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PREFACIO

Este libro presenta los resultados de una investigacion realizada por el Dr. Justo Aguilar
Fong, durante el afio 1996, en la cual se cuestiona el proceso reciente de
descentralizacion del Estado y reformas municipales que ha venido impulsando el
Gobierno de la Republica. En su primera parte, se presenta un analisis historico del
desarrollo municipal y el impacto que significd la creacion del Instituto de Fomento y
Asesoria Municipal (IFAM) en 1971. Esta institucion fue incorporada al régimen municipal,
como parte de las reformas aprobadas por la Asamblea Legislativa, para resolver la
mayor crisis financiera experimentada por los municipios costarricenses desde la
promulgacion de la Constitucién Politica. En la parte segunda, se analizan las politicas
publicas de descentralizacion y fortalecimiento municipal promovidas por el Gobierno
durante los afios noventas. Este andlisis concluye afirmando el caracter parcial y
ambivalente de las reformas propuestas, para fortalecer a la institucion municipal en ese
proceso.

El estudio incorpora un su parte final, un analisis de las tendencias previsibles del proceso
de descentralizacion del Estado costarricense. En ese escenario se visualizan fuerzas
convergentes tendentes hacia una reforma politica del régimen municipal en procura de
mejorar la gobernabilidad del Estado, asi como los requerimientos que impone un nuevo
modelo econdmico para que las municipalidades puedan asumir con eficiencia una gama
mayor de servicios publicos. Esos cambios a su vez proponen un desarrollo
organizacional de la municipalidad para aumentar su capacidad y flexibilidad en la
prestacion de los servicios publicos; asi como un replanteamiento de la mision del IFAM
para facilitar y acompafar el proceso de descentralizacion y de fortalecimiento del
régimen municipal.

La preocupacion del autor por el problema municipal se inici6 tempranamente en su
carrera como economista institucional, cuando le correspondié preparar una propuesta de
reestructuracion de la Municipalidad de San José (Agosto, 1970) como parte de un
programa de asistencia técnica de la Oficina de Planificacion Nacional (OFIPLAN). Esa
propuesta fue desechada por el Concejo Municipal aduciendo razones politicas y dejando
con ello a un lado, la modernizacion institucional de esa municipalidad. Sin embargo, el
conflicto generado en ese proceso de revision institucional municipal, moldeard en su
formacion, una preocupacion permanente por la necesidad de descentralizar el Estado
costarricense y de fortalecer la gestion de los gobiernos municipales.

Después de realizar sus estudios de economia en la Universidad de Costa Rica y un
doctorado en la Universidad Estatal de Connecticut en el campo de las finanzas publicas,
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el Dr. Aguilar Fong se incorporé al Despacho del Dr. Oscar Arias Sanchez, en el Ministerio
de Planificacion Nacional (1976/1978). En esta institucion puso en marcha un programa
de desarrollo municipal en apoyo al Instituto de Fomento y Asesoria Municipal; y participd
como representante de MIDEPLAN ante la Comisién Ejecutora de los Acuerdos del IV
Congreso Nacional de Gobiernos Locales. En estas funciones le correspondio participar
en la formulacion de proyectos como el Distrito Metropolitano de San José y la Union
Nacional de Gobiernos Locales.

Durante la Administraciéon Monge Alvarez (1982/1986), el Dr. Aguilar Fong fue nombrado
miembro de la Junta Directiva del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) y
posteriormente es designado Presidente Ejecutivo de esa misma institucion, en el periodo
1989/1990. Durante su gestion como presidente de IFAM promovié la formulacion de un
programa de descentralizacion, cuyo contenido fue incorporado al Proyecto Politico de la
Reforma del Estado Costarricense.

Finalmente, conviene sefalar que mas recientemente, el Dr. Aguilar Fong particip6 como
miembro de la Comisién Consultiva para la Reforma del Estado (COREC, 1990), instancia
técnico-politica que formulé el Proyecto de Reforma del Estado Costarricense, cuya
implementacién se inicio en la Administracibn Calderon Fournier. Asimismo, le
correspondié evaluar este proceso de reforma al término de esa Administracion de
Gobierno, como consultor del Centro Latinoamericano de Administraciéon para el
Desarrollo CLAD (1994). Esta experiencia se fortalecio con su participacion como
miembro de la Misibn Técnica Instituto Centroamericano de Administracion Publica
(ICAP)/ Instituto Europeo de Administracion Puablica (IEAP) para apoyar la modernizacion
del Estado en Panama (1991) y en El Salvador (1993). La nota dominante en estos
trabajos del Dr. Aguilar Fong, fue su preocupacion por la concertacion de procesos de
descentralizacion en el marco de la reestructuracion institucional del Estado y el
fortalecimiento del régimen municipal.
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Esta investigacion presenta un andlisis histérico del desarrollo de la institucién municipal
y el impacto que significd la creacion del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal
(IFAM) en el aio 1971, como parte de las soluciones impulsadas por la Asamblea
legislativa para resolver la mayor crisis financiera experimentada por los municipios
costarricenses desde la promulgacion de la Constitucidén Politica. Esa crisis se manifesto
con gran fuerza a fines de los sesentas y motivé un debate nacional sobre el papel que
debian cumplir las municipalidades en la organizacion del Estado como entes provisorios
de servicios publicos y agentes del desarrollo nacional. Como resultado de ese debate se
aprobaron tres reformas sustantivas para el accionar municipal: cesion de los recursos
del impuesto territorial a las municipalidades, promulgacién del Cédigo Municipal y la

creacion de IFAM.

En esta investigacién se asumié como hipétesis central, que la institucidbn municipal ha
venido desempefiando un papel subsidiario y marginal en la organizacién del Estado
Costarricense, no solo en lo que se refiere a la provisidn de servicios publicos sino
también de sus competencias politicas. Esa situacién deriva de su definicion en la
Constitucion Politica vigente, la cual promovié modelos organizacionales de avanzada
para el Gobierno Central y el sector descentralizado de instituciones auténomas, los
cuales fueron definidos desde una perspectiva politica como los pivotes del desarrollo
nacional. Sin embargo, dicho enfoque no abarcé a la institucion municipal, la cual fue

congelada politicamente para ser desarrollada a posteriori.



El estudio consider6 ademas que la contribucién del IFAM estuvo determinado en lo
fundamental, por las condiciones propias del ambito y responsabilidades restringidas del
modelo municipal aprobado por la Constitucion Politica. En ese contexto, la mision del
IFAM se refirié a dos fases de su desarrollo: una fase inicial que cubrid hasta fines de los
ochentas en la cual el financiamiento y la asistencia técnica constituyeron los apoyos de
mayor relevancia para el desarrollo institucional de las municipalidades; y segundo, una
fase de acompafiamiento a las municipalidades en el proceso de descentralizacion que
se plante6 en el Programa de Reforma del Estado y que puso en marcha la

Administracion Calderén Fournier en 1990.

Se determiné que las reformas municipales de principios de los setentas no cambiaron el
modelo municipal establecido por la Constitucion Politica de 1949. Permitieron eso si,
delimitar el accionar de las municipalidades dentro de un marco de tutelajes ya
establecidos por parte de las instituciones nacionales y la Contraloria General de la
Republica. Sin embargo, la preocupacion real por el régimen municipal debié esperar
hasta la Administracion Arias Sanchez, cuando el Ministro de Planificacion Nacional, Ing.
Jorge Monge convocO a una Comision bipartidista para preparar un proyecto de
reestructuracion del Estado Costarricense.

Dicha comision conocida como Comision Consultiva sobre la Reforma del Estado
(COREC) incluy6 en su informe final una propuesta de Programa de Descentralizacion y
Fortalecimiento Municipal preparada por una Comision Técnica de funcionarios del IFAM.
El gobierno puso en marcha el Programa de Reforma del Estado a partir del mes de

mayo de 1990, con el propoésito de reestructurar y modernizar el Estado e incluyo en



forma preliminar la conveniencia de revitalizar al régimen municipal como parte de una

solucidn integral a la crisis de gobernabilidad del Estado Costarricense.

Estos cambios en la politica gubernamental generaron una apertura para la
conformacién de un espacio politico, en el cual se planted la discusion de una revision de
la institucion municipal. Ello permitié reconocer la necesidad de resolver la crisis del
Estado Costarricense considerando en su solucion, reformas politicas y econémicas de
la municipalidad. Los esfuerzos iniciales de la Administracion Calderén Fournier no
fueron exitosos en este particular, pero fundamentaron las decisiones de la Asamblea
Legislativa para aprobar parcialmente la descentralizacion fiscal en 1995 y generar un

debate importante alrededor de las reformas politicas del gobierno municipal.

El estudio se presenta en cuatro capitulos. El primero de ellos presenta una sinopsis
sobre la evolucién de la institucion municipal desde 1950 y hasta el afio 1970, cuando
ocurren las reformas que culminaron con la aprobacion del Cdédigo Municipal y la
creacion del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal. Ademas, incluye un analisis
sobre el accionar de las municipalidades durante los afios setentas y ochentas, el cual
considera una caracterizacion del régimen municipal con referencia a su marco juridico,

organizacion, competencias locales y sus finanzas.

El capitulo segundo analiza el papel del IFAM en relacion con el desarrollo institucional
del régimen municipal, destacando los esfuerzos que esta institucion realizé6 para

levantarlo de su postracion de fines de los sesentas, asi como de poner en marcha un



proceso de descentralizacion basado en un fortalecimiento econémico y politico de las

municipalidades a partir de 1990.

En el capitulo tercero se caracteriza la estrategia de descentralizacion y fortalecimiento
municipal que promovié la Administracion Calderon Fournier y se analizan las razones
gue explican el fracaso de su implementacion. Considera ademas, un analisis de la
reforma fiscal aprobada en 1995 y los efectos del Programa de Reforma del Estado en el

funcionamiento del IFAM.

Las conclusiones del trabajo se presentan en el capitulo cuarto y versan sobre el impacto
gue tuvo el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal en el desarrollo institucional
municipal durante el periodo 1971/1995; asi como de los efectos del programa de
Reforma de Estado en el replanteamiento reciente de la institucién municipal. Ademas,
comenta un conjunto de previsiones probables sobre el desarrollo futuro del régimen
municipal, las cuales asumen wuna mayor profundizacibn del proceso de

descentralizacion, asi como del papel que podria desempefiar el IFAM en dicho proceso.

Desde una perspectiva global, el estudio permitié determinar que el régimen municipal ha
venido funcionando desde la aprobacion de la constitucién de 1949, en una estructura de
Estado altamente centralizada en lo politico y econémico; lo cual es responsable de que
su participacion en la prestacion de los servicios publicos no supere el 5 % en la

actualidad. La evidencia muestra que las reformas municipales de 1970 nunca tuvieron el
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propésito de cambiar la estructura centralizada del Estado, sino el de evitar el colapso del

régimen municipal.

En forma particular, el estudio pone en evidencia que la labora de asistencia t{ecnica
desarrollada por el IFAM se orientd hacia el mejoramiento de la municipalidad,
habiéndose logrado avances importantes en las siguientes areas: metodologas para el
calculo de costos de los servicios municipales, la creacion de métodos para fijar las
patentes municipales, sistemas modernos de administracién de personal (reglamentos
de personal, manuales de puestos, escalas salariales), programas de mantenimiento
preventivo en el manejo de equipo y maquinaria municipal, asi como el desarrollo de

paquetes de automatizacion para modernizar la administracién municipal.

El apoyo financiero del IFAM a su vez, estuvo condicionado en mucho por la baja
absorcion de recursos crediticios de las municipalidades para ejecutar proyectos de
inversion. Su mayor impacto ocurrio en el campo de la capacitacion. La instituciéon
desarroll6 17.332 acciones con una cobertura general para todas las municipalidades, lo
cual beneficio a 19,172 funcionarios en los campos de la administracion, legislacion
municipal, planificacién, finanzas y presupuesto, desarrollo regional y local y contabilidad

municipal.

La investigacion concluyé afirmando que el Poder Ejecutivo desempefio un papel
estratégico para trasladar la administracion del impuesto territorial a las municipales,

tributo que aumenté en forma importante los recursos de las haciendas municipales
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durante 1996. Asimismo caracteriz6 como ambivalente sus acciones para promover y
luego detener las reformas politicas que permitirian modernizar el proceso eleccionario
local, a pesar de que ya habian sido aprobadas por la Comision de Gobierno y

Administracion en la Asamblea legislativa, desde marzo de 1995.

De manera especifica, sefiala como impropia la decision del Poder ejecutivo para
impulsar el cierre del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (como parte de sus
compromisos politicos en el Pacto Figueres-Calderén de abril de 1995), a pesar de que
el Ministerio de Planificacibn Nacional habia promovido su reestructuracion vy
compactacién administrativa durante el primer semestre de 1995, como parte de la
politica de reforma del Estado costarricense. Esa decision produjo en forma inmediata un
debilitamiento del IFAM y de su programa de asistencia a las municipalidades para
apoyar el cumplimiento de la ley del impuesto inmobiliario. Los problemas que afectan a
ala mayoria de municipalidades del pais, todavia son evidentes en la gestion de este

importante tributo local.

El estudio propone una estrategia para descentralizar al Estado costarricense en la cual
se plantean primeramente, las reformas electorales requeridas para redimensionar el
espacio politico del gobierno municipal. En segundo lugar, considera la revision del
Cdbdigo Municipal y la aprobacion de una ley de competencias municipales, con el fin de
instrumentar la traslacion de competencias y responsabilidades centrales al municipio.
Ademas, sugiere la necesidad de un desarrollo organizacional que le permita a la

municipalidad contar con capacidad institucional para garantizar una mayor efectividad y
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flexibilidad en la prestacion de los servicios publicos locales. En esta estrategia, la mision
del IFAM deberia replantearse para facilitar y acompafiar el proceso de descentralizacion

y de fortalecimiento del régimen municipal.
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CAPITULO I: SITUACION Y EVOLUCION DEL REGIMEN

MUNICIPAL EN EL PERIODO 1950/1990

Este capitulo presenta una caracterizacion del régimen municipal en lo que se refiere a
su organizacion y funcionamiento durante el periodo 1950/1990, la cual permite visualizar
un modelo institucional de municipalidad de poca vigencia politica y que funciona en
forma periférica y marginal a la Administraciéon Publica en lo referente a la provision de
servicios publicos. El andlisis procura ser integrador y critico de las tendencias
observadas, ya que el mismo se fundamenta en trabajos existentes que describen con
mayor detalle la evolucién del régimen municipal y que pueden ser consultados con ese

propésito.

11 Sinopsis Histérica de la Evoluciéon del Régimen Municipal durante el Periodo

1821-1970

De acuerdo con Alvarado en los primeros afios de vida independiente de la nueva
Republica de Costa Rica "las municipalidades tenian un amplio campo de accion"(1-1), lo
cual se fundamentaba en las caracteristicas propias de la Nacion, en la segunda década
del siglo pasado. Se trataba de una sociedad agricola organizada en pequefos fundos
con inadecuados sistemas de transporte y de comunicaciones, de intensos localismos y
el predominio de las relaciones primarias y con una vinculacion directa de los ciudadanos

con el gobierno municipal.
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Esta experiencia temprana del régimen municipal en el desarrollo de la sociedad
costarricense muestra que su papel fue de gran relevancia. Las municipalidades fueron
responsables por el planeamiento fisico de pueblos y villas, la prestacion de servicios
publicos tales como la educacion, la construcciéon y el mantenimiento de caminos, agua y
la vigilancia. Sin embargo, después de dos décadas de vida independiente se generan
nuevas influencias en el desarrollo del Estado costarricense que oscurecieron el florecer

temprano del régimen municipal.

En el afio de 1840, el Presidente Braulio Carrillo elimina por un muy corto periodo a los
gobiernos municipales en su esfuerzo por crear un gobierno central de mayor fortaleza y
con capacidad de consolidar una identidad nacional (1-2). Algunos estudiosos también
refieren el avance del centralismo estatal de estos afios a los efectos del liberalismo
como ideologia politica en boga durante esa época (1-3). Es en este periodo que los
esfuerzos centralizadores adquieren gran vigor, creandose condiciones para la
consolidacion de un gobierno central fuerte en menoscabo de las competencias
municipales. La pérdida de la funcién educativa en la década de los ochenta - sin duda el
mas importante de sus servicios - constituyo el elemento mas visible del debilitamiento

de la instituciébn municipal.

Como resultado de ese desarrollo institucional del Estado costarricense que consolidé un
gobierno central fuerte a fines de siglo, la municipalidad se vio relegada a desempefiar

funciones periféricas y un modelo de organizacion muy simple, el cual se plasmo en las
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Ordenanzas Municipales de 1865, siendo legitimado posteriormente en la Constitucion

Politica de 1871.

La organizacion municipal caracterizada por este modelo se mantuvo sin mayores
cambios durante la primera parte del presente siglo. Fue con ocasion de las discusiones
de la Asamblea Constituyente reunida en el afio de 1949, que se conocié un documento
de reforma municipal, el cual fue preparado por un conjunto de ciudadanos notables
costarricenses. Esa propuesta consideré la creacion de un sistema municipal para
articular la labor municipal en lo relativo a su ambito nacional a través de una Camara

Nacional y de Camaras Provinciales en lo regional (1-4).

Esa propuesta tenia el proposito de conformar una organizaciéon del régimen municipal
con capacidad para desarrollar politicas globales y regionales en funcion de objetivos
comunes del régimen municipal. Ademas, propuso la distinciébn entre municipalidad
urbana y rural y la conveniencia de crear gobiernos metropolitanos especialmente para
atender las necesidades del area capitalina de San José. Lamentablemente esta
propuesta no fue aprobada y en la Constitucién Politica de 1949 se mantuvo con
pequefios cambios el capitulo de organizacion municipal de la anterior Constitucion

Politica de 1871.

A su vez, la Constitucion Politica de 1949, en su articulo 170, definié a la organizacion
municipal como una corporacién auténoma con responsabilidad en el cumplimiento de un

conjunto muy amplio de competencias, asi como de mecanismos propios que la
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diferencian del resto de la organizacion publica del Estado Costarricense (1-5). La
principal de esas diferencias la constituye su independencia o autonomia en materia

administrativa y de gobierno.

Durante los dos decenios subsiguientes de haberse aprobado la Constitucion Politica de
1949, el régimen municipal mostré una evolucién divergente en relacion con el Gobierno

Central, la cual puede caracterizarse en dos fases (1-6):

i. La fase de los afios cincuentas, en la cual el gasto municipal creci6 mas
rapidamente (12%) que el gasto del Gobierno Central (10%) y del Producto
Interno Bruto (8%). Esta década se caracteriz6 por un crecimiento rapido de la
economia; asi como un mayor desarrollo de la organizacion estatal, en la cual el

régimen municipal mostré un crecimiento importante.

ii. La fase de los afios sesentas, en la cual se debilita el crecimiento del gasto y la
actividad de las municipalidades (6%) y se genera una crisis en las finanzas
locales al final del periodo. En esta fase la economia continu6é creciendo

rapidamente (8.5%) al igual que lo hizo el gasto del Gobierno Central (11.3%).

En la primera fase, la economia del pais fue predominantemente agropecuaria y el
crecimiento econémico ocurri6 como respuesta a una demanda creciente por los
productos del agro. A su vez, el régimen municipal estuvo conformado por 65 gobiernos

municipales y su crecimiento se dio a partir de un nivel de gasto local que fue apenas de
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un 12% respecto al gasto del Gobierno Central en el afio 1950, habiendo alcanzado un
porcentaje del 14% en 1960. En este contexto, Aguilar y Li sefialan que el crecimiento del
gasto municipal en esta década se orient6 "a satisfacer la demanda de servicios basicos

para comunidades en su mayoria de caracteristicas agricolas"(1-7).

El comportamiento de la actividad municipal se revirtié en la fase subsiguiente de los
afios sesentas, cuando el gasto municipal disminuyd su participacién respecto al gasto
del Gobierno Central a un 8%; participacion ésta que fue menor a la sefialada para el
afio 1950 (12%). Este deterioro del régimen municipal resulté del rapido proceso de
centralizacién del Estado costarricense que privilegio el desarrollo del Gobierno Central y

el sector descentralizado de instituciones autbnomas.

En esta fase, la economia experimenté un mayor crecimiento debido a la incorporacion
de la industria a la estructura productiva, situacién que indujo una relocalizacion de
poblaciones y promovié una mayor urbanizacioén, particularmente en los asentamientos
humanos de la Meseta Central. Fue asi que surgieron tres nuevas municipalidades en
esta década, a saber, San Pablo (1962), Ledn Cortés y Nandayure (1966). Aguilar y Li
indican que el desarrollo municipal de esta fase estuvo condicionado en forma negativa
por dos fendmenos: primero, una mayor complejidad y cobertura de los servicios
municipales resultante del desarrollo urbano; y segundo un debilitamiento de la

capacidad econdmica de los gobiernos locales (1-8).
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La década de los sesentas concluye con una crisis del régimen municipal que se expreso
por una incapacidad institucional para atender a una mayor poblacion en sus
comunidades que demandaban nuevos servicios locales. A su vez, el financiamiento
municipal se debilitd por la rapida absorcion de recursos que genero el Gobierno Central,
a la vez que la expansion del sector descentralizado de instituciones publicas restringio
las competencias de las municipalidades. Esta irrupcion del gobierno nacional en el
ambito del quehacer municipal conformd una crisis que genero las condiciones para las

reformas municipales de 1970.

1.2 Las Reformas Municipales de los afios setentas vy la creaciéon del IFAM

La situacion de deterioro econémico que atravesoé el régimen municipal a fines de los
afos sesentas justifico la decision de la Asamblea legislativa para autorizar tres reformas
importantes que marcaran el desarrollo municipal en el periodo reciente de los ultimos
veinticinco afios. Esas reformas permitieron poner en marcha cambios importantes en el
marco juridico que ordena el funcionamiento de las municipalidades con la promulgacién
del Cdédigo Municipal (Ley 4574, 1970); la mayor autonomia del sistema financiero
municipal al ceder la Asamblea legislativa los recursos del impuesto territorial al régimen
municipal (Ley 4340,1969); asi como la creacion del Instituto de Fomento y Asesoria
Municipal (Ley 4716, 1971) como el ente de apoyo técnico y financiero del régimen

municipal.
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El impacto inicial de estas reformas permiti6 detener el deterioro econémico de las
municipalidades, aun cuando el proceso de modernizacion institucional del régimen
avanz6 con mucha lentitud. El gasto municipal en colones corrientes crecié en el primer
qguinquenio de los setentas (1970/1975) a una tasa anual de un 23%, crecimiento que fue
ligeramente superior al crecimiento del Producto Interno Bruto (21%) pero inferior todavia
al gasto del Gobierno Central (29%). El proceso inflacionario que afecté la economia
durante este periodo explica el hecho que esas tasas de crecimiento fueran mayores que

las del periodo anterior (1-9).

La agudizacion del proceso urbano y la intensificacion del proceso de centralizaciéon del
Estado costarricense continuaron definiendo un entorno todavia desfavorable para las
municipalidades. Las reformas promulgadas por la Asamblea Legislativa tuvieron el
efecto de iniciar una reestructuracion de la institucion municipal pero no tuvo el impacto

esperado de revertir la situacion planteada en el decenio anterior.

a) Las Reformas Municipales de 1970y creacién de IFAM

El proceso de crecimiento y centralizacion del Estado costarricense se dio con gran
intensidad durante los afios sesentas, periodo en el cual el gasto del Gobierno Central
como porcentaje del Producto Interno Bruto aumentd de un 12% en 1960 a un 16% en
1970; proceso que se acentuara aun mas en afos posteriores, cuando dicho porcentaje
llegd a ser de un 19% a fines de los ochentas (Cuadro 2-1). Concomitantemente, el

gasto municipal disminuy6é de un 1.7 % en 1960 a un 1.3% del Producto Interno Bruto en
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1970. En consecuencia, el centralismo del Estado costarricense estuvo aparejado a un
reduccionismo del ambito municipal, situacion que provocé la crisis del régimen
municipal de fines de los sesentas y que justificé su revision por parte de la Asamblea

Legislativa.

Ese proceso de centralizacién le permitid6 al Poder Ejecutivo y sector de instituciones
publicas nacionales iniciar un proceso de modernizacion técnica y administrativa,
mientras que las municipalidades siguieron trabajando con organizaciones anacrénicas.
En ese contexto de cambio institucional del Estado costarricense, la organizacion
municipal evidencié un rezago importante respecto a las instituciones del gobierno
central. Un ejemplo de esa situacion lo muestra su sistema de gestion de personal.
Mientras que el Servicio Civil - creado en el afio 1953- ya habia consolidado para fines
de los sesentas, un sistema moderno de carrera administrativa y de administracién de
personal en los ministerios y que se habia homologado en las instituciones autonomas,
el régimen municipal todavia mantenia un sistema de botin politico con el escalafon de
puestos. Ello permite entender la importancia que tuvo la promulgacion del Codigo
Municipal, como la reforma més importante de este periodo, la cual permitié iniciar
cambios para mover a la institucion municipal por nuevos derroteros en su desarrollo

institucional.

El Codigo Municipal, la reforma municipal de mayor importancia, introdujo un
ordenamiento de la normativa municipal y definié6 con mayor claridad la organizacion de

la municipalidad. Ademas, establecid una estructura bdasica para que la institucion
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municipal pudiera cumplir sus funciones. Dicha organizacion defini6 una direccién
superior constituida por el Concejo Municipal y la Oficina del Ejecutivo Municipal. En un
segundo nivel operaria la Auditoria en apoyo al nivel de direcciéon. A su vez, el nivel
operativo fue definido por las siguientes unidades: contabilidad, tesoreria, secretaria y
diversas unidades de prestacion de servicios que podrian diferir en complejidad
dependiendo del tipo particular de cada Municipalidad (1-10). Sin embargo, en la practica
cada corporacién municipal presenta una diferenciacion importante observandose una
clara correlacion entre la mayor complejidad de su organizacion y el tamafio absoluto de

Su presupuesto.

Como parte de esta reforma, el Cédigo Municipal eliminé la posicién del Jefe Politico de
nombramiento discrecional por el Presidente de la Republica, el cual realizaba las
funciones actuales del Ejecutivo Municipal, a la vez que representaba al Poder Ejecutivo
en el canton. Esta reforma se constituyé en un paso significativo que permitié reducir la
influencia politica del Gobierno Central en el Concejo Municipal. Asimismo, le concedié
facultades al Concejo Municipal para nombrar al Ejecutivo Municipal como responsable

por la administracion de la corporaciéon municipal

La segunda reforma fue aprobada por la Asamblea legislativa en mayo de 1969 (Ley
4340) aun cuando empezé a regir hasta el 1 de enero de 1970. Esta ley suprimié la
participacion municipal en los impuestos Ad Valorem, Territorial, Café, Cantonal de

Licores y Cervezas Extranjeras y le cediéo a las municipalidades la recaudacion del
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Impuesto Territorial; sin embargo el impuesto continué siendo administrado por el

Ministerio de Hacienda (1-11).

Esta reforma tuvo la relevancia de sustituir el sistema de transferencias
intergubernamentales canalizadas a través del Presupuesto Nacional por recursos
tributarios propios que serian depositados por el Poder Ejecutivo en el Banco Central. De
acuerdo con la nueva legislacién y ajustes posteriores, la recaudacion anual del Impuesto
Territorial se repartiria de acuerdo con los siguientes participaciones: 8.6% para el
Ministerio de Hacienda por concepto de gastos administrativos (ley 4340); 10% al IFAM
(ley 5443); 29.4% a la Municipalidad de San José; 62% resto de municipalidades;
1.225.000 de colones para la Direccion de Catastro y 1.225.000 colones para la
Direccién de Tributacion Directa (1-12). Los nuevos procedimientos eliminaron la
discresionalidad del Ministro de Hacienda y la Asamblea Legislativa sobre el manejo de
las recaudaciones del Impuesto Territorial, con lo cual se aumento el grado de autonomia

municipal.

Esta reforma permiti6 conformar en forma incipiente un modelo de financiamiento
municipal basado en recursos propios, aun cuando las transferencias
intergubernamentales de aprobacién por parte de la Asamblea Legislativa todavia
continuaron desempefiando un papel importante en las finanzas locales. En los afios
subsiguientes a esta reforma, el impuesto territorial se convirtié en la fuente de mayor
importancia del financiamiento municipal, aun cuando la gestidén del impuesto continuaba

en el Ministerio de Hacienda. En 1970, el impuesto territorial representé un 38 % de los
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ingresos totales del régimen municipal, participacion que se estabiliz6 posteriormente,

siendo de un 25% en el afio 1980 (1-13).

Es importante considerar que el proceso reformista de 1970 no cuestioné la estructura
centralista del Estado costarricense. Ello qued6 ejemplificado por el hecho de que el
Cdbdigo Municipal no planteé un proceso de descentralizacion de competencias en
materia de servicios publicos sino que internalizd los tutelajes de los entes nacionales
sobre el guehacer municipal ya establecido por otras leyes. A su vez, el Poder Ejecutivo
se reservé el nombramiento de los miembros de la junta directiva del IFAM, razén por la
cual podria arguirse que esta instituciéon quedé bajo el control politico del Presidente de

la Republica, con el fin de servir al régimen municipal bajo politicas del Poder Ejecutivo.

El hecho de que el proceso reformista municipal fuera planteado bajo un enfoque de
inmersion en una estructura centralizada del Estado costarricense, limité en mucho sus
efectos sobre la modernizacion de las municipalidades asi como el papel del Instituto de
Fomento y Asesoria Municipal en el devenir municipal. La institucibn municipal
caracterizada en la Constitucion de 1949 era en mucho un calco de la Constitucion de
1871, con lo cual se quiere indicar que su concepcion institucional correspondia a una
organizacion politica del siglo diecinueve, la cual no se ajustaba al régimen de
democracia participativa que fuera adoptado por Costa Rica en la segunda mitad del

siglo veinte.
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La omision de una reforma politica como fundamento de la modernizacién municipal tuvo
dos implicaciones: primero, eliminar la posibilidad de darle una mayor profundidad al
régimen de democracia costarricense sobre la base de gobiernos municipales de mayor
fortaleza politica y participacidon de dirigentes comunales; y segundo, posponer la
solucién de la crisis municipal que resultaba de un Estado excesivamente centralizado.
Con ello se obvi6 la posibilidad de que el régimen municipal tuviera las condiciones para
generar su propio desarrollo institucional, ya que se mantuvo en lo esencial la
dependencia municipal y el tutelaje que ejercian sobre el régimen municipal las

instituciones del Poder Ejecutivo y el sector descentralizado (1-14).

Como parte del proceso de revision del régimen municipal, se consideré que las
reformas juridicas del CAodigo Municipal y el fortalecimiento de las finanzas municipales
requerian de un complemento de apoyo técnico y financiero para crear las condiciones
gue permitieran una modernizacion del régimen municipal costarricense. Con ese
propésito, la Asamblea legislativa aprobd la ley 4716 el 26 de enero de 1971, la cual dio
origen al Instituto de Fomento y Asesoria Municipal. El IFAM se estableci6 como una
institucion autdbnoma con personeria juridica y patrimonio propio, con el objetivo esencial
de fortalecer al régimen municipal por medio de programas de asistencia técnica,
capacitacion al personal municipal y el financiamiento de proyectos de inversion local. Su
primer Director y Presidente Ejecutivo fue el Lic. Armando Aradz Aguilar, quién fue
sucedido en la Presidencia Ejecutiva de la institucion por los siguientes ciudadanos: Ing.

Jorge Arturo Castro Herrero; Lic. Miguel Angel Quesada Nifio; Luis Antonio Monge
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Roman; Jorge Urbina Ortega; Justo Aguilar Fong; Federico Villalobos Villalobos, Carlos

Castroy Etelberto Jiménez Piedra (1-15).

b) La creacion de la Union de Gobiernos Locales y la Reforma del Articulo 170

de la Constitucién Politica

Durante la Administracion Oduber Quirds (1974/1978) se realizé otro esfuerzo por
incorporar nuevas reformas al régimen municipal en el marco del Cuarto Congreso
Nacional de Gobiernos Locales. Una Comisién Presidencial apoyada por el IFAM y la
Municipalidad de San José le dio seguimiento a las diferentes propuestas recomendadas
por la Asamblea del Congreso logrando articular dos resultados importantes: primero, la
creacion de la Union Nacional de Gobiernos Locales en 1977; y segundo, la redaccién y
discusion politica de una propuesta para la creacién del Distrito Metropolitano de San

José, la cual no fue aprobada por la Asamblea legislativa (1-16).

En un contexto diferente se plante6 en esta misma Administracion de Gobierno una
nueva reforma municipal, la cual respondié a una iniciativa del entonces Ministro de
Planificacion Nacional, Dr. Oscar Arias Sanchez. La propuesta fue desarrollada por una
comision de especialistas municipales y coordinada por el Lic. Armando Arauz Aguilar.
La misma se conocié como "La Reforma del Articulo 170 de la Constitucién Politica" y
tenia el propésito de descentralizar competencias nacionales hacia los gobiernos
municipales por un monto equivalente al 10% del Presupuesto Ordinario de la Republica

(1-17). El proyecto de ley que permitiria operacionalizar la reforma constitucional fue
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preparada posteriormente por el IFAM; sin embargo, la reforma fue rechazada
consecutivamente por la Asamblea Legislativa durante las Administraciones Carazo Odio

(1978-|982) y Arias Sanchez (]986-|990).

1.3 Situacion del Régimen Municipal en el Periodo de los Ochentas

Esta seccion presenta una caracterizacion puntual de la situacion del régimen municipal
en los afios ochentas con referencia a dos areas de su organizaciéon y funcionamiento:
primero, el tamafio relativo del gasto municipal en el marco de agudas restricciones
fiscales impuestas por la crisis que afectd a la economia durante este decenio; y
segundo, las restricciones impuestas a las competencias municipales por el marco
juridico vigente y los problemas de su organizacién institucional. En lo fundamental, el
analisis se fundament6 en los trabajos de base de la Comision Técnica de IFAM que

preparo la propuesta del Plan de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal (1989).

a) Las Finanzas Municipales: Desbalance Fiscal y Magnitud de la economia

Municipal

Primeramente, debe sefialarse que la evolucién del régimen municipal a partir de las
reformas de 1970 fue acompafiado por un aumento en el ndmero de gobiernos
municipales, el cual llegd a ser de ochenta y una municipalidades, con la siguiente

distribucion territorial: San José, 25%; Alajuela, 18%; Cartago, 10%; Heredia, 12%;
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Guanacaste, 14%; Puntarenas, 14% y Limén, 7%; asi como por el desarrollo de
Consejos Municipales de Distrito en los Distritos de San Isidro de Pefas Blancas,
Cervantes, Tucurrique, Colorado, Cébano y Potrero Grande de Buenos Aires y dos
empresas de servicios locales con participacion municipal en los cantones de Heredia y

Cartago, respectivamente.

La presencia de un desbalance propio de la estructura fiscal del régimen municipal que
opera inmerso en un Estado excesivamente centralizado como el costarricense (1-18)
explica el comportamiento de las finanzas municipales durante este periodo. Este

enfoque permite analizar la evolucién de las finanzas municipales de la siguiente forma:

e Un primer desbalance fiscal que se manifiesta por la insuficiencia tributaria local
para atender las competencias que le asignara la Constitucién Politica de 1949 al
gobierno municipal. Ello explica la baja participacibn que mostr6 el régimen
municipal en las provision de servicios publicos ofrecidos por el estado
costarricense, el cual fue ligeramente inferior al 5% del total durante este periodo
de los ochentas. La reforma tributaria de 1970 ya comentada, asi como el uso de
las llamadas Partidas Especificas fueron insuficientes para garantizar un
financiamiento propio, que le permitiera al régimen municipal expandir sus
actividades en este decenio y poder contrarrestar el rapido crecimiento de la

actividad del Gobierno Central.
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e Un segundo desbalance fiscal que se manifestd por recaudaciones tributarias muy
bajas para la mayoria de gobiernos municipales en razén del escaso desarrollo de
sus bases econOmicas cantonales. Ello caracteriza a un numero importante de
cantones pobres, particularmente los rurales, lo cual incidié en recaudaciones muy

bajas de ingresos tributarios propios.

Esta caracterizacion de las finanzas locales explica el porqué las municipalidades de los
cantones pobres no tuvieron los recursos necesarios para atender las necesidades
basicas de sus comunidades, a la vez que su capacidad institucional se vi6 erosionada
durante este periodo de crisis econdémica. EIl gobierno traté de paliar el problema del
financiamiento de las municipalidades pobres en los afios intermedios del periodo,
mediante la creacién del Fondo de Compensacién Social (1983); el cual fue administrado
por el IFAM. Mediante este instrumento se moviliz6 un monto cercano a los 400 millones
de colones en donaciones, las cuales fueron asignadas a proyectos de urgencia

comunitaria de esas municipalidades.

La evolucion econdmica global de la actividad del régimen municipal medida por el
crecimiento del gasto municipal como porcentaje del gasto del Gobierno Central mostro
una disminucién importante, al pasar de un 8% en 1970 a un 6% en 1980 y un 4% en
1988 (Cuadro 1). Ello resulté de un mayor crecimiento del gasto del Gobierno Central, lo
cual le permitié aumentar ligeramente su participacion en el Producto Interno Bruto de un

17.7% en 1980 a un 19.2% en 1988. A su vez, el gasto municipal represento
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aproximadamente un 1% del Producto Interno Bruto a lo largo de este mismo decenio.

En consecuencia, el relativo estancamiento del gasto municipal resulté de un avance del

centralismo estatal y de una situacion de crisis econdmica que afecto al pais durante este

periodo.

Esta situacion de marginalidad del régimen municipal en la prestacién de los servicios

publicos también es resultado directo de la incapacidad del modelo organizacional de

municipalidades adoptado por la Constitucion de 1949. Las reformas municipales de

1970, no corrigieron sus deficiencias y conformaron un régimen municipal que presenta

las siguientes caracteristicas:

La limitacion que enfrenta el régimen municipal para absorber recursos tributarios
propios en proporcion a las demandas planteadas por servicios locales. Ejemplo
de esta situacion, lo constituye el bajo porcentaje de los ingresos tributarios
municipales, un poco menos del 2% de los impuestos totales percibidos por el

Estado Costarricense durante el afio 1988.

La pequeiiez del gasto municipal cuando se le compara con el gasto del Gobierno
Central. Informacion para el afio 1988, muestra que los gastos totales de las
municipalidades fueron de aproximadamente 3.000 millones de colones
corrientes, monto que apenas representd un 4 % del gasto realizado por el

Gobierno Central, asi como un 1 % del Producto Interno Bruto
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La pérdida de competencias municipales ocurrida en los afios setentas y ochentas
constituyé una expresion visible del deterioro del modelo organizacional municipal ya
caracterizado, lo cual derivd en que varios servicios municipales fueran interpretados
como de caracter social-nacional y asignados total o parcialmente a instituciones
nacionales. El resultado observado en el desarrollo del régimen municipal después de
cuatro décadas de haberse aprobado la Constitucién de 1949 es uno que muestra a la
municipalidad ofreciendo servicios limitados a la administracion de mercados vy
mataderos, la recoleccién y tratamiento de desechos, mantenimiento de calles y caminos
vecinales, el alumbrado publico, cuido de pargues asi como a compartir el servicio de

agua potable y algunos otros servicios de caracter menor.

En ese contexto, el estudio de Aguilar y Ramirez (1-19) permiti6 determinar que la
estructura tributaria municipal -excluyendo el Impuesto Territorial - estaba legitimada por
leyes que en su mayoria habian sido aprobadas antes de la Il Guerra Mundial y que sus
bases impositivas no correspondian a la nueva organizacién econdmica que tenian los
cantones de mediados de los afios ochentas. Este estudio mostré ademas que un grupo
de diez impuestos financiaban un poco méas del 90% de los ingresos tributarios
municipales y que éstos apenas alcanzaban a financiar un promedio del 60% de los
gastos totales de las municipalidades. Para cubrir el resto del gasto total, el régimen
municipal debié recurrir a las Partidas Especificas y al endeudamiento del IFAM con lo

cual su autonomia estuvo altamente condicionada por decisiones politicas externas.

b) Competencias y Estructura Organizacional de la Municipalidad
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El articulo 169 de la Constitucion Politica le asigna a las municipalidades la
administracion de los intereses y servicios locales en cada cantdon. A su vez, este
mandato es interpretado por el Cédigo Municipal en su articulo cuarto, para definir un
conjunto de competencias municipales relacionados con la promocion del desarrollo
integral de los cantones, entre las que se incluyen: la promocion de la educacion y la
cultura; velar por la salud publica; el planeamiento urbano y el desarrollo rural; la
proteccién de los recursos naturales; el fomento del turismo; promover la conciencia

civica entre los ciudadanos; y velar por el orden publico.

No obstante tales cometidos, el articulo quinto del mismo Cdédigo Municipal establecio
gue esta competencia municipal no afecta las atribuciones de otras entidades del Estado,
con lo cual se generan duplicaciones de funciones y se permiten tutelajes de los entes
nacionales sobre las municipalidades. Esa ambigiedad de la normativa promovié en
ausencia de capacidad financiera por parte de las municipalidades, la expansion de las
instituciones nacionales en la provisién de los servicios locales en menoscabo de la
autonomia municipal. Como resultado de esa ambigtiedad, la municipalidad perdio

rapidamente un nimero importante de sus competencias a lo largo de este periodo.

En lo referente a la caracterizacion de la estructura organizacional de la municipalidad,
este analisis consideré los trabajos de base del "Plan de Descentralizacion Territorial y
Fortalecimiento Municipal”, los cuales fueron preparados por una Comisién Técnica del

IFAM (1-20). Los resultados de los mismos muestran que con la excepcion de un
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namero reducido de gobiernos municipales, la organizacion y recursos para la mayoria
de municipalidades era insuficiente, para atender con efectividad las necesidades por

servicios locales de sus poblaciones cantonales.

Esta caracterizacion se complementa con los resultados observados en un estudio
preparado por IFAM (1-21) en municipalidades de tamafo intermedio y pequefio, el cual
determiné que sus estructuras organizacionales no fueron disefiadas de acuerdo a
principios de especializacion. Como ejemplo de ello se cita una municipalidad de
cabecera de provincia, la cual presentaba once grandes unidades a nivel horizontal, sin
gue mediaran criterios técnicos para su conformacion; situacion que origina duplicidades
de funciones y la imposibilidad de optimizar el uso de los recursos al especializar las
unidades administrativas disefladas bajo los principios de especializacion.
Comparativamente, la organizacién de la municipalidad de San José, presentd seis
grandes areas a nivel de direcciones, las que agrupaban secciones a cargo de funciones
especializadas muy afines entre si, con lo que se lograba una buena especializacion y

ambito de control (subalternos que dependen de un jefe).

El estudio concluy6 a un nivel agregado, que sin una adecuada diferenciacion horizontal
(especializacion) y vertical (niveles jerarquicos), la municipalidad en general, presenta
serios problemas en sus procesos de control, comunicacion y coordinacion y por ende en
su eficacia y eficiencia; situacidbn que parece ser tipica de la mayoria de gobiernos
municipales del pais. En la practica, para estas municipalidades, casi la totalidad de

unidades administrativas dependen directamente del Ejecutivo Municipal.
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En otra area del analisis administrativo se determiné que habia un nimero importante de
municipalidades durante este periodo, que no manejaban suficientes documentos que
formalizaran adecuadamente sus acciones. Ademas, se determiné que la mayoria de
municipalidades no tenian capacidad para formular técnicamente y ejecutar un programa
de trabajo, que dictara politicas, normas y procedimientos, y que tuviera una
administracion de personal que funcionara en base a un Manual de Clasificacion y

Descripcion de Puestos.

Finalmente, con respecto a la funcion ejecutiva en la estructura municipal se pudo
identificar las funciones del Ejecutivo Municipal con las funciones de la gerencia, las
cuales se aumentan dependiendo casi estrictamente de los atributos personales del
funcionario designado, llegando a definir la eficiencia o ineficiencia de la institucion
durante su gestion. Con esto se ejemplifica la fragilidad de la organizacion municipal (1-

20).

14 El Fracaso de la Reforma del Articulo 170 de la Constitucién Politica

Durante los afios ochentas se conocié otra reforma importante conocida como "La
Reforma del Articulo 170 de la Constitucidon Politica". Sus antecedentes se originan en la
Administracion Oduber Quirds cuando el entonces Ministro de Planificacion Nacional, Dr.
Oscar Arias Sanchez concibi6 esta iniciativa, la cual fue formulada por una comision de

especialistas municipales y coordinada por el Lic. Armando Aradz Aguilar.
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La propuesta consideraba una reforma al articulo 170 de la Constitucién Politica con el

fin de sustituirlo por el siguiente texto:

"Las municipalidades son instituciones con autonomia administrativa y de
gobierno, sin perjuicio de su participacién en el proceso de planificacion
nacional. Se establece como subvencién fija para las corporaciones
municipales el diez por ciento del Presupuesto Ordinario de la Republica.

Aquella se distribuird conforme a la Ley" (1-22).

En el marco de las negociaciones politicas que se realizaron en la Asamblea Legislativa
sobre este proyecto durante el afio 1988, el IFAM preparé un anteproyecto de la ley a
gue hacia referencia el texto propuesto. Dicho anteproyecto propuso en forma implicita
una descentralizacion de competencias nacionales hacia los gobiernos municipales,
entre las que se incluyeron: caminos vecinales, construccion y mantenimiento de centros
educativos, transporte de estudiantes, obras comunales y comedores escolares (1-14).
Esta reforma fue discutida por la Asamblea legislativa durante las Administraciones

Carazo Odio y Arias Sanchez, habiendo sido rechazada en las dos ocasiones.

Una evaluacion de las razones que motivaron el fracaso de esta propuesta para
descentralizar competencias nacionales hacia los gobiernos municipales con un
financiamiento constitucional, motivdé a la Direccién Superior del IFAM para formular
durante el segundo semestre de 1989 una segunda propuesta conocida como "Plan de

Descentralizacion Territorial y fortalecimiento municipal’. Este proyecto fue negociado
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con los miembros de la Comision Bipartidista para la Reforma del Estado que trabajaba
en el Ministerio de Planificacion Nacional y se incorpor6 con modificaciones al
documento La Reforma del Estado en Costa Rica. Se esperaba que esta propuesta de
descentralizacion también orientara la labor de la Administracion de Gobierno
subsiguiente (1990/94) con el fin de iniciar un proceso de mayor profundidad que el de
1970, para revisar y reestructurar al régimen municipal en un marco de mayor globalidad

referida a las reformas del Estado costarricense.
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CAPITULO II: EL PAPEL DEL IFAM EN EL DESARROLLO INSTITUCIONAL

DEL REGIMEN MUNICIPAL, 1975-1995.

Este capitulo analiza el papel que desempefié IFAM como ente de apoyo al régimen
municipal con referencia a dos periodos de su funcionamiento: una fase inicial que cubre
las dos primeras décadas (1971/1989) en el cual se reestructura el régimen municipal al
influjo de las reformas de 1970; y una fase segunda durante los afios noventas, en la
cual el Estado costarricense entra en una crisis profunda y el gobierno pone en marcha
una reforma global que incluye al régimen municipal. El cumplimiento de este mandato
representd para IFAM enfrentar un alto grado de dificultad y complejidad en sus tareas,
dado que las reformas municipales de 1970 no modificaron los fundamentos politicos de
la municipalidad, situacion que explica el que sus programas operaran Unicamente en la
dimension externa administrativa asi como de complementar los recursos escasos de las

municipalidades con un financiamiento para atender la inversion municipal.

En un sentido amplio, esas restricciones que limitaron el accionar del IFAM durante este
periodo de veinticinco afios son de orden politico, econdmico y administrativo y se

describen a continuacion:

i. La vigencia de un sistema de seleccidon politica de los miembros del Concejo
Municipal, el cual es monopolizado por los "partidos politicos" tradicionales y que

no establece una responsabilidad del regidor frente a la comunidad que lo elige.
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il. La ausencia de una normativa y recursos para establecer la carrera administrativa

municipal en sustitucién de un régimen de personal de botin politico.

iii. La limitacion que impuso la reforma de 1970 para mantener la administracion del

Impuesto Territorial en el Ministerio de Hacienda.

La primer restriccion es de tipo politico y ha condicionado la conformaciéon del Concejo
Municipal a los dirigentes locales de los partidos politicos tradicionales en procesos de
eleccién nacional conjuntas con la eleccion del Presidente de la Republica y Diputados.
Bajo este procedimiento, los "partidos politicos" presentan listas de candidatos a
regidores y se excluye la posibilidad de que dirigentes comunales puedan concursar en
forma independiente, generandose una situaciéon en que los ciudadanos no pueden
discriminar a los candidatos por su capacidad, liderazgo y compromiso de logro frente a
su comunidad. Esta restriccion ha impuesto una relacion de dominacion por parte del
Poder Ejecutivo y de la Asamblea Legislativa sobre el Concejo Municipal, con el
resultado evidente de que los intereses de partido se sobreponen a los intereses de la

comunidad.

La segunda restriccion es administrativa ya que el Codigo Municipal no promovid la
incorporacion de la gestion del personal de las municipalidades al ambito del Estatuto del
Servicio Civil. Las penurias economicas del régimen a su vez no le permitieron
desarrollar un fondo salarial que le permitiera a las municipalidades contratar personal de

alta productividad, dandose el caso en las municipalidades pequefias de no poder pagar
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incluso los salarios minimos a sus empleados. Debe reconocerse sin embargo, que
hubo una mejoria en el Cddigo Municipal al asignarle el manejo del personal al Ejecutivo
Municipal en sustitucion del Concejo Municipal y de garantizarles estabilidad laboral. En
consecuencia, el régimen municipal se convirti6 en el empleador residual de la

Administracion publica.

La tercer restriccion impuso un condicionante a la autonomia municipal al mantener en el
Poder Ejecutivo la administracion del impuesto territorial, el principal instrumento de su
financiamiento. El Ministerio de Hacienda no se preocupd por incorporar este impuesto
en la modernizacién de su gestidn tributaria, e incluso se llegé al extremo de que para
1990, el 8.6% que le correspondia a esta institucién por recaudar el impuesto no alcanzé
para cubrir los costos de su administracion, que para ese afio se aproximaron al 10% de
la recaudacion efectiva del impuesto. No hay duda, que ello imposibilit6 un aprendizaje
por parte de las municipalidades para sustentar una modernizacion de la gestién
tributaria local asi como para desarrollar un modelo de gestion del impuesto inmobiliario

como fundamento de la tributacién local del pais.

En este contexto la labor del IFAM oper6 en forma condicionada por estas restricciones,
a la vez que debia enfrentar una cultura organizacional por parte del personal municipal
en que privo la resistencia al cambio. En esta coyuntura que atravesaba el régimen
municipal de principios de los setentas, el IFAM se orientd inicialmente a evitar el colapso

econdmico hacia el cual se encaminaban las municipalidades.
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El IFAM definié una politica explicita de desarrollo institucional municipal, de la cual no se
aparté a lo largo de su funcionamiento como ente de apoyo técnico y financiero de las
municipalidades. Si debe reconocer que hubo diferentes momentos en su accionar en el
cual sus programas experimentaron problemas, en particular el de asistencia técnica que
debid reformularse varias veces en los ochentas y que su financiamiento a la inversion
municipal se debilitd en otros momentos. Esta politica incorpor6 todas aquellas funciones
de la instituciébn que permitiera en forma directa e indirecta el mejoramiento de la
capacidad organizacional de las municipalidades, el desarrollo de las habilidades,
aptitudes, destrezas, conocimientos y actitudes del personal municipal, asi como la
eficacia y eficiencia de su funcionamiento en la provisibn de los servicios publicos
locales. Esa politica se implementd desde un inicio en los campos de la asistencia

técnica, la capacitacion y el financiamiento de proyecto de inversion municipal

2.1 IFAM v su Misién Institucional en el periodo 1971/1989

La ley 4574 que decret6 el Codigo Municipal establecio en su articulo 19 la creacién del
Instituto de Fomento y Asesoria Municipal como una institucion de derecho publico, la
cual tendria el propésito de coordinar al régimen municipal y de "prestarles servicios de
asistencia financiera, asesoria técnica y para cooperar con ellas en la realizacion de
proyectos que fueran de interés para una municipalidad, grupos de municipalidades o
todo el pais" (2-1). Sin embargo fue hasta el 9 de febrero de 1971 que el Poder Ejecutivo

sanciono la ley 4716 que cred al Instituto de Fomento y Asesoria Municipal. El Lic.
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Armando Aralz Aguilar, uno de los promotores de las reformas municipales, fue

nombrado su primer Director Ejecutivo (2-2).

La ley 4716 definio tres funciones generales para el funcionamiento del IFAM: primero,
orientar y promover a las municipalidades; segundo, ofrecer asistencia técnica; y tercero,
financiar proyectos y actividades de interés municipal. Con ese propdésito la institucion
organizo sus actividades en las siguientes areas programaticas: desarrollo institucional
del régimen municipal; capacitacion de los recursos humanos municipales; y la
prestacién de asistencia financiera por medio del crédito, concesion de avales e

intermediacioén financiera.

En su fase inicial el IFAM ademas promovié un proyecto de modernizacion de la
administracion del impuesto territorial, la principal fuente del financiamiento municipal.
Eduardo Chinchilla refiere que durante el periodo 1970/1973, las recaudaciones de este
impuesto alcanzaron un monto de 135 millones de colones corrientes y representé un
37% de los ingresos totales de las municipalidades (2-3). Con ese propdsito, se logro la
promulgaciéon de la Ley 5443 del 17 de diciembre de 1973 que asigné un 10% de la
recaudacion de este impuesto al IFAM, con el fin de financiar diversos programas, entre
los cuales se incluyeron los "estudios y programas para mejorar la estructura y

recaudacion del impuesto Territorial" (2-4).



43

a) El Papel de IFAM en el campo de la Asistencia Técnica Municipal.

El programa de asistencia técnica municipal fue orientado desde su origen para atender
la asesoria econ6mica y financiera, asi como la asesoria administrativa (2-5). Sobre lo
primero, el IFAM orientd su esfuerzo asistencial a las municipalidades en el campo
financiero por ser el problema critico y mas evidente que experimentaban las
municipalidades. En particular, se consideré prioritario apoyar a las municipalidades para
resolver el déficit financiero que presentaban en su totalidad los servicios publicos
municipales, muchos de los cuales podian ser autofinaciables; asi como en la gestion de
sus propios tributos. El programa de asistencia técnica debié enfrentar una situacion
inicial sui-generis caracterizada por el hecho de que las comunidades no tenian un
sentido del costo de los servicios publicos locales y de que el sistema tarifario municipal

no tenia relacion con la estructura de costos municipales.

En este campo la labor de IFAM permitié cambios importantes en la gestion financiera de

las municipales, entre las cuales se destacan las siguientes:

i. Modernizacién de los modelos de gestion financiera de los servicios locales por

medio del desarrollo de modelos de costos y tarifas.

ii. Replanteamiento de la gestion de tributos propios, en lo que destaca el disefio de
un nuevo modelo de las patentes municipales y la adopcion de criterios para su

actualizacion periodica.
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iii. Transformacién de los enfoques convencionales de gestion financiera que
visualizaban a las tarifas como precios politicos que subsidiaban los servicios

locales.

En el campo de la asesoria administrativa, la asistencia de IFAM priorizé su labor en las

siguientes areas:

i. En primer lugar se impuls6 la adopcién de sistemas modernos de gestion de
personal, para lo cual se promovié la puesta en marcha de nuevos sistemas y
métodos de gestion de recursos humanos que permitieran en el mediano plazo la
adopciéon de una carrera administrativa municipal y que a la vez racionalizara la
asignacion del personal y de un sistema de remuneraciones. Se sefiala que a
principios de los setentas las practicas modernas de gestidbn de personal eran
desconocidas en el régimen municipal con la excepcion de las municipalidades de
mayor importancia que se localizaban principalmente en las cabeceras de
provincia. Como resultado del trabajo del IFAM, para mediados de los ochentas,
mas de un 70% de las municipalidades ya habian adoptado manuales de puestos
y escalas técnicas en materia salarial, porcentaje que se aproximé a la totalidad

del régimen municipal en los afios noventas (2-6).

ii. Elsegundo programa de relevancia en este campo fue el de asesoria en equipo y

maquinaria municipal. IFAM constituyé un nucleo de profesionales especializados
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en este campo, el cual se responsabilizé por asesorar a las municipalidades para
desarrollar programas permanentes de mantenimiento preventivo de sus flotillas
de equipos y maquinaria. El éxito de este programa permitié que los porcentajes
de averias de esas flotillas disminuyeran sustancialmente a niveles cercanos al
70% (2.6) a fines de los ochentas como resultado de las acciones adoptadas por

las municipalidades en este campo.

Adopcién de la automatizacion de la administracion municipal. Este programa
tomo forma a partir de 1986 con el fin de promover la adopcién de tecnologia de
computacion como parte sustantiva del proceso administrativo. Al igual que en el
caso de la asesoria en equipo y magquinaria, IFAM constituyé un equipo de
especialistas y se conté con el apoyo directo y la asesoria del Programa de
Cooperantes Espafioles, lo cual permitié trasladar algunos de los resultados
logrados en la experiencia de los municipios espafoles en este campo. Aun
cuando la automatizacion del proceso administrativo respondi6 a varias
influencias, entre ellas la asistencia técnica de IFAM y de la Contraloria General
de la Republica (en el area contable y presupuestaria), los resultados fueron
halagadores pues para mediados de los noventas todas las municipalidades del
pais ya habian adoptado al menos parcialmente este tipo de tecnologias como

parte de su administracion (2-6).

El Papel de IFAM en el campo del financiamiento de la Inversion Municipal
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Una de las debilidades criticas del régimen municipal a fines de los sesentas fue su
deterioro economico. Para rescatar a la institucibn municipal de esa situacion, la
Asamblea Legislativa cedi6 los recursos del Impuesto Territorial y le asigno al IFAM la
funcion de asistir en el campo financiero al régimen municipal. Con ese proposito, IFAM
desarroll6 su funcién de intermediacion por medio de un sistema de crédito supervisado
gue permitié financiar en forma creciente las necesidades de inversiéon en infraestructura
y equipamientos requeridos para la provision de servicios locales. Bajo ese enfoque, la
institucién inicié un aprendizaje conjunto con la municipalidad para formular y financiar
proyectos; al tiempo que se hacian cambios en la organizacion municipal para ejecutar

proyectos y administrar los servicios bajo criterios de mayor exigencia técnica.

El sistema de intermediacion financiera con el régimen municipal se organizé bajo el
enfoque de crédito supervisado a través de un lento proceso que tomé mas de una
década, no sélo por la aprobacién de una normativa especifica sino también por el
desarrollo de su propia capacidad institucional y capacitaciéon del personal involucrado.

Con el tiempo se estructuraron los siguientes fondos de financiamiento municipal:

i- Fondo del Impuesto Territorial: los recursos de este fondo provenian de un 10%
de las recaudaciones del Impuesto Territorial y que el Banco Central depositaba
en una cuenta de la institucion. La Ley 5443 aprobada el 17 de diciembre de 1973
desting estos recursos para un fondo especial de financiamiento de programas de

inversion municipal (2-7)
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il- Fondo del Impuesto de Ventas: los recursos de este fondo tienen su origen en
una transferencia del Ministerio de Hacienda que transfiere un 2% de las
recaudaciones del Impuesto de Ventas. El fondo tiene un destino especifico para
utilizar la mitad de esos recursos en el financiamiento de las inversiones
requeridas para la ejecucion del Proyecto DRENACA bajo la responsabilidad de la
Municipalidad de San José. El otro 50% podia utilizarse para financiar proyectos
del resto de las municipalidades del pais. El Ministerio de Hacienda empez6 a
subejecutar esta transferencia a mediados de la Administracion Arias Sanchez por

razones del déficit fiscal hasta desaparecer finalmente en 1996.

iii- Fondo de Recursos Propios: La ley 4716 del 9 de febrero de 1971 le confiri6 al
IFAM la administracion del Impuesto sobre licores nacionales y licores y cerveza
extranjeros (creado por ley 2940 en 1961). Asimismo estableci6 que su
recaudacion se distribuiria en un 50% para el IFAM y el resto para financiar

programas municipales (2-8).

iv- Fondo Recursos del Banco Interamericano de Desarrollo: EI Gobierno de
Costa Rica negocié con el BID un préstamo para financiar infraestructura y
equipamientos municipales, el cual se ejecutdé durante la Administracion Monge
Alvarez. La ley respectiva establecié que las recuperaciones de dichos préstamos
deberian ser empleados en la constitucion de un fondo revolutivo para financiar

proyectos de inversion de las municipalidades.
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El financiamiento de la institucién en proyectos de inversion local fue muy diversa y le
permiti6 al régimen municipal atender necesidades en las siguientes areas: edificios
para las corporaciones municipales, mataderos regionales en todo el pais, mercados
municipales en las cabeceras de cantones, acueductos regionales y subregionales,
eguipamientos para la construccién y mantenimiento de caminos vecinales, dotacion de
equipos de computacién para uso de la administracién municipal y otras obras menores.
En su conjunto, el IFAM ofrecié un total de crédito estimado en 5.488 millones de colones
corrientes durante el periodo 1972/1995. Estimaciones preliminares indican que el
crédito otorgado por IFAM durante el afio 1996 fue de 700 millones de colones,

respectivamente.

Finalmente debe mencionarse que a raiz de una declinacién del financiamiento municipal
en el Ultimo afio de la Administracion Carazo Odio (1978/1982), con ocasion de la
profunda crisis econémica que atravesO el pais, las municipalidades experimentaron
serias congojas financieras. Con el fin de paliar esta situacién, el gobierno del Presidente
Luis Alberto Monge Alvarez, propuso la creacion del Fondo de Compensacion Social el
cual fue aprobado por la Asamblea Legislativa con recursos de la Ley de Presupuesto de
la Republica durante los afios 1983/1986. El fondo fue administrado por el IFAM y
permitio financiar con donaciones un monto aproximado a los 400 millones de colones y
atender una gama muy diversa de necesidades municipales de extrema urgencia para

las municipalidades pobres y mas necesitadas del pais (2-9).

C) El Papel de IFAM en el campo de la capacitacion
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La asistencia técnica del IFAM en el campo de la capacitacién a los funcionarios y
miembros del Concejo de las municipalidades se inici6 en forma pausada pero con el
transcurrir del tiempo se constituyé en su actividad de mayor continuidad y relevancia. El
primer curso de capacitacion que realizé el IFAM fue un Seminario Regional sobre
Planificacion Urbana y Regional, el cual fue coordinado con la Embajada del Gobierno de
los Estados Unidos. Posteriormente en 1974, la Mision Técnica del Instituto Brasilefio de
Administracion Publica y la Escuela Nacional de Servicios Urbanos de Brasil formulo el
estudio "Recomendaciones sobre la Politica del IFAM, en materia de Capacitacion de

Personal", el cual fundamenté la creacion de la Unidad de Adiestramiento del IFAM.

En 1976, el IFAM suscribié un convenio con la Universidad de Costa Rica para que el
Centro de Investigacion y Capacitaciéon en Administracién Publica (CICAP), érgano de la
Escuela de Administracion Publica, realizara un amplio programa de estudios sobre el
régimen municipal asi como actividades de capacitacion. Las actividades de capacitacion
gue promovié este Convenio se realizaron en forma coordinada con la Unidad de
Adiestramiento del IFAM y tuvo la importancia de fundamentar metodolégicamente el
"Primer Programa de Capacitacion para las Nuevas Autoridades Municipales”, el cual se
celebro durante el primer semestre del afio 1978, con profesores universitarios y técnicos
del IFAM. Este enfoque de cooperacion interinstitucional parecié privar en los afios

subsiguientes como la politica de capacitacion del IFAM.
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Un estudio realizado recientemente por el CICAP permitié determinar que el IFAM se ha
constituido en la institucion lider del pais en el campo de la capacitacion municipal y que
esa labor se fundamentd en dos aspectos: primero, el contar con una autorizacién legal
gue le concediod su ley de creacion; y segundo, la disponibilidad de recursos que tiene
asignada IFAM para financiar sus actividades propias de capacitacion asi como para
financiar a las instituciones especializadas que trabajan bajo convenios de cooperacion

con el IFAM con ese mismo objetivo (2-10).

En ese estudio se determiné que el IFAM realiz6 352 acciones de capacitacion a través
de cursos, seminarios y talleres a lo largo del periodo 1971/1995, y cubri6 las siguientes

areas de interés (2-11):

i. Area de Administracion un 28%: administracion de materiales, administracion
municipal bésica, administracion general, archivo, capacitacion, relaciones

humanas, computo, formulacién y evaluacion de proyectos, planificacion.

ii. Area de Legislacion (20%): contratacion administrativa, legislacion municipal, ley

zona maritima, régimen municipal y otros.

iii. Area de Finanzas (20%): alternativas de financiamiento, recaudacion, calculo de

tarifas, contabilidad municipal, recuperacién de inversiones, y presupuestacion.
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iv. Area de Municipio 32%: catastro, medio ambiente, rellenos sanitarios, desarrollo

municipal, desarrollo urbano, cobros y administracion de patentes.

La oferta institucional se orient6 en lo principal para atender las solicitudes de las mismas
municipalidades, identificacion de necesidades de capacitacion de las autoridades
politicas municipales y diagnosticos de necesidades en materia de puestos. Se aduce
por parte del CICAP que la capacitacion se orientd a la atencidon de necesidades
prioritarias de las municipalidades; y no consideré un enfoque de mayor globalidad que
permitiera relacionar las deficiencias del personal municipal con un perfil de puestos y el
entorno que define la problematica del régimen municipal. También se menciona que la
cobertura del programa permiti6 atender a todas las municipalidades, aun cuando se

determin6 un mayor beneficio para aquellas localizadas en San José y Alajuela (2-12)

2.2 IFAM v su Misién Institucional en el Periodo 1990/1995

En enero de 1990, el IFAM present6 formalmente al Presidente Arias Sanchez el
documento Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, el cual habia sido formulado
por una Comision Técnica de la institucion (2-13). Dicha propuesta a su vez, habia sido
integrada con el Programa de Reforma del Estado por parte de la COREC y el apoyo
técnico del Ministerio de Planificacion Nacional (2-14). En lo fundamental esta propuesta
tomo en cuenta la experiencia del desarrollo municipal de los afios setentas y ochentas
en que se manifestaron los efectos de la reforma municipal de 1970; asi como las

oportunidades que planteaba el proceso de reforma del Estado que el gobierno deseaba
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implementar en los afios noventas. Se consideraron asimismo, los planteamientos que
presentaron los partidos politicos en relacibn con el fracaso del proyecto de ley
rechazado por la Asamblea Legislativa para modificar el articulo 170 de la Constitucién
Politica y transferirles por esa via el 10% del Presupuesto Ordinario de la Republica a las

Municipalidades del pais.

La programacion de esta propuesta considerd un escenario que permitiera reformar al
régimen municipal mas alla del aspecto fiscal sugerido por la fallida reforma al Articulo
170 de la Constituciéon, con el fin de abarcar la dimension politica y administrativa que
entrafia la globalidad de un proceso de descentralizacion en base a un fortalecimiento del
régimen municipal. La estrategia consideré una fase inicial que cubriria los afios
noventas en la cual se aprobarian las reformas para llegar a un Estado territorialmente
mas descentralizado y una segunda fase que trascenderia al afio 2.000 en la cual las
municipalidades podrian llegar a ofrecer al menos un 30% del total de los servicios

publicos a los ciudadanos costarricenses.

El plan propuesto siguio las definiciones de politica de la Reforma del Estado propuestas
por el Ministerio de Planificacion Nacional. Ademas sugiri0 arreglos institucionales a
través de convenios del IFAM con las instituciones nacionales que tutelan las
competencias locales, a efectos de iniciar una concertacion que favoreciera el proceso
de descentralizacion y fortalecimiento de las municipalidades. Como elemento central de
la estrategia se concibid un desarrollo institucional del gobierno municipal en procura de

lograr una imagen objetivo planteada como "la_municipalidad necesaria" para lograrse
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en el nuevo siglo. Se pens6 que ese modelo de municipalidad deberia estar funcionando
al menos en las municipalidades de mayor tamafio en el periodo indicado,
independientemente de la condicidon urbana o rural de la municipalidad y del nivel de

desarrollo econémico que presentara el cantdén de su pertenencia.

Se definié un perfil basico de servicios locales y competencias para ese modelo de
municipalidad necesaria, y que deberia incluir al menos a los siguientes: el planeamiento
territorial del municipio, la construccibn y administracion de equipamientos del
saneamiento urbano, alcantarillados de aguas negras y descontaminacion de las
mismas; alcantarillados pluviales incluyendo entubamiento de acequias y canalizaciéon
de rios en su paso por los pueblos y ciudades, recoleccion de basura y manejo técnico
de rellenos sanitarios, la construccion y mantenimiento de calles y caminos vecinales, asi

como la construccion y administracion de acueductos.

Para instrumentar esa meta el Departamento Legal de la institucion preparé un conjunto

de proyectos de ley, Acuerdos y Convenios Institucionales que le permitieran

fundamentar los objetivos propuestos por el Plan de Descentralizacion. Se incluyeron los

siguientes proyectos (2-15):

i. Anteproyecto de Reformas Parciales al Cédigo Municipal.

ii. Anteproyecto de Reformas a las Leyes Conexas del Cadigo Municipal.
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iii. Proyecto de Ley de Empresas Municipales.

iv. Proyecto de Ley de creacion de la Empresa Municipal Metropolitana.

v. Proyecto de creacion del Centro de Capacitacion Municipal (Acuerdo N° 1958,

Junta Directiva del IFAM)

vi. Proyecto de Convenio IFAM / MIVAH.

Esta propuesta de reformas legales sugirié reformas al Cédigo Municipal en lo relativo a
las competencias y tutelajes del régimen municipal asi como una nueva ley marco para
las patentes municipales. También recomendd cambios institucionales en la
municipalidad, que consideraron las siguientes orientaciones: primero, fortalecimiento de
las organizaciones municipales de segundo orden como las ligas de municipalidades y
los convenios cooperativos intermunicipales; segundo, la creacion de empresas
municipales para ofrecer servicios locales autofinanciables; y tercero, la modernizacién
de la organizacidbn municipal por medio de la automatizacion, el perfeccionamiento de
sus procedimientos administrativos, la introduccion de la carrera administrativa y la

capacitacion permanente de los funcionarios municipales.

Bajo este enfoque la descentralizacion de servicios publicos tendria lugar principalmente
hacia las empresas municipales, las cuales bajo criterios técnicos administrarian los

servicios locales. Asimismo se propuso una revision de la figura del convenio cooperativo
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como un mecanismo de articulacion de los esfuerzos regionales de las municipalidades
para operar conjuntamente servicios tales como la construccion y mantenimiento de

caminos vecinales, asi como la administracién de rellenos sanitarios.

En cumplimiento a ese plan el IFAM habia iniciado desde 1989, ciertos arreglos
interinstitucionales entre los que se mencionan los siguientes: primero, en acatamiento a
disposiciones de la Ley de Planificacion Urbana y al Cédigo Municipal se procedié a
firmar el Convenio Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos-IFAM con el
propésito de estructurar instancias de planificacion urbana y la preparacion de los planes
correspondientes, a fin de que la planificacién territorial pudiera ser una realidad.
Segundo, se coordind con el Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarrillados,
asi como con el Ministerio de Obras Publicas para definir sus participaciones como entes
rectores a nivel nacional en las areas de acueductos y alcantarillados asi como en
caminos vecinales, respectivamente, en relaciéon con la competencia municipal relativa a
la administracion de esos equipamientos. Finalmente se incluyé al IFAM en la Comisién
Nacional de Salud con el propdésito de la institucion pudiera asumir, en representacion del

Régimen Municipal, la rectoria de las politicas en recoleccion y manejo de basura.

Concomitantemente se disefiaron los mecanismos operacionales para darle el soporte
financiero al plan. En primer lugar se inicié un proceso para reformar conjuntamente con
el Ministerio de Hacienda la administracion del impuesto territorial y su eventual
transferencia al Régimen Municipal en un periodo de diez afios. Segundo, se empez6 a

tramitar un segundo financiamiento externo para el programa de inversiones municipales
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a ejecutarse en los noventas, con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) por un

monto de 60 millones de dolares.

Sobre lo primero, se penso que la modernizacion en la gestidon del impuesto territorial -sin
necesidad de reformas legales - mejorararia su recaudacion en forma significativa. Ello
permitiria a su vez, generar recursos tributarios adicionales para tener una mayor
capacidad de pago y hacerle frente al endeudamiento que se obtendria externamente.
Respecto a lo segundo, el programa de inversiones incluia tres componentes: ampliacion
y mejoramiento de acueductos en ciudades pequefias e intermedias; construccion del
alcantarillado pluvial de las principales ciudades del pais; y la construccion de
infraestructura urbana de las ciudades en acatamiento al perfil basico de los servicios
municipales -agua, alcantarillado, desechos sélidos- con el fin de darle soporte a los

programas de vivienda.

En forma complementaria se formularon opciones para que el programa de construccion
y mantenimiento de calles y caminos vecinales pudiera ser financiado con recursos del
Presupuesto Ordinario y recursos propios del IFAM. Esta propuesta consideré la
naturaleza de bien publico que presentan los caminos vecinales y calles publicas, y que
plantean la conveniencia de que los equipamientos requeridos para su construccion sean
financiados con impuestos. Con ese fin se plante6 una reforma al impuesto denominado
Detalle de Caminos para convertirlo en el instrumento de financiamiento del
mantenimiento de equipo y maquinaria municipal que seria dedicado a construir esa

infraestructura.
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Un poco mas alejadas en el tiempo y como parte de la profundizaciéon de la
descentralizacion que deberia tomar forma a mediados de los noventas, se sugiri6 iniciar
las reformas politicas de fondo, tales como la separacion de la fecha de las elecciones
municipales de las presidenciales, asi como la eleccion directa del alcalde. Otras
reformas complementarias deberian incluir una revisiéon del control ex-ante que ejerce la
Contraloria General de la Republica sobre la actividad econémica municipal; asi como la
concesidn de la autoridad politica requerida por parte de la Asamblea Legislativa para
gue las municipalidades ejercieran una mayor autonomia en la aprobacion y modificacion

de sus impuestos propios

Con la llegada de la Administracion Calderén Fournier en mayo de 1990, se produjo un
cambio en la conduccion de la reforma municipal y ésta se traslad6 del IFAM al
Programa de Reforma del Estado, el cual se manejé con rango de Ministerio. El Plan de
Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal preparado a fines de la Administracion
Arias Sanchez fue cuestionado a la vez que se inicié una nueva fase de diagndstico en el
Programa de Reforma del Estado, lo cual trasladé el tema de la reforma municipal al afio
1991 (2.16). El Ministro de la Reforma del Estado entr6 en conflicto con el Gabinete
Econdémico de la Administracién Calderon Fournier, situacion que motivé el traslado del
Programa de Reforma del Estado al Ministerio de Planificacion Nacional. Una nueva
propuesta de descentralizacion tomo6 forma a lo largo de los afios 1991 y 1992; sin
embargo, la Presidencia de la Republica no acept6é la nueva propuesta, la cual fue

descartada formalmente en 1993.
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El periodo 1990/1995 fue un periodo en que IFAM perdié liderazgo sobre las reformas
municipales para descentralizar el Estado y fortalecer al régimen municipal tal como
habia sido propuesto por la Reforma del Estado de COREC. Concomitantemente, su
papel se limité a continuar con el financiamiento municipal pero en una situacién precaria
dado que el Ministerio de Hacienda subjecuté en forma reiterada a lo largo del periodo
las transferencias del Presupuesto Nacional que alimentaban el fondo de financiamiento
municipal. En igual manera, el programa de asistencia técnica se debilitd, al tiempo que

las municipalidades perdieron su inercia de modernizacion.

Esa situacion privo para que la Presidencia de la Republica anunciara el 12 de junio de
1995 como parte del Pacto Figueres-Calderdn, el cierre del Instituto de Fomento y

Asesoria Municipal (2-17)
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CAPITULO 1lI
LA ESTRATEGIA DE DESCENTRALIZACION EN LOS NOVENTAS:
CUESTIONAMIENTO DEL IFAM Y EL FORTALECIMIENTO

DE LA INSTITUCION MUNICIPAL

Este capitulo presenta una descripcion de los esfuerzos realizados por el Programa de
Reforma del Estado para formular y poner en marcha un proceso de descentralizacion de
las funciones del Estado, asi como del papel que desempefié el Instituto de Fomento y
Asesoria Municipal en este proceso. La seccién primera describe con sentido critico la
estrategia de descentralizacidon del Estado y el fortalecimiento de la autonomia municipal
formulada por los técnicos del Programa de Reforma del Estado a partir de mayo de
1990 y de su implementacion en el periodo 1991/1994. En este periodo, el gobierno
propuso una reconceptualizacion de ese proceso el cual difiri6 del planteamiento
originalmente propuesto por la COREC. Se comenta sobre los resultados logrados en su
ejecucion que fueron minimos, lo cual se explica por no haber tenido una prioridad
politica en la agenda del Presidente Calderdon Fournier. Sin embargo, se considera que el
debate generado en torno a estas reformas fue de especial importancia, por tener la
virtud de revalorizar los roles de la municipalidad como una instancia de gobierno y de
administracion que tiene relevancia en el proceso de reestructuracion del Estado

costarricense.

La seccion segunda del capitulo comenta la ejecucion de algunas de estas propuestas

de reforma municipal durante la Administracion del Presidente Figueres Olsen (1994-
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1996). En primer lugar, analiza la descentralizacién fiscal, la cual fue aprobada por la
Asamblea Legislativa (Agosto, 1995) por medio de la ley que trasladé la gestién del
impuesto inmobiliario al régimen municipal. Esta reforma tuvo el propdsito de fortalecer el
actual modelo de financiamiento municipal basado en recursos tributarios propios y
propiciar una mayor autonomia econémica del gobierno municipal. La segunda reforma
comprende el proyecto de ley que permitiria separar las elecciones municipales de la

eleccién presidencial y el nombramiento por eleccién del alcalde municipal.

3.1 La descentralizacion durante la Administracion Calderén Fournier:

planificacién vy fracaso de su implementacién en el periodo 1990/1994

En concordancia con los planteamientos de la Comisién Consultiva para la Reforma del
Estado, la Administracion Calderon Fournier planteé la descentralizacion de servicios
publicos a las municipalidades como un componente del Programa de Reforma del
Estado. La planificacién de esta reforma fue concebida en dos fases: primero, una fase
prospectiva que permiti6 diagnosticar el marco referencial del proceso de
descentralizacion; y segundo la fase de programacion y ejecucion de un proyecto piloto
en veinte municipalidades. El andlisis que se presenta en esta seccion se fundamentoé en
la evaluacién que fue preparada por el Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD) del Programa de Reforma del Estado ejecutado por la Administracion

Calderdn Fournier (3-2).

a) Las orientaciones de la politica de descentralizacion
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La Oficina del Programa de Reforma del Estado propuso un programa de

descentralizacion y fortalecimiento municipal, el cual consider6 las siguientes

orientaciones:

Una estrategia de implementacibn que incluyé los siguientes principios:
gradualidad en su aplicacién; oportunidad en el sentido de adoptar las medidas
estratégicas en los momentos requeridos; aplicabilidad de la normativa existente
en la administracibn de competencias y servicios; integracion territorial para
considerar las escalas territoriales (regional, subregional, local) que son
apropiadas para el manejo, administracion y prestacion de las competencias y
servicios; eficiencia y eficacia, de forma que los servicios a ofrecer por los

gobiernos municipales respondieran a estos criterios y se mejorara su prestacion.

Un disefio de reformas en lo econdémico, que permitieran acompafar la
transferencia de servicios con un incremento de los ingresos de las
municipalidades por medio de cambios en los instrumentos y mecanismos de

financiamiento local.

En lo politico, planteé la incorporacion de reformas estratégicas, como las
siguientes: elecciones municipales independientes de las elecciones del
Presidente y los Diputados; eleccion de un Alcalde como la cabeza del Municipio,

en sustitucion del Ejecutivo Municipal quién actualmente ejerce la administracion
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del Ayuntamiento bajo designacién del Concejo Municipal; eleccion de los
Regidores en forma individual en sustitucion del método actual de papeleta

colectiva.

iv. Una propuesta de coordinacion para facilitar la busqueda del consenso politico.

v. Actividades de divulgacion del Programa, con el propdsito de crear un ambiente
nacional de apoyo Yy aporte constructivo hacia la transformacién de los gobiernos

municipales.

b) Competencias y servicios publicos objeto de la descentralizacion

Como parte de la etapa inicial del programa, se realiz6 una consulta a 163
representantes municipales, lo cual permiti6 determinar un primer conjunto de
competencias o funciones que las municipalidades estaban en capacidad de asumir. Un
listado de esas competencias segun el porcentaje de respuestas, se indica a

continuacion:

-Infraestructura, 22%
-Vigilancia, 17%
-Educacion, 9%
-Acueductos, 8%
-Cultura y Deportes, 7%

-Recursos Naturales, 7%
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-Servicios, 6%
-Salud, 6%
-Vivienda, 4%
-Turismo, 2%
-Transporte Publico, 2%

-Promocion de la agricultura, 2%
-Desarrollo Comunal, 1%
-Bienestar Social, 1%
-Otros servicios, 6%

Esa consulta también determind la posicibn de los Jerarcas de los Ministerios e
Instituciones Publicas de Servicios, respecto a cuales competencias y servicios estaban
dispuestos a trasladar a las municipalidades. EI listado correspondiente a estas

competencias y servicios se indica a continuacién, considerando su institucién de origen:

-Ministerio de Hacienda: Administracién del Impuesto Territorial.

-INCOP: parte de sus excedentes a las municipalidades de Puntarenas, Esparza y

Montes de Oro.

-JAPDEVA: parte de sus excedentes de la administracion portuaria para

proyectos municipales.
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-Instituto Mixto de Ayuda Social: la identificacion de beneficiarios para el

otorgamiento de préstamos a microempresarios.

-Instituto Nacional de Aprendizaje: la identificacion de necesidades de
capacitacion y la fijacion de sus prioridades. Identificacion de becarios para sus

programas.

-Caja Costarricense de Seguro Social: recomendaciones para la formacion de
cooperativas médicas; participacion en la administracion del régimen no
contributivo de pensiones; participacion en los sistemas locales de salud;

coordinacion en ventas de criptas.

-Patronato Nacional de la Infancia: coordinacion en la promocién de proyectos
preventivos; promocién y sugerencia de nombres para los hogares sustitutos;
coordinacion para la localizacibn de albergues y nombramiento de sus

administradores.

-Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo: descentralizacion de permisos de
construccion y planes reguladores (de desarrollo urbano); y participacion en la

recomendacion de sitio y localizacion de urbanizaciones.
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-Ministerio de Recursos Naturales, Energia y Minas: la administracién de
parques y reservas (forestales y bioldgicas); control de explotaciones forestales;

permisos para la explotacién minera; administracion de cuencas hidrograficas.

-Instituto costarricense de Electricidad: recomendaciones para la localizacién

de alumbrado publico, teléfonos publicos y sus administradores.

-Ministerio de Salud: coordinacién en control ambiental.

-Ministerio de Cultura: construccion y mantenimiento de infraestructura

deportiva; promocion de la capacitacion deportiva y espectaculos culturales.

-Ministerio de Educacién: construccion y mantenimiento de escuelas y sus
eguipamientos; participacion en la administraciéon de las Juntas de Educacion;

vigilancia de los centros educativos.

-Servicio Nacional de Riego y Avenamiento: cobro tarifas de riego;

mantenimiento de infraestructura de apoyo.

-Ministerio de agricultura y Ganaderia: prestacion de servicios en asistencia

técnica.
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-Instituto Desarrollo Agrario: construccion infraestructura rural; administracion

de zonas de proteccion forestal y bioldgica.

-Instituto Costarricense de Turismo: coordinacion en la elaboracion de planes
reguladores, gestion de ventanilla Unica para tramites e informacién y desarrollo

de proyectos de turismo local.

-Ministerio de Comercio Exterior: construccion de infraestructura para la

localizacidn de inversionistas.

-Ministerio de Seguridad Publica: capacitacion y apoyos a los cuerpos de

seguridad municipales.

-Consejo Nacional de la Produccidn: fiscalizacion de precios.

-Direccién Nacional de Desarrollo de la Comunidad: integracion de los

Consejos de Distrito por medio de las Asociaciones de Desarrollo; establecimiento

de las prioridades cantonales.

-Ministerio de Obras Publicas y Transportes: construccién y mantenimiento de

calles, caminos, puentes vecinales y edificaciones escolares.
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-Ministerio de Trabajo: participacion en programas de empleo y subsidios por

empleo; y programa de microempresas.

C) El proyecto piloto de descentralizaciéon de competencias, sus resultados y

razones de su fracaso

Para promocionar el proceso de descentralizacion, el Ministerio de Planificacion
promovié un "Encuentro” en el Salén de Ex-Presidentes de la Republica de la Asamblea
Legislativa, al cual asistieron 350 representantes de municipalidades, de los entes
nacionales involucrados en el proceso de descentralizacion y cont6 con la presencia de
un grupo importante de diputados (Setiembre,1992). El Encuentro fue aprovechado para
el andlisis y discusion de proyectos de reforma municipal que habian sido presentados a
la Asamblea Legislativa; asi como para favorecer un clima politico proclive a la

descentralizacion entre los diputados de la Asamblea Legislativa.

Para la implementacién del proyecto piloto se escogieron las siguientes veinte
municipalidades: Orotina, los Chiles, Belén, Heredia, Pococi, San Carlos, Goicoechea,
Upala, Liberia, Cafas, Puntarenas, Palmares, San Ramoén, Desamparados, Pérez
Zeledodn, Turrialba, Puriscal, Curridabat, Escazu, y Coronado. Ademas, participaron cinco
Ministerios (Educacion; Trabajo y Seguridad Social; Obras Publicas y Transportes;
Cultura, Juventud y Deportes; Turismo); asi como seis instituciones nacionales:

Patronato Nacional de la Infancia; Instituto Mixto de Ayuda Social; Instituto de Desarrollo
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Agrario; Instituto de Desarrollo Agrario; Instituto nacional de Aprendizaje; y Caja

Costarricense del Seguro Social.

El programa de Reforma del Estado seleccion6 un grupo de coordinadores para
promover la reforma y se utilizd6 un instrumento juridico denominado "Convenio de
Cooperacion" para formalizar el traslado de competencias entre las instituciones
nacionales que mostraron su interés en delegarlas a los gobiernos locales y las
municipalidades seleccionadas. A pesar de que no fue posible instrumentar el traslado
de competencias nacionales a las municipalidades, los resultados logrados en este
periodo no fueron del todo negativos. El avance de los trabajos de descentralizacién por
parte del Programa, generd un espacio para la discusion y el andlisis de la institucién
municipal en el marco de la crisis del Estado, lo cual en cierta manera, permitid

revalorizar a posteriori la institucién municipal.

El fracaso de esta reforma se debid en lo fundamental a dos razones, la falta de
condiciones politicas que favorecieran los planteamientos propuestos y el alto grado de
complejidad que conlleva y que planteaba la necesidad de formular un programa de
reforma de mayor envergadura que el propuesto por el Ministerio de Planificacion. Sobre
lo primero, debe sefialarse que en ningln momento se logré un compromiso explicito del
Presidente de la Republica, lo cual fue entendido por los jerarcas de los ministerios e
instituciones descentralizadas como una negativa. Ademas, conviene considerar que
esta reforma tiene un impacto directo en reducir las cuotas de poder de los jerarcas

institucionales y los diputados asi como de cambiar los roles de la dirigencia nacional de
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los partidos politicos; razén por la cual el programa debié haberse planteado como una

reforma politica.

d) La Comision Bipartidista y las Reformas municipales

En el ocaso de la Administracion Calderon Fournier (Agosto, 1993) y con ocasion del VI
Congreso Nacional de Gobiernos Locales se constituyd la Comision Bipartidista
PLN/PUSC, la cual integré a representantes de los dos partidos politicos mayoritarios del
pais, con el propdsito de articular una estrategia de accion politica que impulsara la
descentralizacion y la autonomia municipal en el seno de la Asamblea Legislativa y paliar
de esa forma los pobres resultados logrados en este campo. El esfuerzo fue positivo en
el sentido de que se logro el consenso entre ambos partidos para impulsar las siguientes
reformas: primero, el Proyecto de Ley para la eleccién directa del Ejecutivo Municipal;
segundo, el Proyecto de Ley para celebrar las elecciones de los regidores a mediados
del periodo presidencial; y tercero, el Proyecto de Ley para trasladar la administraciéon del

Impuesto Territorial a las Municipalidades.
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3.2 El fortalecimiento econdémico del régimen municipal durante la

Administracion de Gobierno Figueres Olsen y el cuestionamiento de IFAM

El primer afio de la gestidbn de Gobierno Figueres Olsen se caracterizdé por problemas
serios de gobernabilidad reflejados en conflictos con los representantes del partido
opositor en la Asamblea legislativa y una lentitud de la maquinaria estatal para
desarrollar la labor propia de gobierno. Esta situacion retraso la ejecucion del Programa
de Reforma del Estado, con la excepcion del programa de movilidad laboral y la
descentralizacion fiscal municipal. EI Programa de Reforma del Estado fue trasladado de
MIDEPLAN a la Casa Presidencial en abril de 1995 y el mismo empez0 a ejecutarse una
vez que se suscribid el Pacto Figueres-Calderon en junio de ese mismo afo. El
Programa desarroll6 un amplio programa de reestructuracion institucional con efectos
directos en el IFAM, asi como un replanteamiento de las reformas politicas municipales

(3-2).

Una de las primeras decisiones del Presidente Figueres Olsen fue la de enviar a la
Asamblea Legislativa en 1994, el Proyecto de Ley para trasladar la administracion del
Impuesto Territorial a las municipalidades. Esta propuesta incluyé cambios significativos
en la naturaleza y estructura del impuesto: primero, varié el nombre del impuesto
denominandolo "Impuesto sobre Bienes Inmuebles”; segundo, traslado su administracion
a la municipalidad; y tercero, modifico las tasas impositivas a un rango que podria ser
fijado entre el 0.30 % y el 1.00 % sobre el valor registrado de los inmuebles en la

Administracion Tributaria.
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La reforma del Impuesto Territorial y su conversion en el Impuesto Inmobiliario fue
aprobada en el mes de agosto de 1995, para ser ejecutada en el afio 1996. A pesar que
la Asamblea Legislativa cedio la administracion del impuesto a las municipalidades, el
Ministerio de Hacienda retuvo la potestad para ejercer un tutelaje en su administracion,
en lo que concierne a la preparacion de avalluos de las propiedades afectas al pago del
impuesto. En el marco de esta reforma, se plantearon expectativas para quintuplicar las
recaudaciones del impuesto durante el primer quinquenio de su ejecucion, con lo cual se
esperaba reforzar el "modelo de financiamiento local propio" de las municipalidades
costarricenses al acentuar el peso de los impuestos en la estructura del financiamiento

municipal.

A su vez, el Ministerio de Planificacion incluyé como parte del Programa de Reforma del
Estado, una reestructuracion del IFAM gue se inicid en Noviembre de 1994. Esta reforma
se fundamenté en un diagnéstico del régimen municipal cuya informacién permitio
formular una imagen objetivo de la municipalidad para aumentar sus competencias y
recursos asi como fortalecer su autonomia y del papel que IFAM debia realizar en ese
proceso de reforma municipal. Con ese propdésito, la institucioén fue revisada para mejorar
su capacidad institucional asi como la calidad de sus servicios estratégicos de apoyo
técnico a las municipalidades (particularmente en areas de manejo de los desechos
solidos y los acueductos) y fortalecer sus competencias en el campo del ordenamiento

territorial y la coordinacion interregional de los municipios (3-3).
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El Proyecto de Reforma Estructural del IFAM (3-4), bajo la responsabilidad de
MIDEPLAN, propuso en forma especifica, la transformacién de la institucién en un Banco
de Desarrollo Municipal para fortalecer al régimen municipal a través del crédito y la
asistencia técnica. Esta reforma replanteé los objetivos especificos del IFAM de la

siguiente forma:

i. Fortalecer la capacidad administrativa e institucional de las municipalidades.

ii. Preparar a las municipalidades para asumir la gestién del impuesto territorial y

mejorar su recaudacion.

iii. Propiciar la incorporaciéon de las municipalidades y su comunidad a la elaboracion

y seguimiento de los planes de desarrollo territorial.

iv. Apoyar a las municipalidades y a la comunidad con el propdsito de mejorar la
calidad y eficiencia de los servicios locales prioritarios: manejo de los desechos
sélidos, mantenimiento de calles y caminos, desarrollo urbano y planeacion del

desarrollo territorial.

Las reformas ejecutadas fueron de dos tipos: primero, una compactacion de la estructura
organizativa de IFAM, lo cual redujo a la mitad el nimero de las Direcciones de la
instituciéon (Administracion Interna, Desarrollo Institucional, Desarrollo Municipal vy

Financiamiento Municipal) incluyendo una disminucion de las posiciones de jefaturas de
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un total de 46 a 18; y segundo, la disminucion de su planilla por medio del Programa de
Movilidad Laboral que permitié reducir el nimero de empleados de 262 a 167 y un ahorro
en pagos salariales para la institucion estimados en poco mas de 250 millones de

colones (3-3).

Esta reforma propuso la desconcentracion del IFAM como parte de una segunda etapa,
en la cual se crearian sus Sedes Regionales y las Juntas Municipales integradas por
regidores para la asignacion del crédito local. Las sedes regionales tendrian la funcién
de operar como secretarias técnicas para las municipalidades de su region, y de facilitar
una mayor participacion municipal en el otorgamiento del crédito por medio de las Juntas

Municipales

La programacion del trabajo institucional para el afio 1995 mostré que el IFAM operaria
en areas mas especificas de trabajo (desechos solidos, planes reguladores de
urbanismo, acueductos y caminos vecinales) y que ciertas actividades previamente
desarrolladas en la instituciéon (formulacion de proyectos de inversién) serian
eventualmente trasladadas de las municipalidades. Como elementos estratégicos de esa
programacion se propuso la creacion de dos nuevas instancias: primero, los Concejos de
Distrito como entidades facilitadoras del desarrollo local; y segundo las Empresas
Municipales de Servicios, como mecanismo complementario a la prestacion directa de

los servicios publicos bajo responsabilidad municipal (3-5).
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Sin embargo, el proceso de reestructuracion institucional limité la capacidad de IFAM
para cumplir con sus nuevas competencias, ya que su personal habia sido mermado a
130 funcionarios y habia perdido especialistas con capacidades y habilidades
importantes. Por ello se penso6 en contratar de nuevo este tipo de personal si se queria

realizar dichas funciones, aun cuando ello no fue posible.

Finalmente, debe sefalarse que las reformas constitucionales propuestas por la
Comisién Bipartidista para modernizar el proceso eleccionario local encontraron un
ambiente propicio durante el primer afio de la Administracion Figueres Olsen. El
reconocimiento de que el Estado estaba atravesando una crisis de gobernabilidad,
generé un clima favorable para la concertacion de los diputados en los partidos
mayoritarios de la Asamblea Legislativa para su aprobacién a nivel de Comisién. Esas
reformas incluyeron la eleccién directa del Alcalde en sustitucién del Ejecutivo Municipal
y el traslado de las elecciones municipales a la mitad del periodo Presidencial. El avance

de estas reformas se califica por medio de las siguientes consideraciones (3-2):

I. Las reformas fueron propuestas por el Poder Ejecutivo a la Asamblea Legislativa y
recomendadas en una segunda instancia (los dos discursos presidenciales del 8
de Mayo de 1994 y 1995) para su aprobacién, con el fin de cumplir los aspectos

reglamentarios atinentes a las reformas constitucionales.

ii. Se favorecié una amplia discusion de estos proyectos a nivel de Comision con

una activa participacion de los grupos interesados.
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iii. Ambos proyectos fueron aprobados por la Comisién de Gobierno y Administracion

en Marzo de 1995.

Sin embargo, el ambiente favorable que presentaban estos proyectos de ley en la
Asamblea Legislativa durante el afio 1995 encontré serios nublados en 1996 debido a
discrepancias entre la Presidencia de la Republica y diputados de los dos partidos

mayoritarios en la Asamblea Legislativa.

3.3 Efecto de las Reformas en el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal

El Presidente de la Republica trasladé el Programa de Reforma del Estado del Ministerio
de Planificacién a la Casa Presidencial en Abril de 1995 y dos meses después suscribid
el Pacto Figueres-Calderon. En esa misma fecha, el 12 de Junio, el Presidente Figueres
anuncié cambios estructurales en la organizacion del Estado, entre las cuales incluyé el
cierre del IFAM. Esta medida fue instrumentada inmediatamente por medio de un

proyecto de ley que el Poder Ejecutivo envi6 a la Asamblea Legislativa.

Como resultado de esa decision presidencial, el IFAM interrumpié sus programas de
apoyo municipal. En el mes de agosto de ese mismo afio la Asamblea Legislativa
promulgé la ley del Impuesto Inmobiliario y trasladé su administracion al régimen
municipal. Sin embargo la puesta en marcha de esta reforma requeria de un programa

de emergencia para mejorar las capacidades de gestion tributaria de los municipios. A
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pesar de que el personal técnico de IFAM habia iniciado la preparacion de este
programa, la institucion no logré articular un programa comprensivo en este campo, con
la excepciébn de apoyos limitados a ciertas municipalidades, dada la decision

presidencial de cerrar la institucibn en ese mismo afio (3-6).

En este contexto, el IFAM reorientd sus prioridades para el cierre de la institucion en
enero de 1996 y procedid a desarrollar las siguientes acciones: eliminacion de la presa
de préstamos, por un monto de 1.000 millones de colones; terminar los diagnésticos
globales con un 70% de avance respecto a lo programado y la ejecucion de un plan
piloto de capacitacion en doce municipalidades en las areas de planeacién, finanzas,

organizacion, servicios y comercializacion (3-6).

Una vez que el Presidente de la Republica anuncio el cierre del Instituto de Fomento y
Asesoria Municipal, la Unién Nacional de gobiernos Locales asumié la intermediacion de
los intereses municipales en los campos de la politica (con la Presidencia y la Asamblea
Legislativa), la coordinacion intermunicipal y la negociacion de asistencia técnica externa.
En ese contexto, la Union Nacional de Gobiernos Locales inicié en el segundo semestre
de 1996, una activa coordinacién con diputados de la Comision de Reforma del Estado
de la Asamblea Legislativa para que parte del personal y recursos del IFAM le fueran
trasladados; ello con el fin de mantener una capacidad técnica minima, en apoyo a las

decisiones que deberan darse para fortalecer al régimen municipal (3-7).
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Dado que el cierre no se materializ6 en los primeros meses de 1996, debido a la falta de
apoyo politico para aprobar la ley respectiva en la Asamblea legislativa, la institucion
reprogramo sus actividades a un plan de trabajo minimo (3-8), el cual deberia ejecutarse
en lo que restaba de 1996, asi como para el afio 1997. A continuacidén se detallan las
actividades de mayor relevancia que fueron ejecutadas en 1996 y programadas para

1997:

i. Formulacion de un sistema de indicadores de gestion municipal con el fin de
fortalecer la capacidad de la administracion municipal para planear y evaluar su

desempefio.

ii. Capacitacion a funcionarios de todas las municipalidades en materia de
legislacion concerniente con el Impuesto Inmobiliario, con el objeto de preparar a
las municipalidades en la organizacion de sus Oficinas de Administracion

Tributaria.

iii. Disefio de un programa de software para el manejo de datos y facturacion del

nuevo impuesto que fue adoptado por 65 municipalidades.

iv. Disefioy ejecucion de un programa de capacitacion en areas de interés municipal
(administracién, proyectos, convenios, informatica, participacibn comunitaria y

medio ambiente) que se ejecutd en el afio 1996.



V.

Vi.
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La programaciéon del VI Programa de Capacitacion para las nuevas autoridades
municipales a ejecutarse en el primer semestre de 1998; coordinacion con
autoridades de FODESAF para un financiamiento de proyectos de interés

comunitario en 15 municipalidades.

Programacién del crédito con recursos propios del IFAM, el cual se ejecuté en

1996 y por ejecutar para el afio 1997.
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CAPITULO IV
CONCLUSIONES Y PREVISIONES DEL PAPEL DE IFAM EN EL

DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

En este capitulo se presentan las conclusiones de este estudio en términos del impacto
gue tuvo el IFAM en el desarrollo institucional municipal durante el periodo 1971/1996,
asi como de los resultados logrados por el Programa de Reforma del Estado en la
modernizacion del régimen municipal y la reestructuracion de IFAM. También se plantea
un escenario preliminar en el que se analiza la modernizacion del régimen municipal de
cara al siglo XXI y de las perspectivas del IFAM como érgano de apoyo técnico y
financiero que acompafaria el proceso de la descentralizacibn de competencias del

Estado hacia las municipalidades

4.1 En relacién con el Impacto de IFAM en el desarrollo institucional del régimen

municipal.

Este estudio determind la presencia de dos restricciones que limitaron en mucho el
desempefio del IFAM para impulsar esquemas de descentralizacion y de desarrollo
institucional de las municipalidades: la primera restriccion considera el grado extremo de
marginalizacion que experimentaban las municipalidades a fines de los sesentas;
mientras que la segunda se refiere a la naturaleza de la reforma municipal de 1970.
Sobre la primera conviene destacar que la informacion del capitulo primero es exahustiva

en mostrar el caracter periférico y marginal de las municipalidades, cuyo gasto decrecio
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como porcentaje del gasto del Gobierno Central y del PIB, a lo largo de todo el periodo
de analisis. Estos datos muestran que el avance de la centralizacion expresada por el
rapido crecimiento de las actividades del Gobierno Central estuvo asociado a una

contraccion de la actividad econdémica del régimen municipal.

En relacibn con la segunda restriccion, este analisis determind que las reformas
municipales de 1970 que incluyeron la creacién de IFAM, se dieron en un marco politico
gue asumia como deseable una estructura centralizada de Estado. Ademas bajo el
enfoque de los desbalances fiscales se caracteriz6 la dificultad que ha enfrentado la
municipalidad para atender sus propias competencias en razén de su incapacidad
financiera tributaria, la cual tiene su origen en el modelo politico centralizado del Estado.
El Cdodigo Municipal no fue promulgado para asignarle competencias sustantivas al
régimen municipal ni tampoco regulé los tutelajes excesivos de las instituciones
nacionales sobre el quehacer municipal. Finalmente, conviene destacar que el IFAM fue
creado como una institucién del Gobierno Central controlada por el Presidente de la

Republica y sobre la cual los Concejos Municipales no han podido ejercer ningun control.

En este contexto y a la luz de los requerimientos planteados por el marco referencial, el
impacto del IFAM sobre el desarrollo institucional municipal debe visualizarse inicamente
en relacion con sus apoyos en materia de asistencia técnica en el campo administrativo,
la capacitacion del personal municipal y el financiamiento de los programas de inversion
municipal durante este periodo de veinticinco afios. Esa evaluacion no deberia incluir

por lo tanto, su impacto sobre el desarrollo politico de la organizaciéon municipal. El
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analisis ademas, enfrento la limitacion de que no se identificaron estudios formales de
evaluacion sobre la labor programatica del IFAM, razén por la cual se utilizaron
Unicamente trabajos descriptivos, la mayoria de ellos preparados por la misma

institucion.

El estudio de Rodriguez permiti6 llegar a dos conclusiones importantes en relacion con
las reformas municipales de 1970: en primer lugar, no tenian el propdsito de cambiar la
estructura centralizada del Estado, sino el de evitar un deterioro mayor o colapso del
régimen municipal; y segundo, tampoco se intentd iniciar con ello un proceso de
descentralizacion de las competencias y funciones del Estado (4-3). Sin embargo, debe
abonarse a la propuesta de Reforma al Articulo 170 de la Constitucion Politica planteada
en los ochentas, que si tenia un objetivo mas definido para iniciar ese proceso de

descentralizacion en base a un fortalecimiento del régimen municipal.

A un nivel de mayor especificidad, el estudio de Rodriguez indicd que el trabajo del IFAM
en el campo de la asistencia técnica, se orientd hacia el interior de la organizaciéon
municipal con el fin de promover su desarrollo institucional, lo cual permitié los siguientes

logros (4.4):

i. Laadopcién de nuevas metodologias para el calculo de los costos de los servicios
municipales y la promocién de una nueva cultura organizacional para que tanto

regidores como funcionarios municipales tuvieran una mentalidad orientada al
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costo; situacion que permitié reducir en forma significativa los déficit financieros de

€S0S servicios.

La difusion de un nuevo método que grava el volumen o producto de los negocios
para determinar las patentes municipales en sustitucion del método tradicional
gue empleaba indicadores externos de la actividad (numero de empleados,
espacio del local, etc). Para 1990, 24 municipalidades habian adoptado el nuevo
método para calcular un impuesto que representa aproximadamente el segundo

lugar de importancia en la estructura tributaria municipal.

La difusibn de métodos y sistemas modernos de administracion de personal
(reglamentos de personal, manuales de puestos, escalas de salarios) los cuales
han permitido mejorar la gestion del recurso humano empleado por las
municipalidades. En 1990, cerca de un 75% de las municipalidades ya empleaban

estos métodos y sistemas de manejo del personal.

La introduccion de programas de mantenimiento preventivo en el manejo de
equipo y maquinaria municipal, lo cual permiti6 que para 1990 se redujera el

porcentaje de averias a menos de un 25% en la flota de maquinaria municipal

La adopcion de programas relativos a la automatizacion de la administracion
municipal en los campos de presupuesto, planillas, facturacion y -catastro

municipal, disefiados por el Centro de Computo de IFAM, a partir de 1986. Ello
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fue acompafiado de un programa de crédito para que las municipalidades
pudieran adquirir los equipos de computo, lo cual se complementé con los
estudios de factibilidad y capacitacion al personal municipal responsable por su

uso.

En el campo del financiamiento, el IFAM desarrollé capacidad institucional para gestionar
con bastante efectividad un programa de crédito supervisado y con tasas de interés
altamente subsidiadas, el cual beneficié a todas las municipalidades del pais. Asimismo,
el programa incorporé la formulacién y evaluacién de proyectos como un servicio
institucional de apoyo al crédito otorgado a cada municipalidad. A principios de los
ochentas, este programa logré integrar con bastante propiedad, el otorgamiento de
crédito con asistencia técnica y capacitacion al personal municipal de forma que las

inversiones realizadas pudieran ser administradas con efectividad (4-3).

Ademas debe sefalarse que se tratd de un crédito dirigido hacia necesidades prioritarias
del régimen municipal en su conjunto, tanto en lo que se refiere a infraestructura de
servicios locales como de los equipamientos. Sobre lo primero, IFAM administro lineas
de crédito para financiar la construccion de obras de infraestructura municipal a nivel
nacional, lo cual comprendié: acueductos; edificios para uso de los ayuntamientos;
mataderos regionales y subregionales; cementerios; y mercados municipales. Segundo,
en materia de equipamientos, el crédito se orientd primordialmente hacia el

financiamiento de equipo y maquinaria para la construccion y mantenimiento de caminos



87
y calles publicas; equipo y maquinaria para uso en rellenos sanitarios y recoleccién de

desechos sélidos; y equipo de computacién para la administracion local.

El Cuadro 5 muestra informacion publicada recientemente por IFAM (4-5), la cual estimoé
en 6.188 millones de colones corrientes el financiamiento otorgado a las municipalidades
a través de 999 operaciones tramitadas por el programa de crédito supervisado, durante
el periodo 1971/1996. Estos recursos provinieron en su mayor parte de las transferencias
tributarias que administr6 IFAM para financiar proyectos de inversibn municipal, aun
cuando incluye recursos donados por la Asamblea legislativa y que provinieron de un
préstamo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y donaciones de la Agencia

Internacional para el Desarrollo (AID).

Esos datos muestran que un 42 % de los recursos otorgados por IFAM fueron
empleados en la adquisicion de equipo y maquinaria para la construccion vy
mantenimiento de caminos y calles publicas, asi como en actividades de saneamiento
publico. Esta prioridad de las inversiones en equipo y maquinaria refleja que una de las
funciones basicas de las municipalidades tiene que ver con la red vial bajo su
responsabilidad asi como la recoleccién y manejo de desechos sélidos. En segundo
lugar, el crédito de IFAM se orientd hacia la construccién de acueductos (33 %), lo cual
muestra la preocupacion de los Concejos Municipales para atender con una alta
prioridad, las necesidades de abastecimiento de agua potable de sus poblaciones. La
construccion de edificaciones como mercados, edificios municipales y mataderos

representd un 20% del crédito otorgado. El 6% restantes fue empleado en otras
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operaciones crediticias para atender necesidades como las compras de equipo de

computacion.

Complementando su programa de crédito supervisado, el IFAM gestion6 el Fondo de
Compensacion Social, el cual fue creado por la Asamblea Legislativa durante la
Administracion Monge Alvarez. El Fondo se orient6 hacia las municipalidades de menor
capacidad economica del régimen con el fin de atender necesidades urgentes de sus
comunidades, Con ese propésito IFAM distribuyd un monto aproximado a los 400
millones de colones corrientes durante el periodo 1983/1986. El Fondo fue creado para
suplir las deficiencias econdmicas de un nimero importante de municipios que fueron

afectadas por la recesion econémica de principios de los afios ochentas.

Finalmente, se indica que la capacitacion impartida por el IFAM al personal municipal
constituye uno de sus logros mas importantes. La Unidad de Capacitacion Municipal de
IFAM prepar6 en 1991 una cuantificacion del esfuerzo de capacitacién desarrollado por
la institucion en el periodo de dos décadas que va de 1971 a 1990. Durante este periodo,
el programa de capacitacion atendié a 19.172 funcionarios municipales con la siguiente
distribucién por areas tematicas: Administracion, un 63%; Legislacion Municipal y Leyes
Conexas, 9%; Planificacion, un 8%; Finanzas y Presupuesto, un 8%; Desarrollo Regional

y Local, 8%; Contabilidad Municipal, 2%; y el resto un 3%.

Asimismo, el estudio ya comentado del CICAP (4-7) sefiala que el IFAM desarrollo

17.332 acciones de capacitacion con una cobertura general para todas las



89
municipalidades durante el periodo 1971-1994. Este estudio muestra que hubo una
preferencia para atender a los miembros de los Concejos Municipales y Ejecutivos
Municipales (61%), respecto al personal técnico municipal con el 39 % restante. Este
sesgo se dio durante este periodo, en razén de que la institucion habia venido realizando
con el cambio de cada administracion de gobierno municipal, un programa de

capacitacion a la totalidad de los regidores electos y Ejecutivos Municipales.

La capacitacion adquirié tal relevancia en el quehacer institucional de IFAM, que su Junta
Directiva discutié6 ampliamente y recomendé a la Presidencia Ejecutiva en el afio 1989, la
creacion de un Centro de Capacitacion Municipal (CEMUN), el cual deberia funcionar
como un 6rgano desconcentrado de la Institucion. El Centro seria financiado con
recursos de IFAM y administraria los diferentes Convenios que la institucion habia
suscrito con las universidades publicas y entes especializados del Estado (Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, el Instituto Nacional de Aprendizaje, etc)

para impartir la capacitacion municipal (4-3).

4.2 En relacién con el Impacto del Programa de Reforma del Estado en el

Régimen Municipal.

El estudio de Rodriguez (4-3) permitié determinar que las reformas de 1970 no afectaron
el modelo centralista del Estado costarricense y que su impacto en el régimen municipal
estuvo orientado a detener el deterioro que mostraba a fines de los afios sesentas. El

Programa de Reforma del Estado que se inicid en 1990, por el contrario, presentd un
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planteamiento integral que incluyd un proceso de descentralizacion del Estado basado

en el fortalecimiento tanto politico como econémico de los gobiernos locales (4-8).

El andlisis del capitulo tercero mostr6 que la descentralizacion fracasé durante la
Administracion Calderdon Fournier, pero que al final de su gestiéon en 1993, la Comision
Bipartidista logr6 compromisos importantes con los Candidatos a Presidente y dirigentes
de los dos partidos politicos mayoritarios para poner en marcha las reformas respectivas
a partir de 1994. En ese contexto, el Presidente Figueres Olsen impulsé la
descentralizacion fiscal por medio de la creacion del Impuesto Inmobiliario y su
administracion por parte de las municipalidades a partir de 1996. Lamentablemente, no
se dio el mismo interés para que la Asamblea Legislativa aprobara las reformas politicas

del régimen municipal.

A pesar de que el apoyo de IFAM en la implementacion de esta reforma fue en extremo
limitado por los efectos de la reestructuracion y amenaza del cierre de la institucion, las
municipalidades lograron poner en marcha una gestiéon del impuesto que permitié
recaudar un monto de 3.340 millones de colones en 1996, lograndose un incremento
mayor al cincuenta por ciento del monto esperado de 2.000 millones de colones. Esta
reforma vino a fortalecer un modelo de gestion tributaria municipal que le generara una
mayor autonomia a las municipalidades respecto al financiamiento que proviene de las
del Presupuesto de la Republica. Se ha estimado que al término de un quinquenio, este
impuesto le podria aportar al régimen municipal una recaudacién cercana 10.000

millones de colones a precios de 1996, es decir cinco veces lo que se esperaba recaudar
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en 1996. Ello muestra que un modelo tributario con capacidad para generar recursos
propios en los montos sefalados le permitiria a las municipalidades expandir sus

actuales programas de servicios, asi como incursionar en nuevas areas de interés local.

Finalmente debe sefalarse que la politica de descentralizacion ejecutada por la
Administracion Figueres Olsen no propicié un desarrollo organizacional municipal con
capacidad para garantizar una mayor efectividad y flexibilidad en la prestacién de los
servicios publicos locales. Sin embargo, debe reconocerse como casos experimentales
los logros obtenidos en los trabajos de reestructuracion institucional promovidos en las
municipalidad de Pérez Zeleddn, Puriscal y Escazu (4-9). En particular, el modelo
propuesto para Pérez Zeleddn tenia el propdésito de redisefiar la municipalidad con el fin
de externalizar sus servicios y facilitar el papel de la empresa privada en la cogestion de
servicios publicos y de apoyo técnico a la municipalidad. En menor escala se traté de
repetir la experiencia en las municipalidades de Escazu y de Puriscal, con resultados

todavia inconclusos (4-10).

4.3. Previsiones sobre la Modernizacion del Régimen Municipal de Cara al Siglo

XXl v el Papel de IFAM como Ente Facilitador del Proceso de

Descentralizacion.

Las lecciones derivadas de las reformas municipales propiciadas por el Programa de
Reforma del Estado que se ejecutd durante el periodo 1990-1996, representan en cierto

modo, tendencias de un pasado reciente que configuran el presente y definen un marco
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de referencia para la comprensiéon de una realidad todavia en proceso de acomodo. Este
escenario permite visualizar conjuntos de fuerzas convergentes hacia las reformas
politicas del régimen municipal en procura de mejorar la gobernabilidad del Estado
costarricense, asi como la necesidad que impone un nuevo modelo econdmico para que
ciertos servicios publicos sumidos en una profunda crisis puedan ser revitalizados al
trasladarse al control de la ciudadania a través de las municipalidades. Este analisis
propone un conjunto de orientaciones que actuando en ese escenario permitirian orientar

el proceso de descentralizacion y de fortalecimiento del régimen municipal.

En primer lugar, se plantea que la estrategia de descentralizacion debera fomentar las
condiciones que permitan un redimensionamiento politico del gobierno municipal, para
garantizar el acceso de los lideres comunales al consejo local de forma que vean a la
municipalidad, como un espacio activo para desarrollar su actividad politica. Ello requiere
a su vez, de mecanismos y procedimientos de eleccidén para que los mejores dirigentes
de la comunidad puedan acceder a las curules del Concejo Municipal. La traslacion de
competencias y responsabilidades centrales al municipio permitirdn un acercamiento del
gobierno al ciudadano y generara condiciones para una profundizacion de la vida

democratica de la sociedad costarricense.

En segundo lugar y considerando que la reforma reciente genero las condiciones para la
conformacibn de un modelo tributario municipal de mayor autonomia, parece
conveniente centrar la atencion en una racionalizacion de los sistemas de transferencias

intergubernamentales para complementar el financiamiento propio local, en procura de



93
una gestion de mayor eficiencia en la provision de los servicios publicos municipales.
Este sistema de transferencias debera promover asimismo un fortalecimiento de las
haciendas locales de los municipios de menor desarrollo, con el propésito de mejorar su
eficiencia y de redistribuir territorialmente recursos nacionales para balancear el

desarrollo de los municipios pobres.

Tercero, una ley de competencias municipales parece ser necesaria para darle un
caracter integral a las reformas politicas y econémicas que se procuran para el régimen
municipal costarricense. Desde la constitucion de la Segunda Republica (1949) el Estado
ha operado bajo un modelo altamente centralizado y ello se ha manifestado por medio de
dos aspectos: primero, un marcado tutelaje de las instituciones nacionales sobre la
accion municipal; y segundo, la indefinicion de limites entre esas instituciones y la
jurisdiccion propia de las municipalidades en lo relativo a las competencias locales. La
reforma comentada obligaria a definirle jurisdicciones propias a las municipalidades en
materia de servicios publicos y otras competencias a efectos de lograr un autogobierno y
una autoadministracion de lo local que sean efectivos para resolver las necesidades

bésicas que son proximas a la comunidad.

Cuarto, las reformas politicas que complementarian lo actuado en el campo econémico
requieren adicionalmente de una integracion con otras reformas como la recomendada
en lo relativo a competencias municipales; asi como de una revision del control ex-ante

gue ejerce la Contraloria General de la Republica y que constituye un tutelaje
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aparentemente excesivo que no facilita una gestion oportuna y eficiente de los servicios

locales.

Ademds, deberd propiciarse un desarrollo organizacional municipal con capacidad
institucional para garantizar una mayor efectividad y flexibilidad en la prestacién de los
servicios publicos locales. El disefio de nuevas formas organizativas de gestion local que
incluya a las empresas municipales, asi como formas de cogestion con la empresa
privada y otras organizaciones locales parece ser consustancial al disefio de este modelo

municipal autonémico.

Finalmente, la misién institucional del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal debera
replantearse para facilitar y acompafar este proceso de descentralizacion y de
fortalecimiento del régimen municipal. Debe evaluarse con mucho cuidado la posibilidad
de articular esta Institucion con la Unién Nacional de Gobiernos Locales en procura de
aprovechar su capacidad de direccién politica. La funcién sustantiva de IFAM en ese
proceso debera centrarse en la capacitacion del personal municipal con el propdsito de
adecuar sus capacidades y habilidades para atender nuevas responsabilidades en el
campo de los servicios, de administrar un mayor caudal de recursos tributarios y de

coordinar la provision de servicios publicos bajo formas mas complejas de gestion.
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ANEXO ESTADISTICO

CUADRO 1: Costa Rica: Indicadores Econdmicos del Régimen Municipal

Afos Gastos Municipales como % de Gastos Gob. Ctal
como
Gastos Gob. Ctal. PIB % del PIB
1950 12 1.1 9.5
1960 14 1.7 12.1
1970 8 1.3 15.5
1980 6 1.1 17.7
1988 4 1.1 19.2
1995 5 1.0 20.4
1996 4.3 0.9 21.0

FUENTE: Aguilar, J., E. Li. Estadisticas Financieras y Tributarias de los
Gobiernos Locales de Costa Rica, 1950/75. San José: CICAP, 1977.
basado en las Memorias Anuales de la Contraloria General de la Republica
y Banco Central de Costa Rica 1995, 1996.
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Cuadro 2: Estadisticas Financieras de las Municipalidades.

Afios 1950, 1960, 1970y 1975
(millones colones corrientes)

100

1950 1960 1970 1975

I, Ingresos Corrientes 12.3 42.0 67.5 149.0
1. Tributarios 4.6 7.3 41.0 96.6

2. No Tributarios 57 14.8 194 41.5

3. Transferencias 2.0 19.9 7.1 10.8

Il. Gastos Corrientes 9.1 32.4 58.3 123.6
1. Consumo 8.2 30.2 48.9 102.6

2. Intereses 0.2 0.3 0.8 3.5

3. Transferencias 0.7 1.9 8.6 17.5

lll. Ingresos de Capital 5.8 13.6 21.6 98.9
1. Superavit / Deficit 3.2 9.6 2 25.4

2. Venta de Activos 1.0 0.8 0.5 2.0

3. Recuperaciones 3.0

4. Endeudamiento 1.6 1.9 0.4 29.6

5. Transferencias 1.3 11.5 38.9
IV. Gastos de Capital 5.8 13.6 21.6 98.9
1. Inversion Real 15 6.2 12.9 66.7

2. Inversion Financiera - 0.7 1.0 5.9

3. Amortizacién 15 2.0 2.8 6.4

4. Transferencias 0.9 6.6

5. Otros 2.8 4.7 4.0 13.2

V. Gastos Totales 15.0 46.0 79.9 222.5

FUENTE: Aguilar, J., E. Li. Estadisticas Financieras y Tributarias de los
Gobiernos Locales de Costa Rica, 1950/75. San José: CICAP, 1977.
Cuadro 6 (basado en las Memorias Anuales de la Contraloria General de la

Republica).



Cuadro 3: Estructura del Financiamiento Municipal
(En Porcentajes)
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1950 1970 1982 1988 1996
GASTOS TOTALES 15 80 619 2956 16963
(millones de colones corrientes)
FINANCIAMIENTO 100% 100% 100% 100% 100%
1. Ingresos Tributarios 31 51 53 41
2. Ingresos No Tributarios 38 24 16 25
3. Transferencias del Gobierno Central 14 22 23 8
4. Endeudamiento 11 - 4 4
5. Otros 6 3 4 22

FUENTE: Memorias Anuales de la Contraloria General de la

Republica
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Cuadro 4: Estructura de Ingresos Tributarios Municipales, 1988
(millones de colones corrientes)

TOTAL INGRESOS TRIBUTARIOS 1,609.1 100.0%
. Impuestos a las propiedades 875.0 54.4
. Patentes Municipales 363.1 22.6
. Impuestos a la produccién 45.6 2.8
. Impuesto sobre consumo 58.7 3.6
. Impuesto sobre espectaculos 31.3 1.9
. Timbres 79.9 5.0
. Resto 155.0 9.7

FUENTE: Memoria Anual Contraloria Gral. de la Republica 1988. Cifras
Régimen Municipal - IFAM 1988.



Cuadro 5: Préstamos aprobados por el IFAM, 1971-1995
(millones de colones corrientes)
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Tipo Proyectos 1971/1995 En %
1. Acueductos 1,807 32.9%
2. Edificaciones 1,052 19.2%
3. Equipo y Maquinaria 2,300 41,9%
4. Varios 330 6.0%
TOTAL 5,488 100.0%

* IFAM otorg6 999 préstamos durante este periodo a las municipalidades. El
crédito otorgado en 1996 fue de aproximadamente 700 millones de colones.
** |FAM concedié donaciones a las municipalides por un un monto
aproximado a los 400 millones con recursos provenientes del Fondo de
Compensacion Social.

FUENTE: IFAM: Logros del IFAM en sus 25 afios de Existencia.



