaato" Fz>ioridadee. 

PLANIFICACION LOCAL 
Anal-isis de IndieadOres; 
ClaVe" pZanificacion 1.0-
oat,J Comprobaaion de 
planes naaiona Zes,J re­
gionaZes y de organismos. 

San Ramon 

P'Zan del. Gob. Local 
CATEGORIA ~ con W IFM: Otras fuenteB 

D;;;f:Rp;;;'R"IO;:;'R"I;;,D;;~.u"-;--· Proyectos: Min. Obras PUbl. 

San Ramon -------------------------------------- Capacitacion: Co. del Agua 
Finanzas: Autorided El~ctrica 

Centros SubregionaZes 0 

RzaoaZes 

San Pablo 

El Rosarito CATEGORTA 
Ensenada --·"----"·----·"----"·------DD~Ef'jMl~~;W-.. 

SateZites BUrales 

Los BaBos 

Ensenada 

PZan de ~ Gob. Loaa~ 
eon Za IFM: Otras fuentes 
Proyectos: Minist. Transp. 
Capacitacion: l>Iinist. Agric. 
Reforma Admin.: Electrii' . 

Ruxal 

PLANES CO~fBINADOS 
Total. de Neaesida­
des FuncionaZes y 
Finanoieras par 
categorIas 

I PLAN LOCAL 

H PLAN LOCAL 
, SWl RBlIl6n 

I PLAII LOCAL ~ 

\ / 
Ir-P-LAN-LO-C-AL-'H~ 
'--------'/t\ 

J PLAN LOCAL 
--, Ensenada 

I PLAN LOCAL 

I PLAN LOCAL 

.. 
.~ 

PLAN INSTITUCIONAL PARA IFI1 
Hetas~ objetwas y Recursos 
de ~ Programa 

PLAX /L'lUAL 

Asistencia T~cnica 
Capaci taci5n 
Credi"o 

Personal 
Pondos 
Equipo, espacio, etc. 

A LARGO PLAZO 

PrOgrBlllS y Planes 
~ Financieros 

EStudios basicos, 
Ref'ormas 

EJecuciOn/EvaZuaeian 

/-------Comprobaciones y Coordinacion con Planes Nacio~a1es,.Regionales e Institucionales-----------~ 



suministrando de este modo una perspectiva de los recursos y reformas 

al sistema que haran falta para alcanzar un nivel deseado de capacidad 

municipal y mejorar las condiciones socioeconomicas. 

d. Tiempo Transcurrido: 

Nuevamente, es diffcil predecir el proceso decisorio, pero se 

espera que se pueda resolver en uno 0 dos meses. Los planes locales. 

de la escala prevista (vease mas adelante), se podrfan formular en dos 

o tres meses en municipalidades seleccionadas. La planificacion insti­

tucional (el plan y presupuesto anuales) podrla tomar dos meses, tras~ 

lapandose algo con la planificacion local. Los elementos a largo plazo 

del p~ograma de la IFM se pueden formular a un ritmo mas pausado. 

e. Consideraciones: 

Este metodo trae impllcita la hipotesis de que las IFM no pue­

den aspirar a ayuda~ a todas las municipalidades por igual --habra al­

gunas que me~ezcan mas atencion que otras ,debido a la gravedad de sus 

problemas; otras debido a au impo~tancia actual 0 potencial. 

I,uestro diagrama muestra prioridad para los Centr~s Regionales y 

Centr~s Subregionales 0 Rurales. Esto es a modo de ilustracion parcial, 

pues basandonos en nuestra experiencia, tambien esperamos que estas sean 

las dos categorlas en las que probablemente se podrlan aplicar mejor 

los recursos de las IFM en la m~orfa de los parses. Encontramos que 

los Centr~s Urbanos Nacionales generalmente reciben ayuda de dependenl 

cias nacionales y regionales, y que requieren sOluciories superiores a 
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los recursos financieroB y humanos de la mayor!a de las IFM. Las Ciudades 

Sate1ites Rurales necesitaran asistencia, pero las limitaciones en cuanto 

a recurs os restringiran 1a capacidad de la mayor!a de las IFM para lle-

gar a esos lugares, y las recompensas pueden ser pocas. Entre las dis-

tintas estrategias para dichos lugares figuran las siguientes: 

'a. Encomendar a los organismos tecnicos'nacionales la tarea de 
instalar una infraestructura social basica en las ciudades 
satelites rurales; 

b. Formular soluciones intermunicipales para objetivos deter­
minados, (tal como electrificacion), ~ue han sido propues­
tas pero no puestas en practica ampliamente en Guatemala, 
la Republica Dominicana y Costa Rica; 0 

c. Consolidar tales municipalidades en unidades subregionales 
especiales. Aun~ue esta puede ser la ~olucion mIl.s lOgica, 
al igual ~ue el metodo intermunicipal es, desde el punta de 
vista pol!tico, diffcil de lograr - la tendencia es hacia: 
10 opuesto, 0 sea, multiplicar el nUmero de gobiernos 
locales. 

Una vez adopt ada la estrategia general y seleccionada la pol!tica 

,a seguir, la atencion se vuelve hacia el nivel local, empleandose el 

diagnostico establecido en los primeros pasos, para crear planes y pro-

yectar prioridades en cada campo (desarrollo f!sico, finanzas, admlnis-

tracion, conciencia c!vlca, etc.), buscando el modo de resolver los 

problemas del desarrollo y de mejorar la capacidad del gobierno local 

para implantar las soluciones junto, 0 en combinacion con, la IFM,otros 

organismos nacionales 0 entidades regionales. 

AI emplear el ti§rmino "planificacion", corremos el riesgo de ~ue 

se nos entienda mal. A continuacion explicamos nuestro concepto de 

dicho termino. 

" 
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CUADRO 5-1\ 

TERMINOLOGIA: Planificacion Local 

Tal como se emplea en este informe, la planificacion local 
es una actividad mas amplia --y al principio mas sencilla-- que' 
el tipo de planificacion urbana generalmente practicada en la , 
America Latina, en la que se recalca el uso y zonificac±on de la 
tierra (pZanes reguZo.dores). Nuestra idea probablemente se 
acerca mas en concepto a los planes sencillos de orientacion men­
cionados en el reciente informe de Rivkin/Carson para la AID. 
(Vease el Punto 3 en la Bibliograf:La Anotada). Con base en un 
diagnostico y un perfil del desarrollo y capacidad municipales, 
la IFM y la municipalidad preparan planes de reforma municipal e 
inversion a largo plazo. Estos pueden preceder a la planificacion 
urbana mas formal y tecnica cuando ella sea apropiado, pero al 
principio es importante que los funcionarios locales 10 conozcan 
y apliquen bajo la orientacion de la IFM, como un primer paso 
hacia la preparaci6n de un presupuesto de programa y 1a identi­
ficacion de proyectos en municipalidades que no pueden financiar 
o prestar asistencia a una labor en gran escala. Nuestro concep­
to tambien va. mas alIa de la produccion de planes y supone que 
la IFM y la municipalidad trabajen juntos en la preparacion de 
planes de trabajo, su ejecucion, supervision y evaluacion para 
modificar el plan. 

Los planes locales deber:Lan indicar 10 que hay que hacer, quien 10 

har:ta, donde y cuando, amen de incluir las medidas que ha de tomar la 

IFM en relacion COn proyectos, mejoras administrativas, asistencia tec-

nica en finanzas e impuestos, necesidades en materia de capacitacion, 
I 

diagnosticos 0 estudios detallados y la movilizacion de recurs os tecni-

cos y financieros de entidades publicas y privadas a divers os niveles.1I 

Por supuesto, estos planes deber:Lan ser formulados consultando planes 
I 

'1 
11 Vease el Ejemplo 9 en el Anexo B. 
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re~onaies ~ue_pudieran existir, 0 incLuso consllLtando con representan-

tes 0 planificadores de organismos nacienales. 

El establecimiento del plan de trabajo conjunto local con la muni-

cipalidad sera un tipo de proceso de negociaci6n entre la municipali-

dad, la IFM, las entidades t~cnicas nacionales 0 regionales, y la comu-

nidad. Para ello sera necesario ~ue el personal de la IFM reciba capa-

citaci6n especial y este bien supervisado. 

El programa de Ia IFM ahora comienza a tomar forma desde el punta 

de vista de los cam bios ~ue habran de hacerse al nivel local. La IFM 

elabora su programa operativo con las combinaciones de elementos de asis-

tencia a proyectos y proceso asignados a lugares determinados, en lugar 

de hacerlo con los estimados departamentales por funciones. La distri-, 

buci6n de estas combinaciones de asistencia es asignada a las unid~des 

funcionales apropiadas de las IFM 0 a las oficinas regionales. El pre­

supuesto de la instituci6n ~ueda terminado, y contiene justifieaci6n 

16gica en caso de ~ue en ~l se prevea La necesidad de mas ingresos nacio-

naLes 0 asistencia internacional. 
-, 

La IFM puede identificar nuevas necesidades en materia de personal 

o de capacitaci6n del personal existente. Puede determinar ~ue tiene 

~ue negociar un convenio oficial con una 0 mas entidades externas para 

asistencia tecnica 0 programas conjuntos en municipalidades ~ue tienen , 
problemas especiales ~ue exceden la capacidad de la IFM. Tal vez desee 

definir las necesidades en materia de capacitaci6n municipal y otor.gar I: ,i 
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un contrato a una universidad nacional, instituto de administraci6n 

publica 0 entidad de desarrollo urbano para llevar a cabo el programa. 

Este proceso tambien revelarla los obstaculos principales al desa-

rrollo debidos a leyes anacronlstioas, instituciones 0 programas debiles 

o inexistentes u otros factores fundament ales que requieran reforma, 

otro tipo de medidas 0 una investigaci6n exhaustiva para definir las 

soluciones apropiadas. El proceso 16gico tam bien producirla, en la 

malforla de los casos por vez primera, 

lidad de las necesidades municipales, 

un cuadro preliminar de la tota­

permitiendole a los Planifi~adJres 
nacionales y de la IFM hacer proyecciones a mas largo plazo y planes 

para materializarlas. El proceso podrla contribuir a un modelo genera­

lizado (0 modelos) de 10 que deberla ser un gobierno municipal, fijando 

as! una meta mas definida. Y, finalmente, el proceso proporcionara un 

programa que puede ser evaluado y expresado desde el punta de vista de 

objetivos espec!ficos y claros; una base mas objetiva a partir de la 

cual es posible juzgar la actuacion de las IFM, principalmente para uso 

interno a fin de mejorar esa actuacion y, despues, para usc externo por 

parte de las autoridades nacionales, las municipalidades y, de ser nece-

sario, por observadores internacionales. 

5.5 PASO CUATRO: Ejecuci6n/Evaluaci6n 

Queda muy poco que decir a.qm que no se hay a dicho ya en alguna 

otra parte de nuestro informe, principalmente en el Cap!tulo 2. El p~o­

grama de la IFM tendra. incorporado el plan de trabajo para sus divers1as 

unidades, desde el punto de vista de oportunidad, actividades y resultados 
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finales determinados. La unidad de planificacion se encarga de mante-

nerse al tanto de la ejecucion del programa, de preparar resUmenes para 

el e,jecutivo y los jefes de departamentos, y de investigar factores in"' , 

'!;'lrnOl1 y, externos que) oCIlDionen desvinciollCS ,lel programa. '!,iene que 

existir una coordinacion eficaz con los planificadores nacionaies y 

regionales, con la oficina nacional de planificacion y con otras entida-

des del sistema municipal. 

Algunos elementos del proceso de programaci6n son continuos y si-

multaneos con la fase de ejecucion., La planificacion local puede comen-

zar con un nuevo grupo de municipalidades. El banco de datos descrip-

tivos hab!a sido terminado, ampliado y actualizado. 

El conjunto inicial de indicadores no se descartara una vez termi-

nada la planificaci6n. Deberan aer comprobados periodicamente, quiza 

cada do~ 0 tres allOS, a modo de medicion adicional del impacto del pro-

grama de fomel).to municipal. 

5.6 Resumen 

En,el Cuadro 5-5 que aparece a continuacion se presenta un resumen 

grafico del proceso, y en el Cuadro'5-6 aparecen' nuestros estimados hipo-

teticos de la oportuna puesta en practica de los pasos y sus elem~ntos. 

A continuacion condensamos el proceso de programacion logica en sus 

elementos fundamentales, a saber: 

a. La IFM prepara sus programas valiendose de la informacion 
de diagnostico recopilada al nivel local, en lugar de uti­
lizar estimados especulati vos y demandas a inenudo subj etivas; 
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b. La IFM formula una estrategia y plan propios, enlazandolos 
con los planes nacionales, pero sin definirlos externamen­
te en forma total; y 

c. Los planes y disposiciones internos de la instituci6n se 
de riven de resultados y cambios especfficos previstos al 
nivel local, como una base clara y relativamente objetiva 
para la evaluaci6n, nueva planificaci6n y, de ser necesario, 
reorganizaci6n y modificaci6n de la estrategia. 

Cabe senalar una vez mas que re:conocemos que la aplicacion de estel 
enfoque d~ferira ampliamente de un pars a otro, segUn las realidades 
I 

polfticas y tradiciones culturales, la capacidad taeniea de la IFM y de' 

ias administraciones locales, y la facultsd creadora que se ap~ique al 

adaptar este material. La facultad creadora entrai'iara la aplicaci6~ 

de conceptos complejos en amplia escala, la determinacion de soluciones 

modest as pero utiles durante las primeras etapas, y la asignaci6n de 

personal tacnico especializado donde mas.falta haga. 

El resumen del proceso indica que es un clrculo cerrado, cosa que 

en realidad es en muchos aspectos. En nuestro concepto, la programaclon 

no es una tarea que se hace una vez al ano --es continua y forma parte 

de la vida de una institucion y sus actividades. Las metas y objetivos 

no deberfan ser rlgidos, y la evaluacion deberla ser el tonica que man-

tiene vivo al programa. Cuando sea necesario hacer ajustes debido'a 

acontecimientos inesperados 0 factores externos~ taillbian deberan hacers~ 

!:Los· cambios en los obj eti vas y los recurs as , y explicar bien las razon,es. 

: • ., I 
~l cuadro-resumen tambien muestra que el programa es una ~nteracc~on cons-

tante entre los niveles local y nacional (y cuando fuere apropiado, re-
I 

giansl) en todss las etapas. Esto, par supuesto, es la esencia del fomento 

municipal. 
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J\NEXO A 

BIBLIOGRAFIA ANOTADA 

Las citas que aparecen a continuaci6n se refieren a documentos obtenidos 
principalmente del Centro de Referencia de la AID, seleccionados a~ui por 
su utilidad en la presentaci6n de puntos biisicos relativos al fomento 
municipal, asS: como por su valor como gufas para otros trabajos tecnicos. 

Trabajos sobre Estrategias 

1. James C. Miller, Regional Development: A Review of the State-

of-the Art (Washington, D.C.: 

agosto de 1974). 

Oficina de Desarrollo Urbano 'j 

En menos de 65 paginas, Miller presenta la 16gica de la plan'i­
ficaci6n espacial del desarrollo como unaestrategia consciente 
Que entrafia el desarrollo de centr~s urbanos secundarios. 
Ademas de un analisis conciso de literatura analltica actual, 
resume y evalua varios ejemplos de experiencias registradas en 
palses en vlas de'desarrollo (especialmente latinoamericanos) 
y desarrollados. Una buena referencia basica. 

2. Unidad de Administraci6n Publica, Departamento de Asuntos 

Econ6micos, Organizaci6n de los Estados Americanos, "La Situa-

'ci6n Financiera de las Municipalidades y el Papel del Gobierno 

Central en la America Latina", preparado para el Seminario sobre 

Servicios Centrales para Autoridades Locales, celebrado en Rlo 

de Janeiro de mayo a junio de 1968 (Washington, D.C., Organiza-

ci6n de los Estados Americanos, 28 de enero de 1969). Original 

en espafiol. 

Ataca el aferrarse a "conceptos ut6picos de autonoma"",cuando 
la realidad es ~ue el alcance de los servicios ~ue se e'sperEi. 
presten los gobiernos locales (conforme a la ley) es muy am~lio 
en la mayor:La de los palses latinoamericanos, mientras que :uos 
recursos son limit ados y las municipalidades dependen finandie­
ramente de los gobiernos centrales, para obtener subsidios. Un 
mejor enfoque consiste en establecer normas, controles ybancos 
municipales, y convertir a los gObiernos locales en socios 
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integrales del desarrollo nacional, limitando, definiendo y 
delegando en ellos 10 que en realidad pueden y deberfan 
hacer. La asistencia en administracion fiscal y financiera 
deber1a ir acompafiada de creditos y subsidios condicionales ,-' 
enlazando los proyectos principales con met as regionales y 
nacionales. Insta a que la financiacion central y la asis- \ 
tencia tecnica favorezcan el fortalecimiento de las pobla­
ciones mas pequefias, y que un organismo central deberfa tener 
autoridad para aprobar presupuestos locales. 

3. Rivkin/Carson, Inc. "Land Use Programming and the Intermed:i:ate-

Sized City: A New Challenge for Developing Countries". 

(Washington, D.C.; Oficina de Desarrollo Urbano, Oficina para 

Asistencia Tecnica (TA/UD), Agencia para el Desarrollo Interna-

cional, octubre de 1974); sera publicado por Praeger durante 

1975. 

Valiendose de estudios de casos de Brasil, Malasia y Turqlifa, 
este trabajo presenta los problemas del desarrollo de ciudades 
"no principales", desde el punto de vista de la planificacioJ , 
y control del uso de la tierra, un rotulo disciplinari9 qu.e es 
ampliado 'f suavizando ligeramente por el contenido del informe y una defini­
cion del termino por la oficina cliente de la AID, TAtun. Exa-
mina problemas de informacion, divers os niveles de complejidad 
en la planificacion, aS1 como limitaciones polfticas, administra­
tivas y de personal. Recomienda proyectos piloto para el_desa­
rrollo de aiudades intermedias por medio de la asistencia inter­
nacional. Hace un examen util de las condiciones previas necesa­
rias para realizar dichos proyectos, y presenta criterios para 
identificar ciudades intermedias (poblacion de 100.000 a 500.000 
a una creciente complejidad en el desarrollo, rapidez_ de creci­
rrdento, caracter no principal), paginas 135-140. En adici6n a 
10 anterior, la AID ha ampliado los criterios, especificando la 
importancia regional~ princ:l.palmente "Wla economla basada en la 
agricultura. La TA/UD esta elaborando ahora tres proyectos pilo­
to, uno en America Latina (Nicaragua), otro en Asia (Tailandia) 
y otro en Africa (un pafs de Africa Occidental que sera identi­
ficado posteriormente). 

4. Louis A. Rouse, "The Agency for International Development and 

the- Municipality in Latin America", The XII Inter-American 

Municipal Congress and the Special Session of the Hispanic-Luso 

-American-Philippine Municipal Congress (Nueva Orleans, -diciembre 

11 de 1968). 
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· Identifica cinco campos de proyectos relacionados con e], desa-
rrollo del gobierno local --a los ~ue la AID ha prestado asis­
tencia-- indicando que estan dispersos y fragmentados. Sostiene 
~ue tIel gobierno local eficaz re~uiere mayor reconocimiento como 
una de las instituciones vitales para un desarrollo social y 
econ6mico firme y continuo". Recalca ~ue "la distribuci6n de 
responsabilidad municipal, urbana, comunitaria y rural para el 

'desarrollo tietlc 'luc comenzo.r con una distribuci6n racionnl den­
tro y entre todos los niveles de los planes gubernrunentales y 
politicoS y la estructura de poder". Ofrece un an8.lisis breve 
de proyectos de la AID en apoyo de FUNDACOMUN, IBAM, INFOM Y la 
Liga Municipal Dominicana. 

5. Division de Desarrollo Urbano, Organizacion de los Estados Ameri-

canos, "Memorandum de Programa: Programa de Desarrollo Urbanb" 

(original en espanol, Washington, D.C., 15 de abril de 1975).1 

Una propuesta interna y preliminar para el programa de asisten­
cia de la OEA en materia de desarrollo urbano durante los pro­
ximos cinco anos, re~uiere la adopcion de un programa de cuatro 
etapas: (1) Desarrollo Urbano Integral, (2) Mejora de "zonas 
residenciales sUbestandar", (3) Capacitacion en planificacion 
urbana y (ld Servicios de informacion sobre desarrollo urbano. 
La primera etapa comprende la ayuda a los est ados miembros para 
formular "sistemas urbanos nacionales" ~ue, entre otras cosas, 
significa el establecimiento de una jerar~ula de ciudades 'y 
pueblos, formular estrategias y politicas nacionales para la 
descentralizacion, y apoyo de una mejor coordinacion entre los 
niveles del gobierno. 

An8.lisis de la Dimension Administrativa 

6. Mark W. Cannon, "Interactive Training Techniques 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, 1974), pag. 148-187. 

Recalcando en forma consecuente las necesidades y sensibilida­
des de los administradores latinoamericanos, Cannon examina los 
re~uisitos para mejorar la capacitac,ion en servicios gubernambn­
tales, los metodos comiinmente utilizados en la America Latinal 
(conferencias y seminarios, generalmente de naturaleza autorita­
ria) y los efectos de estos metodas sobre estilos administrati­
vos y procesos decisorios. Luego analiza los metodos ~ue se 
est1l.n empleando en y para la America Latina, haciendo hincapie 
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en el metodo de estudio de casos, y senalando la ausencia 
de materi.ales bien preparados relativos a los problemas del 
sector publico en el contexto latinoameric.ano. Examina el 
potencial y las limitaciones de los laboratorios de relacio­
nes humanas, juegos, instruccion programada, sistemas comer­
ciales de capacitacion y trabajos practicos supervisados, 
haciendo referencias utiles a aplicaciones actuales, art!culos 
y libros. El documento concluye con nueve recomendaciones 
espec1ficas sabre investigacion, organizacion y capacitacion. 

7. William 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 International 

Development" (Washington, D.C., Agencia para el Desarrollo 

Internacional, 1975). 

En este proyecto inicial (actualmente remplazado por un 
documento bas ado en comentarios hechos por la AID de Waspington 
y sus Misiones), 5e analiza e1 componente de administracion 
de la asistencia extrangara, especialmente bajo los terminos 
de programas sectoriales y en relacion con e1 1tnuevo mandata", 
~ue re~uerira instituciones locales mas fuertes y sensibles. 
Cuarenta recomendaciones cubren las pDlfticas de la AID en 
cuanto a programacion y administracion, enfo~ues de programas 
sectoriales, investigacion y desarrollo, relaciones entre 
donantes y los parses en vfas de desarrollo, intercambio de 
informacion y servicios de asesorfa y capacitacion general en 
administraci6n. Aunque posiblemente no sean mas que voces 
clamando en el desierto, las ideas del grupo de trabaJo tendrfan 
el potencial para mejorar el impacto institucional de la asis­
tencia, quiza a expensas de aminorar su ritmo. 

8. Jack Koteen, "Key Problems in Development Administration", 

Staff Paper (Washington, D.C.: Oficina de Asistencia Tecnica, 

Oficina de Administracion del Desarrollo, Agencia para el 

Desarrollo Internacional, ·febrero de 1970). 

Entre cuatro amplias ":;onas problematicas" discute :La "falta 
de capacidad para tomar medidas al nivel local: la insuficien­
cia del gobierno local y de los aervicios centrales sobre el 
terreno, identificando la baja prioridad ~ue se Ie confiere al 
desarrollo local, instituciones nacionales deficientes para el 
desarrollo local, falta de capacidad financiera al nivel local, 
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falta de capacidad para la planificacion al nivel regional, 
falta de capacidad administrativa, falta de lazos entre las 
autoridades centrales y locales; y bajo nivel de participa­
ci6n pop~ar. Como se ilustra en nuestro informe, estos 
problemas persisten y todavfa no se han disefiado medios efi­
caces para corregirlos. 

9. Padco, Inc. "Strengthening Urban Administration in Developing 

Countries with Emphasis on Latin America". Intercambio de 

Ideas y Metodos No. 67, preparado para la Agencia para el 

Desarrollo Internacional (Washington, D.C.: Departamento para 

la Vivienda y e1 Desarrollo Urbano, julio de 1971). 

Aunque fue presentado con caracter "provisional" y "especulavivo", 
este informe ofrece un an8.lisis util y concienzudo de una amplia 
variedad de problemas en America Latina COn respecto a la admi­
nistracion urbana, planifi'cacion y coordinacion del desarrollo, 
diferencias en datos e inf9rmacion, incluso refereneias a pafses 
determinados y a trabajos publieados utiles. Race hincapie en 
la importancia de integrar el desarrollo urbano como un factor 
importante en la planificacion del desarrollo nacional, -y de 
establecer polfticas y normas nacionales para guiar a otros ni­
veles de gobierno. Aboga par la aplicaeion de sistemas simpli­
ficados. 

An8.lisis de Teenicas 

10. Doctores Orlando Elbittar y Aodres Santo:, Lopez: "Bases para 

la Creacion de Baneos Municipales a Nivel Nacional", Caracas, 

Venezuela: AVECI, ,marzo de 1972), presentado ante el Seminario 

Interamericano sobre Bancos Municipales. 

Se refiere a asuntos practicos y de polftica, inclusive la 
necesidad que hay de contar con esas instituciones, sus,funcio­
nes, financiaci6n, organizaci6n. Se concentra principalmente 
en la funcion bancaria, prestando poea atencion a otros ele­
mentos del foment a municipal. 

11. Cheryl A. Lassen, "Planning f,or 'Integrated' SUb-National Change: 

Salient Issue Areas", documento preparado para la Division de 

Metodologfa de la Asistencia Tecnica, Agencia para el Desarrollo 

Internacional, (Washington, D.C., febrero de 1975). 
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Despues de haber participado en un programa veraniego de 
estudio y trabajo, la Srta. Lassen analiza divers os crite­
rios para metodos de desarrollo regional (cuencas de r!os, 
desarrollo agr!cola intensive, asentamientos en fronteras,­
polos de crecimien~o, etc.), y quiza de gran utilidad, 
ofrece un resumen y referencias tecnicas sabre encueatas 
y recopila.ci6n de d.ltOB. utilizando contabilidad macro­
Bocial y estudios mediante fotograflas aereas. Presenta 
una extensa bibliografla Bobre estos temas. 

12. Stanford Research Institute, "Participatory Democracy Through 

Effective Institutions", un informe sobre el Trtu10 IX de la 

Ley de Asistencia paraoel Exterior (Washington, D.C.: Agencia 

para el Desarrollo Internacional, diciembre de 1970). 

En este informe se pide una mejor definicion de los objetivos 
del Tltulo IX, 1a recopilacion de datos de referencia como 
base para una evaluacion mas exacta, y una programacion mas 
eficaz para lograr resultados y alcanzar los grupos-meta pre­
vistos. Basandose en varios estudios de casos, inclusive un 
proyecto de productividad arrocera en Filipinas, el informe 
distingue entre distintas clases de participacion: (1) parti­
cipacion en el proceso decisorio, (2) participacion en la 
ejecucion, (3) participacion en la distribucion y (4) partici­
pacion en 1a integraci6n. Ofrece indicadores para medir cada 
una de estas clases. Criticado en el aerograma de presentacion 
de la AID por exponer 10 obvio y exigir un desempeno ideal que 
es imposible de alcanzar cuando se esta reduciendo el personal 
de las Misiones de la AID. 

13. Albert Waterston, "Administrative Implications of Increasing 

Sub-National Regional Planning", presentado ante el Seminario 

Interregional sobre Organizacion y Administracion de Organismos 

de Planificacion del Desarrollo, Kiev,octubre de 1972 (Documento 

de las Naciones Unidas ESA/PA/AC. 1/6, 31 de agosto de 1972). 

Un aniilisis conciso y, como acostumbra Waterston, un meticuloso 
examen de los criterios para que en el desarrollo regional se 
reconcozcan sus problemas, tales como un~ distribucion demorada 
de los recurs os y problemas de coordinacion durante la ejecucion. 
Describe divers os enfoques empleados en parses como Yugoeslavia. 
Espana y Brasil. Insiste en que la planificacion debe con~ar 
en la mayor medida posible con la participacion de gurpos locales 
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existentes y tener menos participacion directa de tecnicos 
del gobierno central. Recomienda que los nuevos sistemas 
de datos quizas tengan que ser menoS exactos y matematicos 
de 10 que querr!an los tecnicos, pero que deben definirse 
cuidadosamente para que puedan ser descentralizados. "Men­
ciona un proyecto para capacitar con rapidez grandes nlimeros 
de planificadores regionales mediante el empleo de materia­
les programados. 

" 
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ANEXO B 

CUADROS - EJEMPLOS DE ESTUDIOS DE PAISES 

ANEXO B - Introducci6n 

L06 cua~ros presentados a continuaci6n fueron preparados durante Ill. 

evaluaci6n que hicimos de Ill. IFAl4 Y Ill. INFOM. Los incluimos en este 

informe como ejemplos de las determinaciones al nivel de pa!s a las 

que se alude en los CapHulo 1 y 2, de parte del material conceptual se-

fialado en el Capftulo 3, y los puntos plante ados en el Cap!tulo 4 sobre 

la participaci6n de la AID. 

A cada cuadro Ie antecede una breve nota explicatoria de su signi-

ficado, y en ellos 5e indican referencias cruzadas con el texto de este 

informe. 

Estos cuadros son: 

B-1 Necesidades Basicas de Servicios de las Municipalidades 
Guatemaltecas 

B-2 Actividkd Crediticia de INFOM - 1970-74 

B-3 Distribuci6n por Porcentaje del Total de Emprfstitos 
concert ados por la INFOM 

B-4 Asistencia Crediticia •.. INFOM .•. Presupuestada y Real 
! 

B-5 Expectativas de los Proyectos de Ill. AID Y Resultados de 
Ill. Evaluaci6n (INFOM) 

B-6 

B-7 

B-B 

B-9 

B-IO 

Modelo de Organizaci6n propuesta para la INFOM 

Relaci6n entre los Empr~stitos de Ill. IFAM Y Ill. Reforma 
Administrativa 

Distribuci6n de un Mes de Trabajo del Director Ejecutivo 

Ejemplo de Plan de Trabajo Conjunto 

Planificaci6n y Utilizaci6n de la Investiga9i6n 
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CUADRO EJEMPLO B-1 

Este cuadro fue el result ado de una encuesta de ocho semanas de 

duracion sobre las necesidades basicas en materia de servicios de las 

municipalid~des guatemaltecas. La encuesta fue 'llevada a cabo por la 

nueva unidad de planificaci6n de la INFOM, como parte de s.u autoevalua-

cion. Es indicativa de dos cosas: 

a. El hecho de que cuando se fija una clara prioridad 
al efecto, 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 concentraci6n bast ante estrecha 
de INFOM en la actividad de subprqyectos. 

Veanse 105 parrafos 3.2.1 y 5.2 en el texto. 
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ITipo de oervicio Condiciones 
Setisi'ectories 

No. 
b 

% 

Agua Potable 117 36 

Desagues 91 28 

Electricidad 233 72 

Mercedos 107 33 

Mataderos 81 25 

Edificios Muni- 169 52 
cipales 

Cl!nicas Medices '243 75 

Totales 1041 

CUADRO B-1 

Necesidades Basicas de Servicios de las _ 
Municipalidades Guatemaltecas' 

(324 Municipalidades a ) 
-

Condiciones Condiciones 
AC<;<lLtebles' Deficientes 

Ninguna 
Presente_ 

No. % No. % No. 

55 17 123 38 29 

32 10 3 1 198 

39 12 23 7 29 

55 17 36 11 126 

71 22 81 25 91 

110 34 45 14 --

16 5 52 16 13 

378 363 486 

I-,otal de Condiciones Dei'i-
t:.ientes 0 de Ninguna Pre-

% 
% ~ente No. 

9 152 47 

61 201 62 

9 52 16 

39 162 50 

28 172 53 

-- 45 H. 

4 65 20 

849 

a'Exc1~ye municipalidedes de Ciudad Guatemala y Nueva Concepcion. Datos adaptados de Plan Basico, cuadra 1-15. 

b De mup.icipalidades .• 

Fuente: : Plan de Apayo Basico - 1975 

, 



.~ 

CUADRO EJEMPLO B-2 

Checchi combine dos cuadros incluidos en el Plan de Apoyo Basico 

interno de INFOM para demostrar la modalidad de las po11ticas credit i­

cias "eficaces" segUn se reflejan en la distribuci:6n que hace el Instituto 

de fondos para prestamos subordinados y el nUmero de proyectos por cada 

tipo de subproyecto. E1 cuadro tambien muestra 1a distribuci6n de pro­

yectos, por categor1a de municipalidad (bas ado en niveles de pgblacien), 

y desglosa la forma en que los fondos fueron distribuidos segUn las 

fuentes de los fondos (capital de INFOM, y fondos para pr€stamos suminis­

trados por e1 Banco Interamericano de Desar~ollo y la AID). 

Veanse los parrafos 2.2.5 y 3.2.4 en el texto. 
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CUADRO B-2 
Aetividad Creditieia de INFOM en Proyeetos -,l970-74 

,,' 
'I-' [ , -- Por Cate.Eor~a Muni ei pal _._ .. PO:cE~~l;l:te del_ Calli tal ' ., I 

\ Categor1a 1 Categor:ta 21'categor:ta 3 Categoria 4 AIDb. BIDe 'INFO" d . TOTAL 

cant.aJ. No. Cant. I No. Cant. I No. Cant. INo. Cant.' I No. Cant. I No. Cant. I No.' Cantidad i No. 
• I , I , I , 

Municipali- I 
dades Exis- II 22 100 114 100 96 100 94 100 \ \ 326 100. 
tentes 

Municipali- -'1-:-:1 19 86 103 90 91.:15 72 77 285 6'\ 
dades Servi~ 

I 
Agua I 466·';33 30 651,823 \ 41 326,854 21 126,862 8 \ 132,';29 6 I 405.214 10 \1,034,339 84 1,571,982 100 

~~~~ri{~gl 90.089 19 209,648 . 45 . 123~201 . 26 45,707 10 '\ 18,279 l'j 90,038 9 360,328 38 468,645 47 

PaVlmentae~or I '\ 
/~entes/Ca-, 188.968 31 413.6261113 92.846 46 10.566 10 706.006 66 706.006 66 
llUnos Ruraler 
Escuelas 13.895 3 259,091 60 116,055 27 43,294 10 I 432,335 127 432,335 127 

I I I ....::t 
Ayuntamientot 12.516 1 588,830 69 152,334 18 105,669 12 859,349 91 859,349 91 ~ 
Electrifica- 29B.300 43 199,696 29 125,780 J,8 65,181 10 688,957 65 688,957 65 

ei6n I 
Mere ados ;'.289.0.10 33 1,679,288 43 599,280 15 343,903 9 789,025 44 3,122,486 I 92, 3,911,5ll 136 

. I I i 
c~~~~~~rJ.osl 48,409: 23 103,268 49 59,519 28 162,870 3:6 48,3261 10'~ 211,196 46 

39,429\ 13 1 103,293 34 3~,184 11 141,900 28 164,314 I 12 306,215 40 

Varios I 26S'132t46~ 276.65~ -I-- 19.622 3 21.328 4 585,739 48 585.738 48 

TOTAL :2.756.692 2~ \4'366:496\' 45- \1.7~2.533! 18 856.213 9 .244.503 115 \ <95.252 19 8.002.178 633 9.741.934 766 

Fuente: Plan de Apoyo Basieo - 1975 - Adaptado p~r Cheeehi & Company 

a En quetzales. 
b En septiembre de 1974. 
C En' septiembre de i974. 
d En septiembre de 1974. 

..-... -'~------



CUADRO EJEMPLO B-3 

Este mapa-bosquejo de Guatemala, dividido en las regiones de desa­

rrollo propuestas, muestra la distribuci6n geografica de los fondos de 

credito'municipal de INFOM. El regimen parece ser de una distribuci6n 

uniforme, aunque el 'cuadro serra mas util si las cifras de poblaci6n de 

las regiones hubiesen estado disponibles para los fines' de la comparaci6n. 

Vease el parrafo 1.3 en el texto. 

185 

l 

• 



CUADRO B-3 

Distribucion Parcentual del 'rato,l de 
Empresti tas Cancertadas por la.INFOM can las Municipalidades, 

por Regiones 

* f 1970 - 1974 . 

,...-------'------ '. 

-...... 
:;:;:: 2~ .. · 

• 
(12 municipalidades) 

(l12 municipalidades) 
VERAPlIZES 

MONTANAS 
31% 

~it 7% 

~) (22 m'::Palidad~S 

-~/ 
(57 mun,i.c.ipalidades) 

.111111 SUDESTE 

( 

) SUDOEST~""\"'~ 
r '(46 municipalidade 

COS'l'A ·SUR 

lljl~j ::: municipa1idades) 

*Hasta setiembre de 1974 
Fuente: Plan de Apaya Basica - 1975 
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CUADRO EJEMPLOIB-4 

Las columnas de este cuadro revelan las variaciones bastante notables 

entre las proyecciones de la ac~ividad crediticia, segUn la presentan 

los planes y presupuestos de INFOM, y los resultados reales'. Tambien 

ilustran la diferencia entre las,obligaciones previstas de fondos de 

creditos extranjeros (indicados como mas 0 menos constantes durante 1972, 

, gramas y disefios mas minuciosos de los proyectos por la AID. 

1973 y 1974) y el regimen real del lento inicio, seguido por el rapido 

I triimite y aprobaci6n de prest amos suboridnados. Hemos alegado que estos 

, dr' ambo d' d . 1 ·f· ., 'dl reg~menes se po ~an c ~ar por me ~o e una meJor p an~ ~cac~on e pro-I' , 

I 
Veanse los parrafos 2.2.2, 2.2.7, 4.2, 4.3 y 5.4 del texto. 
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CUADRO B-4 

Asistencia Crediticia a las Muhicipalidades, con Fondos de INFOM y de 
Asistencia Extranjera Presupuestada y Real 

1970 a' 1974a 

~;"""" 
I"::;:: ...... I •••••• 
ii::::~: . "' ... " [~.: ... " 
~ ..... . 
'l::!:!: ........ 

:::::: ...... ...... ...... ...... 
:::::: ...... ...... 
:::::: ...... ...... . ...... 

l::!::: 
" ~.:;::::: ::::.: :.:.: .. 

1974 

~asta septiembre de 1974 
Fuente: Plan-de Apoyo Basico - 1975 

(dos graficas combinadas) 

Fondos Presupuestados 
Fondos Reales INFOM 

INFOM 



CUADRO EJEMPLO B-5 

En INFOM tomamos el texto en el que'se describen los objetivos, y 

expectativas en cuanto a proyectos en el Documento de Asistencia de 

Capital del Emprestito Concedido por AID, y 10 comparamos con los resul­

tados de nuestra eValuaci6n. El prop6sito era llamar la atenci6n hacia 

los tipos de declaraciones he,chas en relaci6n con los documentos de em­

prestitos y seffalar 10 enganoso que es suponer que esa,actividad credi­

ticia, sin los concomitantes insumos y cambios institucionales, dara 

por resultado una mejor administraci6n y fomento municipales. Este 

an~isis tambien reve16 el problema de declarar que 'el proyecto tendra 

un efecto econ6mico cuando los tipos de subproyectos no s6n esencialmente 

de" rndole econ6mica. 

Veanse los p~rafos 3.2.2 y 4.2 en el texto y el Cuadro 1-1. 
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CUADRO B-5 

Expectativas de los Proyectos de la AID y Resultados de la Evaluaci6n 

EXPECTAT1VAS DE PROYECTOSl 

a. Para la pOblacion ae las comunidades 
donde 5e llevan a cabo los proyectos: 

b. 

i. Una mejor instalacion con benefi­
cios sociales y economicos. El 
nuevo sistema de agua potable, 
mercado, matadero u otros proyec­
tos, tendran un beneficio directo 
para la comunidad servida. Aho;,. 
rrara largos viajes hasta la actual 
fuente de agua; suministrara un 
sistema de agua, un mercado, un 
matadero 0 alcantarillado mas sa­
nitarios, con los resultantes be­
neficios en cuanto a salud; brin­
dara la oportunidad de obtener 
ventajas economicas Que no podrfan 
lograrse de otro modo, al ofrecer 
espacio en el mercado, matanza de 
reses y vent a de carnes,'o la 
nueva posibilidad de moler granos, 
u otras actividades mas economi­
cas gracias a la inroducci6n de la 
electricidad. 

ii. Un sentido de progreso y de animo 
en la comunidad. La pres'encia de 
estes proyectos en las comunidades 
rurales ayudara mucho a fortalecer 
e1 animo de la comunidad~ desarro­
lIar la auto-confianza necesaria 
para resolver problemas de la co­
munidad y mejorar sus condic~ones 
de vida. Este esplritu es vital 
para el desarrollo y para alentar 
al pueblo a que permanezca en estas 
comunidades rurales en lugar de 
emigrar a las gran des ciudades. 

Para los gobiernos municipales par­
ticipantes: 

i. Un gobierno municipal mas solido. 
Estos proyectos los ejecutara el 
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RESULTADOS DE LA EVALUAC10N 

Nuestras determinaciones demuestran 
que el agua potable est a Mora mas 
cere a de los hogares. Los beneficios 
sanitarios derivados del proyecto 
dependen de que se Ie de capacitacion 
apropiada a los administradores de 
los servicios; encontramos que 1NFOM 
carece de medios sistematicos para 
ofrecer tal capacitacion una vez con­
cluido un proyecto. Hallamos resul­
tados muy variados r€specto a este 
beneficio. SegUn observamos en 11-1-4, 
las ventajas economicas ~arecen mfni­
mas. Las mismas personas siguen de­
dicadas a las mismas actividades que 
antes, ganando muy poco mas, y pagando 
una tarifa algo mas elevada por e1 
serVlC~O. Se ha registrado un cambio 
marginal, pero muy poca mejOrLa. 

Fundamentalmente, los subproyectos 
son un contrato entre INFOM y los 
dirigentes municipales que estan en 
e1 poder en un momento determinado, 
y aunque en algunos casos la comuni­
dad ha sido consultada en reuniones 
pUblicas, con frecuencia no 5e ha 
enterado de como se formulo el pro­
yecto. Los beneficiarios han sido 
los residentes del pueblo la mayorfa 
de las veces y, en algunas ocasiones, 
aunque no todas, la impresion que 
tenlan de la municipalidad mejoro al 
llevarse a cabo e1 proyecto: No te­
nemos prueba de que los proyectos 
afecten los reg1menes de migracion 
o las decisiones al respecto. Que 
nosotros eepamos, no existen datos 
disponib1es que sirvan para formar 
una opini6n responsable. 
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gobierno local con sus propios es­
fUerzos. Psico16gicamente, estos 
tipos de proyectos fortalecen al 
gobierno municipal en todas sus ac­
tividades, al demostrar1e a los re­
sidentes de 1a comunidad que puede 
introducir ~a modernizaci6n y con­
tribuir a1 desarrollo de 1a locali­
dad. 

ii. Mejores ingresos y administraci6n 
para 1a municipalidad. La ma;vo­
r1a de las instalaciones que se 
construiran produciran ingresos 
adicionales para e1 gobierno muni­
cipal. Esto, juntamente con 1a 
asistencia tecnica que suministrara 
INFOM a las municipalidades parti­
cfpantes, 1es permitira mejorar 
sds sistemas financieros y adminis­
trativos. , 

c. Para las actividades de INFOM en 
cuestlones de fomento municipal: 

i. Asistencia para las municipa1ida­
des a las que INFOM no sirve efi- , 
cazmente en 1a actualidad. Los 
fondos 1e permit iran a INFOM 
ampliar sus actividades para aten­
der municipalidades rurales peque­
fias que no han compartido p1ena­
mente sus servicios. Con esto 
IN¥OM podra cumplir con su respon­
sabi1idad de co1aborar en e1 desa­
rrollo de todas las municipalida­
des. 

ii. Amp1iaci6n de las actividades de 
asistencia tecnica de INFOM. E1 
personal adiciona1 que emp1eara 
INFOM para administrar este fondo 
1e permitira amp1iar su asistencia 
tecnica y actividades de capacita­
ci6n para abarcar a todas las mu­
nicipalidades. INFOM se ha dado 
cu~nta de que este es uno de los 
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Esto quiza ha;va ocurrido. Nuestro estudio 
no fue 10 sUficientemente riguroso 
como para formular un juicio al res­
pecto: Nuestras opiniones aparecen 
en el'parrafo anterior, 0 sea, que 
los proyectos fueron realizados por 
1a INFOM con sus prcpios esfuerzos, 
en consulta con los dirigentes e1e-
gidos; pero no de manera tal que en 
e110s'participase activamente la 
pob1aci6n en general. 

Este no fue siempre el caso. La, 
esperada asistencia tecnica no se 
hizo realidad. Las tarifas cobradas 
a los usuarios por 1a ma;vor1a de los 
proyectos que estudiamos eran dema­
siado bajas para que produjesen un 
ingres,o neto que beneficiase a las 
municipalidades y a las c1fnicas me­
dicas. Los proyectos de desaglies y 
pavimentaci6n no producen ingresos, 
sino que mas bien representan una 
deuda para, las municipalidades. 

Sin duda alguna, se han realizadb pro­
yectos en municipalidades que'anterior­
mente nO hab1an ca1ificado para recibir 
credit os de INFOM, en especial cuando 
se aument6 e1 subsidio del 12 al 45 
p~r ciento. Por consiguiente, e1 insumo 
aport ado por 1a AID ayud6 a INFOM a 
amp1iar su cobertura. 

Este esfuerzo no se produjo,'ta1 como 
hemos document ado a p1enitud en este 
informe, y 1a AID no hizo valer su 
inf1uencia para asegurar que pe die­
sen los pasos necesarios dentro 0 por 
medio de INFOM, para que se 11evase 
a cabo,. 



aspectos importantes de su responsa­
bilidad en cuanto al fomento munici­
pal que no habfa podido atender en 
~a medida de 10 necesario. 

d. Para el gobierno y la naci6n conside­
rada en su conjunto: 

i. Un programa eficaz de obras publi­
cas para comunidades pequenas de la 
naci6n. Nunca habra fondos cen­
trales suficientes para suminis­
trar los servicios publicos nece­
sarios en los pueblos pequenos del 
pals. Estas necesidades s610 se 
pueden satisfacer mediante los a­
portes a un programa bas ado en 
iniciativa y financiaci6n locales. 
Este es un tal programa. 

ii. Un regimen equilibrado de creci­
miento urbano-rural. Para reducir 
la tasa de migracion a los centros 
urbanos tiene que registrarse un 
progreso visible y deben existir 
oportunidades economicas en los 
pueblos pequenos y en las zonas ru­
rales del pafs. Estos proyectos 
no invertir~ la tendencia hacia 
la urbanizacion, pero sl contribui­
r~ a mejorar las condiciones de 
las comunidades rurales y a con­
vertirlas en lugares mas atracti­
vos para v~v~r. Los factores (de 
"atractivo") que mot ivan la migra­
ci6n hacia los centr~s urbanos 
seran tan fuertes como siempre, 
pero se espera reducir los facto­
res (de "empuje") de condiciones 
rurales no satisfactorias. 

iii. Un problema social y economico se­
cundario al que debera hacer frente 
el proyecto de prest amos es el del 
rapido crecimiento de los princi­
pales centros urbanos. La pobla­
cion de la capital esta creciendo 
a razon de casi un 6% anua!. La 
creciente concentracion de pobla­
ci6n en la capital creara graves 
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Auniue estamos de acuerdo con el Con­
cepto fundamental, y en que 1a inicia­
tiva local ha sido recompensada, no 
vimos que el programa hubiese recom­
pens ado los esfuerzoB de financiacion 
local, sino que los sustituyo, y de 
much as maneras reforz6 el sistema de 
dependencia paternalista del gobierno 
nacional. 

Tenemos una duda basica en cuanto a si 
la infraestructura social por sf sola 
puede modificar fundamentalmente el 
factor de "empuje", si en las zonas 
rurales se carece de verdaderas opor­
tunidades economicas en forma de nuevos 
empleos 0 de cambios en la produccion 
agrfcola. Hemos senalado que los go­
biernos locales pueden participar en 
los esfuerzos nacionales destinados a 
mejorar las condiciones sociales y 
econ6micas en las zonas rurales, pero 
que las municipalidades todavla no han 
sido incluidas como nivel de gobierno 
interesado en todos los sectores. 

I . 
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problemas sociales y pol!ticos, as! 
como econ6micos. Como el deseo de 
lograr un mejor bienestar econ6mico 
es la raz6n principal para la migra­
ci6n hacia la capital (y dos 0 tres 
centr~s urbanos adicionales), una 
mejora en el bienestar material en 
las zonas fuera de los grandes cen­
tros urbanos puede ayudar a reducir 
esa migraci6n. 

Fuente: Documento de la AID sobre Asistencia de Capital, INFOM -- Small 
Municipalities Development Fund. Junio 23 de 1969, paginas 15 a 
19. 
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CUADRO EJEMPLO B-6 

Cuando visitamos INFOM, la nueva administracion estaba haciendo 

un examen minucioso del programa del Instituto, de su organizacion y 

sus funciones de apoyo administrativo. Este modelo provisional de or-

ganizacion representa una de varias ideas para equilibrar mM la estruc-

tura y ha sido concebido como una manera de resolver el problema espe-

cifico de tener tres unidades tecnicas y solo un pequeno grupo de emplea-

dos para vigilar el proceso del fomento municipal. En esta propuesta 

se agrupan las 'funciones de proceso bajo la Division de Fomento Munici-

pal, y las actividades referentes a proyectos, tanto tecnicas como eco-

nomicas, bajo la Division de Obras Municipales. Tambien conversamos 

acerca de la posibi1idad de incluir una Comision de P1anificaci9n, in-

tegrada por el Gerente y e1 Subgerente, el jefe de 1a Oficina de Plani­

ficacion y Ids Jefes de Division, para formular planes de programas y 

estudiar su desempeno. 

Veanse los parrafos 1.5,2.2.4,2.2.6 y 3.3y e1 Cuadro 1-4 en el 
texto. 
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CUADRO B-6 

Modelo de Organiz~ci6n Propuest~ p~~ INFOM 

Junta 

Directiv~ 

AUditoda I : . 
Intern~ ; 

Gerente Of'icin~ Secciones: 

Gener~i de Investigaci6n y 
Plan'if'icaci6I Estudios' 

Planes 
-- .......... -. Evaluaci6n - . -- -- --. Plan'if'ic~ci6n Of'icina Comisi6n • Fin • 

l- • ciera JurJ:dica 
, de , 
~lanificacion1 Banco de Datos y 
----- ...... - Biblioteca 

un.c~nade Sub gerent e 

an-

Relaciones --Publicas 

I 
Divis~on de Divisi6n de Divisi6n de 

Obras Asistencia Administraci6n 
'Municiphles Municiphl General • 

Dept. de Dept.' de Dept. de Dept. de Ad- Dept. de' Dept: de 
. ~ ministraci6n Contabilidad 

ngen~er~a EcononUa Finanzas Personhl I' 

Secciones: Seccfones: Secciones-: 
.Municipal Canaci:" :,.: 

Diseno : Estudios de Presu- t?ecciones: Servioios 
Administra- proy~c:tos pues-

Dept. Q.e -,- . Es'tudios ~d- Generales 
cion y Credi to -niil- to Planif'ic~ci6n mini strati-

Supervisi6n nicipal Impues- }Iuni Cfphl : _ - - vos - -
Operaci6n y , Contabilidoo tos Capacitacion 
Mantenimiento Yadquisi-
Capaci t~ci6n cion'es b?:fJ:cinas 

egionhle 

, , 

. 
Fuente:' Checchi & Company 
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CUADRO EJEMPLO B-7 

En nuestra eValuaci6n de IFAM nos concentramos en la relaci6n 

entre la actividad crediticia y la reforma administrativa, a fin de ob­

servar hasta que punta estos elementos hab!an estado entrelazados durante 

los dos primeros aDos de actividades de IFAM. El cuadro muestra que 

los prest amos subordinados fueron utilizados pocas veces como una opor­

tunidad para instituir reformas que no fuesen aquellas directamente re­

lacionadas can la amortizaci6n del emprestito subordinado. La asisten­

cia tecnica y la asistencia financiera no estaban coordinadas 10 sufi­

ciente como para lograr un imp acto concentrado en las municipaliqades 

beneficiarias. 

Veanse los parrafos 1.5, 2.2.4, 3.3 y 5.4 del texto. 
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CUADRO B-7 

RELACION ENTRE LOS EMPRESTITOS DE IFAM Y LA REFORMA ADMINISTRATHA 

.-
Nfunero de Nmnero de 

Estudios Admi 
nis/Financieros 

Ninnero y TlpOS d.'" c;ondiclon37 Administrativas Necesarias _ Encargados de Pres-
Empres- Municipa- Realizados Reformas tar la Asistencia 

:!rlodo titos lida- Estudio Estudic Aplicar en Catas· Otros Depto. de Depto. de Depto. IDepto./ Nin-
dedi Opera- Asist. guno de Financ. Reformas tro T~ri 2./ I Asist. Operaci'O-Admin. Admin. y ciones 1 Teen., fas .2. , Tecnica I nes , 

I :.imo 
:'mestre 5· 5 3 0 3 0 2 0 0 0 1 1 
71 
'imer 
:nestre 9 9 5 4 0 0 3 4; 0 2 8 1 
72 . . 
gun do . 
::Jestre 2. 19 2 5 4 0 3 0 15 0 16 3 
72 . 

imer 
'imestre 12 8 0 0 4 0 0 Q 

I 
6 2 3 4 

73 

rALES 48 41 10 9 11 0 8 4 21 4 28 9. 

1. Siete municipalidades recibieron mas de un emprestito de IFAM. 
2. Enumerados con forme a los emprestitos aprobados, en lugar de hacerlo por municipalidades. 
3. Se han agrupado ciertas condiciones, segUn se explica en las notas siguientes. 
4. Casi todas las condiciones implican la aplicaci6n, pero algunas de ell~ se refieren a reformas generales. 
5· Incluye tarifas para al~~brado publico, recolecci6n de basura, alumbrado publico, reparaci6n de caminos, 

servicios de agua. 
6. Incluye el seg~o ge equipos ad~uiridos con prestamos de IFM4, el establecimiento de alquileres, seguros 

sabre edificios. 

FUENTE: Resumen de Checchi del Documento sobre el Departamento de Operaciones de J~Al'-1. 

-- .... 

1-
0\ 
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CUADRO EJEMPLO B-8 

Le pedimos al Director Ejecutivo de IFAM ~ue calculase la cantidad 

de tiempo ~ue emple6 en divers as actividades internas y externas. La 

modalidad ~u! mostrada fUe observada en las otras IFM? 10 ~ue da lugar 

a nuestras observaciones sobre el nuevo cargo de "Gerente Tecnico". 

Veanse el Cuadro 2.3 y los parrafos 2.2.3 y 4.6 del texto. 
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CUADRO EJEMPLO B-8 

Distribucion de un Mes de Traba,lo del Director E,lecutivo 

ACTIVIDAD 

1. Junta Directiva - Preparacion y Reuniones 

2. Departamentos de Operaciones, Asistencia Tecnica, 
Jurfdico 

3. Departamentos de Servicios Generales y Contabili­
dad; TrBmite de correspondencia general 

4. Reuniones con la Comision Tecnica 

5. Reuniones con la AID, contactos 

6. Proyectos especiales 

7. Reuniones con delegaciones municipales 

8. Reuniones interdepartamentales 

9. Visitantes internacionales, contactos 
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DrAS DE TRABAJO 
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CUADRO EJEMPLO B-9 

Entre nuestras recomendaciones a IFAM, preparamos un modelo pro­

visional de plan 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 

tecnicos. Este cuadro es un resumen grafico de ese concepto. 

Veanse el Cuadro 5-4 y los parrafos 3.3 y 5.4 del texto. 
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RESPONSIBLE 
El'ITITY 
O!:ntidad 
Res pons able) 

TYPE OF 
wonK 

(Clase de 
Trabajo) 

MUNICIPALITY 
(Municipalidad) Admin. 

IFAM 

OTlIE!\ 
AGENCY 
(Otra A geneia) 

Financial 

Project 

Technical 
Assistance 

Opera nons 

Planning 

Materials 

Equipment 

1/ 

. 

CUADRO B-9 

EXAMPLE OF JOINT WORK PLAN 
(Ejemplo de Plan de Trab.jo Conjunto) 

MONTH/TASKS 
(Mes)/ (Tare.s) 

0 1 2 3 4 5 6 7 8 

a' ..... I .. !I~._. b ..._ ... • ~ • _ .!I::II: • JZ;:l1 t_ fii-' CIIIII
• 

, .... ._tllZll 

C d 

e f ,.. ..... - ... ---- .-.--.-f..--_A 

Reformas Adminlstrativas: 
1/ 

a. (Details-D ~talles T 
e(-----) 

Reformas Financieras: 
Planeaci6n y Ejecuci6n del Projecto e(-----) 

a 
ro'''''' ,~ . ., _1l:15li.1&1 

c 

.A sistencia Tecnica 
Operaciones 

n .1. I IIR I Q3I' I CIII • IDS • 

Plancanliento 
Matt!riales 
Equipo 

- ..... oo 
h 

c "' __ A 

b tt_ 

a(-----) 
c(-----) , 

--~r--A 
__ A 

a(-----) 
b(----- ) 
c(-----) 

b .. , 
~ 

b(-----) 
d(-----) 

f(-----) 

b 
tE. •• 

~ 

b(-----) 
d(--~--) 

- Frases breves que exp1iquen ,e1 trabajo. 
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CUADRO EJEMPLO B-10 

Nuestro estudio de IFAM (y sUbsiguientemente de otras IFM) revelo 

que existe un problema general respecto de la identificacion de necesi­

dades de investigaciones 0 estudios, en cuanto a la forma en que se 

deben llevar a cabo para que resulten utiles y sobre como adoptarlos 

y utilizarlos. Esta grafica fue preparada para sefialar necesidades de 

investigaciones que 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 conversion de los resultados de estudios 

en polfticas y operaciones del programa. 

Veanse los parrafos 2.2.2, 3.2.1 y 4.9 del texto. 
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CUADRO B-IO 
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ANEXO C 

Materiales y Personas que se Consultaron 

1. Materiales consultados en visitas a pa!ses 

a. Sistemas Municipales 

Codigos municipales y estatutos afines 
Datos sobre presupuestos municipales 
Presupuestos e informes de asociaciones municipales 
Pianes urbanos 
Poblaci6n y otros datos del censo 

b. Instituciones de Fomento Municipal 

Legislaci6n Organica 0 Constitutiva 
Programa Anual e Informes Financieros 
Presupuestos 
Documentos sobre planificacion 
Informes sobre investigaciones, estudios especiales y encuestas 
Manuales Y Procedimientos Administrativos 
Pollticas y Acuerdos sobre Prestamos Subordinados 
Manuales de Asistencia Tecnica 
Planes y Materiales de Capacitaci6n 
Informes ,de Consultores 

c. Documentos de la AID 

Documentos de Asistencia de Capital (BANMA, IFAM, INFOM, SENDU, 
IDM, Sector Urbano de Colombia) 

Cartas de Ejecuci6n 
Documentos sobre Proyectos 
Informes de Auditor1a y Evaluaci6n 
Informes de Fin del Viaje 

d. Otros Materiales 

Planes de Desarrollo Nacional 
Estudios y Planes Regionales 

2. Trabajos Examinados (en adicion a los art1culos indicados en el Anexo A) 

Allan Austin" "Research Report on Peruvian Local Government" 
(New York, Institute for Public Administration, 1964). 

All,an Austin, Ramiro Cabezas, R. Scott Foster, "A Survey of 
Local Government in Bolivia" (New York, Institute for Public 
Administration, 1910). 
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Mark W. Cannon, et. al., f'Final Report: Technical Aid Program 
to FUNDAC0MUN, Venezuela, April 1, 1963 - December 31, 1968" 
(New York, Institute for Public Administr!"tion, 1968).' 

Os car Gomez Navas, "La Participacion del Municipio en el 
ProccBo de Regionalizacion", documento presentado al X 
Congreso Interamericano de Planificacion,: celebrado en Panama 
en septiembre de 1974 (Caracas: FUNDACOMYN, julio de 1974). 

David Jickling, Informes de Fin de Viaje del proyecto de la 
USAID en Guatemala sobre Administracion Publica y Fomento 
Municipal, No. 520-11-790-176, de mayo 1966 y mayo 1968. 

G. M. Morris, et. al., "Municipal Improvement 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 1974. 

Jennifer R. Thornley y J. Brian McLaughlin, Aspects of Urban 
Management, informe sobre el Seminario en Adminstracion. Urbana 
celebrado en Izmir, Turqula, del 29 de mayo al 2 de junio de 
1971 (Parls: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Eco­
nomi cos·, 19-74). 

Garland P. Wood, Studying AgriCUltural Institutions: A Modular 
Approach, informe resumido sobre el Agricultural Management 
Research and Training Project (Lansing, Michigan: Michigan 
State University, enero 1974). 

3. Personas Consultadas 

La lista completa de todas las personas que entrevistamos tomarla 
muchas paginas, por 10 que decidimos mencionar solo las mas impor­
tantes e identificar los grupos a que pertenecen las demas. 

a. Visitas a Palses 

Costa Rica - Instituto de Fomento y Asesorla Municipal (IFAM) 

Lic. Armando Arauz Aguilar, Presidente Ej'ecutivo 
Omar Aguilar Gutierrez, Director Ejecutivo 
Jefes de Divisiones y Tecnicos de las Divisiones de Planifi­
cacion, Asistencia Tecnica y Operaciones., y jefes de pro­
yectos especiales. 

Carlos Manuel Vicente Castro (ex) Ministro de Gobierno; Fun­
cibnarios de la Oficina Nacional de Planificacion; Banco 
Central, Oficina de Fomento de la Comunidad; Oficina del 
Contralor General. 
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Consult ores en representacion de IBAM, .CEISA, la OEA" Univer­
sidad A&M. de Texas, AITEC. 

Peter Kreis y Joes Sconce, ex y actual funcionarios de Asuntos 
de la AID; Thomas McKee, Robert Pratt, Katherine Balsis, Ana 
Sayaguez, USAID/Costa Rica. 

Funcionarios en 15 municipalidades. 

'Guatemala - Instituto de Fomento Municipal (INFOM) 

Fernando Cabrera A., Gerente General 
Isidro Morales Roldan, Subgerente Interino y. Jefe de la 
Division de Prestamos Externos. 

Jefes de Divisiones y Tecnicos de las, Divisiones de Planifi-
cacion, Ingenierfa, Agua y Desaglies, Administracion General, 

, y otras unidades. 
Miguel Velez (Jefe) y Miguel Gonz8.lez, Servicios Tecnicos del 
{Caribe, consultores ante INFOM. : 

funcionarios y Consultores ante la Secretarfa del Consejo 
. Nacional de ~lanificacion. 

Edward Coy, Director de Mision; Carlo Koone y John O'Donnell, 
Funcionarios de Fomento Rural; y Dar:Lo Villatoro, Funcionario 

. de Prestamos, USAID/Guatemala. 

Funcionarios en nueve municipalidades. 

Rekublica.Dominicana - Liga Municipal Dominicana 

Patricio Badfa Lara, Secretario General 
Dr. 'Tecfilo Severino P., lIYudante del Secretario General 
Jeres de Departamentos de Inspecci6n y Examen, Prestamos, Pla­
nificaci6~ Municipal, Acueductos y Plantas Electricas y Prensa 

\ y Relaciones Publicas. 

,John B. Robinson, Director de Misi6n; Crist6bal Tejeda, Funcio­
'!nario de Multisectores, USAID/Republica Dominicana. 

FUncionarios en cinco municipalidades. 
I 

Desarrollo de la Comunidad 

brlando Elbittar,Presidente; Rolando Grooscors, Director de. 
,Programas Internacionales; Jefes de las Divisiones de Plani-
l ficacion, Fomento Municipal, Tecni'ca y Administrativa; Auditor 
_ Interno;' 'Tecnicos en Oficinas de Programas de Accion Comunal y 
: Municipal; D~rector Interino y Tecnicos de la Oficina de la 
'Region Oriental. 
\ 
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Dr. Rafael Ester Noda, Asesor en,Catastrq, Asociaci6n Venezolana 
de Cooperaci6n Intermunic~pal ~AVECI). 

Ejecutivos de la Oficina R~gional de Pladificaci6n del Nordeste 
(ORCOPLAN) y de la Corporaci6n de Desarr.ollo (CORPORIENTE). 

Funcionarios en cinco municipalidades. 

b. Personas Entrevistadas en Washington 

Mark W. Cannon, ex-jefe de programas inte'rnacionales (y con­
sultor ante FUNDACOMUN) en el Institute for Public Adminis­
tration, Nueva York. 

Edwin "Tom" Chapman, Oficina de Administr.aci:6n del Desarrollo, 
Oficina de Asistencia Tecnica (TAiDA), Agencia'para el Desa­
rrollo Internacional, y ex-consultor ante la Liga Municipal 
Dominicana. 

William Feldman, Funcionario de Administraci6n del Desarrollo, 
Recursos para el Desarrollo,.Oficina de la America Latina, 
AID. 

Lyle Fitch, Presidente, Institute of Public Administration. 

W. Scott Fosler, ex-consultor de IPA sobre fomento municipal 
en Venezuela, Bolivia y'la RepUblica Dominicana. 

Jerome French, Jefe, TA/DA, AID. 

Eric Chetwynd, Jr., Oficina de Desarrollo Urbana, Oficina 
para Asistencia Tecnica (TA/UD), AID. 

Philip Huber., Jefe, Divisi6n de Desarrollo Urbano.,. Organiza­
ci6n 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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