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PREFACIO

Este trabajo es el resultado del interés por avanzar en el abordaje tedérico y practico
de la cooperacion intermunicipal en Guatemala. Si bien este proceso es de larga data, y se
remonta hasta la década de los sesenta, cuando se activd el discurso de fortalecer el
régimen de autonomia municipal, pocos estudios han dado cuenta del desarrollo de las
asociaciones de municipalidades. Recientemente, a inicios de la década de los noventa, el
tema ha ganado nuevamente relevancia, como una alternativa para impulsar procesos de
fortalecimiento municipal y de descentralizacion de competencias y recursos hacia las

municipalidades.

En este estudio no se pretende agotar toda la discusion sobre las diversas
modalidades existentes hoy en Guatemala. Hay, empero, una discusion de las modalidades
de mayor trayectoria, como la Asociaciéon Nacional de Municipalidades; otras con ejes
tematicos especificos, como la Asociacion de Alcaldes y Autoridades Indigenas y la
Asociacion de Mujeres en el Gobierno Municipal. Se consideré pertinente caracterizar este
proceso en una perspectiva centroamericana, por lo que también se abordd el marco de
referencia, que en los noventa, se proyecté en materia de cooperacién intermunicipal por
parte de la Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano.

El principal interés de este trabajo esta en las mancomunidades de municipios, como
una forma reciente de cooperacion intermunicipal estipulada en el Cédigo Municipal,
reformado en el afio 2002. A partir de dicho afio se han constituido varias mancomunidades
de municipios en Guatemala, sobre todo en los departamentos de las regiones del nor-
occidente; sur-occidente, en la parte alta; el norte; y algunas en la parte nor-oriental. En el
departamento de Huehuetenango llegaron a constituirse cuatro mancomunidades de
municipios, como resultado de la extensidon y diversidad de caracteristicas sociales,
econdmicas, culturales, y sobre todo territoriales, que lo caracterizan: la Mancomunidad de
Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango, en la parte sur occidental; la
Mancomunidad de la Regiéon Huista, hacia el occidente, colindante con México; y la
Mancomunidad de la Frontera Norte, también colindante con México y el departamento de
Quiché.

De todas ellas se selecciono para este estudio a la Mancomunidad de Municipios del
Sur Occidente de Huehuetenango, por ser una de las formas de cooperacion intermunicipal

gue mayor avance ha registrado en materia de planificacion estratégica del desarrollo, y



sobre todo, como el punto clave de esta investigacion, el fortalecimiento institucional que ha
impulsado hacia si misma y las municipalidades que la integran.

Se evalué el fortalecimiento institucional que ha impulsado esta mancomunidad en
funcion del proceso de descentralizacion, impulsado en el marco de la Politica Nacional de
Descentralizacion, y la planificacion estratégica territorial, resultado de la consolidacion del
Sistema de Planificacién Estratégica Territorial. Ambas dinamicas han sido impulsadas por la
Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia, y la Secretaria General de
Planificacion y Programacion de la Presidencia, respectivamente. No obstante, los
componentes de dichos procesos han llegado a la Mancomunidad de Municipios del Sur
Occidente de Huehuetenango, asi como a otras mancomunidades de municipios, a través del
Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, el cual, en su estrategia de
intervencion, dio los primeros pasos en lo que se refiere a la caracterizacién de la
cooperacién intermunicipal mediante la realizacion de algunos diagnésticos de los municipios

mancomunados y la situacion legal de las mancomunidades de municipios.

En funcién de lo anterior, se considera que en este estudio se han identificado los
referentes del fortalecimiento institucional en lo que respecta a impulsar el proceso de
descentralizacion hacia las municipalidades, la modernizacion de las municipalidades, y la

planificacion estratégica territorial.
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RESUMEN

Este informe de resultados se generd de una evaluacion con enfoque diacrénico, de
tipo exploratorio y de un caso, cuyo objeto de estudio fue el fortalecimiento institucional en la
Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango, MAMSOHUE. Los
objetivos generales del estudio fueron: a) Caracterizar las diversas modalidades de
cooperacién intermunicipal en Guatemala desde una perspectiva nacional y
centroamericana; y b) Evaluar los procesos de fortalecimiento institucional en la
Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango (MAMSOHUE).

Los objetivos especificos fueron: a) Determinar si los procesos de fortalecimiento
institucional impulsados en la Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de
Huehuetenango (MAMSOHUE) son coherentes con las directrices generales de la
cooperacién intermunicipal en materia de descentralizacion, fortalecimiento municipal y
desarrollo local; b) Identificar los elementos priorizados en los procesos de fortalecimiento
institucional implementados en la MAMSOHUE a partir de su Plan Estratégico de Desarrollo
y el Programa de Descentralizacién y Fortalecimiento Municipal, enmarcado en la Politica
Nacional de Descentralizacién, y el Sistema de Planificacién Estratégica Territorial; y c)
Determinar si estos procesos de fortalecimiento coadyuvan al desarrollo institucional y
territorial de la MAMSOHUE.

Las principales conclusiones del estudio son:

1. La cooperacién intermunicipal en Guatemala es un proceso de larga data, cuyo
desarrollo inici6 entre las décadas de los sesenta y setenta mediante la constitucion
de asociaciones nacionales y regionales de municipalidades, con el objeto de

fortalecer los regimenes de autonomia municipal.

2. A partir de la década de los noventa, el proceso de cooperacion intermunicipal recibe

un nuevo impulso en una perspectiva centroamericana, con la declaracion de la

3. Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano, FEMICA, en Tegucigalpa, en
la cual se definio el fortalecimiento del régimen de la autonomia municipal, la
descentralizacion de competencias y recursos hacia las municipalidades, y el

fortalecimiento municipal como objetivos de la cooperacién intermunicipal

Xiv
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En 2002 la cooperacion intermunicipal en Guatemala avanzé hacia nuevas
modalidades de gestién, con las reformas al Codigo Municipal, en la cual se

introduce la figura de mancomunidades de municipios.

La mancomunidad de municipios, como una de las formas de cooperacion
intermunicipal con mayor desarrollo en Guatemala, fue disefiada para apoyar los
procesos de fortalecimiento municipal, la formulacion de politicas, programas y
proyectos municipales, la prestacion de servicios publicos y la descentralizacion de

competencias y recursos a las municipalidades.

Para la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, y la Secretaria
General de Planificacion y Programacion, las mancomunidades de municipios han
ganado relevancia en cuanto exhiben potencialidades para impulsar algunos
componentes de la Politica Nacional de Descentralizacion (fortalecimiento municipal
y desarrollo local), e implementar metodologias de planificacién estratégica territorial,
para impulsar el desarrollo del Sistema Nacional de Planificacibn Estratégica
Territorial (SINPET).

La concepcién de territorio de la MAMSOHUE como un espacio regional o
intermunicipal, y no local, comienza a esgrimirse en su Plan Estratégico de
Desarrollo 2003-2013. Con ello la nocién de territorio es reconstituida en una nueva

dimension, que trasciende la circunscripcion tradicional del municipio.

Los procesos de participacion han sido escasamente desarrollados en una
perspectiva de cooperacion intermunicipal, y siguen estando referidos principalmente

a las dimensiones local y comunitaria.

El principal referente de fortalecimiento institucional para las mancomunidades de
municipios es la implementacion de la Unidad Técnica de Asistencia Municipal que
apoye a las municipalidades en la prestacion de servicios publicos municipales e
intermunicipales, como la auditoria interna en el caso de la MAMSOHUE, cuyos
costos no pueden ser asumidos por las municipalidades. También se busca que esta

unidad desempefie las funciones propias de la Oficina Municipal de Planificacion.
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La relevancia que SEGEPLAN y la SCEP, mediante el PDFM, han otorgado a las
mancomunidades de municipios, en materia de planificacion estratégica territorial
intermunicipal, hace evidente la necesidad de establecer una dimension territorial
entre el municipio y el departamento con un correlato técnico-administrativo, que
puede ser asumido por las modalidades de cooperacién intermunicipal existentes en

Guatemala (mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades).

La MAMSOHUE impulsé un proceso de fortalecimiento institucional coherente con
los criterios de la Politica Nacional de Descentralizacion, ya que en 2003, en su Plan
Estratégico de Desarrollo, manifestd apoyar la descentralizacion hacia las

municipalidades en un marco de cooperacion intermunicipal.

El fortalecimiento institucional a la MAMSOHUE se divide en dos etapas. En la
primera, que abarca los afios 2003 al 2006, se busco implementar las directrices de
fortalecimiento contenidas en su Plan Estratégico de Desarrollo. En la segunda, a
partir del 2006, con el apoyo de la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la
Presidencia, mediante la implementacion del Programa de Descentralizacion y
Fortalecimiento Municipal, el fortalecimiento se ha dado con la finalidad de impulsar
la prestacion de servicios, el fortalecimiento municipal y la planificacion estratégica

territorial intermunicipal.

Ambas etapas de fortalecimiento institucional han guardado continuidad en las
tematicas de fortalecimiento municipal; sobre todo enfocado en la Oficina Municipal
de Planificacion; la modernizacion de las oficinas municipales, mediante la
automatizacion de procesos; la prestacidn de servicios publicos; y la implementacion

de la Unidad de Asistencia Técnica Municipal.

En su Plan Estratégico de Desarrollo, la MAMSOHUE formul6 un paradigma integral
de fortalecimiento, que aborda como principales dimensiones el fortalecimiento
institucional; los recursos humanos; la organizacién y la participacion social; y las

alianzas estratégicas con la cooperacion internacional.

En materia de fortalecimiento institucional, la MAMSOHUE esbozé una linea de
modernizacién de las municipalidades y mancomunidades, orientada a la
implementaciéon de varias oficinas municipales, dotacién de equipo de coOmputo y
automatizacion de procesos, con prioridad en la Oficina Municipal de Planificacion.
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También busca sentar las bases para generar capacidades de planificacion, lo cual
permita a las municipalidades satisfacer los requisitos en materia de

descentralizacion.

16. Las mancomunidades de municipios han sido actores relevantes en el proceso de
descentralizacion, como instancias auxiliares en materia de fortalecimiento municipal,
y destinatarias de competencias a ser transferidas. En 2006 se habian priorizado
cuatro mancomunidades de municipios para este fin, pero MAMSOHUE no fue una

de ellas.

17. Los requerimientos financieros de las mancomunidades de municipios, en cuanto
tengan que implementar los Planes Estratégicos Territoriales Intermunicipales, seran
aun mayores. Los recursos de instancias como el CODEDE no seran suficientes
para impulsar la pre-inversion e inversion de los proyectos que estaran contenidos en

las carpetas de dichos planes.

B. Recomendaciones

En materia de fortalecimiento institucional se recomienda:

1. Otorgar prioridad a las modalidades de financiamiento hacia las mancomunidades de
municipios y asociaciones de municipalidades, que actualmente se dan a través de

aportes municipales o préstamos de la cooperacién internacional.

2. Priorizar la formacién de capacidades de gestién financiera en las Unidades
Técnicas de Asistencia Municipal para que éstas puedan gestionar y obtener
recursos para proyectos de pre-inversion e inversién que estaran contenidos en sus
Planes Estratégicos Territoriales Intermunicipales.

3. Propiciar la formacién de capacidades en materia de gestion de proyectos en las
Unidades Técnicas de Asistencia Municipal para hacer viable la implementacién de
los Planes Estratégicos Territoriales Intermunicipales y brindar asesoria a las
Oficinas Municipales de Planificacion en la implementacion de sus Planes de

Desarrollo Municipal.



Xviii

4. Orientar el fortalecimiento municipal, por parte de las Unidades Técnicas de
Asistencia Municipal de las mancomunidades de municipios, a la generacion de
capacidades humanas, técnicas y financieras de las municipalidades, especialmente
su Oficina Municipal de Planificacion, que les permita satisfacer los requisitos
estipulados en el procedimiento para la transferencia de competencias en el marco

de la descentralizacion.

5. Reforzar las lineas de fortalecimiento municipal en materia de generacion de
ingresos, mediante el cobro de arbitrios, y dentro de las posibilidades econdmicas de

la poblacion, para subsanar las finanzas municipales.

6. Proporcionar por parte de las Unidades Técnicas de Asistencia Municipal la asesoria
a las municipalidades para aumentar sus ingresos en la linea de que puedan
disponer de las capacidades econdmicas y financieras para asumir competencias a

ser transferidas en el marco de la descentralizacion.

Para ulteriores investigaciones en materia de cooperacion intermunicipal se recomienda:

1. Determinar los alcances y las limitaciones de los Planes Estratégicos Territoriales
Intermunicipales que seran impulsados por parte de las mancomunidades de
municipios.

2. Profundizar en el estudio de la relacién que guarda la cooperacion intermunicipal con

los procesos de descentralizacion y planificacion estratégica territorial.

3. Estudiar la consolidacion del Sistema Nacional de Planificacion Estratégica Territorial
y su probable incidencia en la formacion de mancomunidades y asociaciones de
municipios en departamentos y regiones donde no se han iniciado procesos de

cooperacién intermunicipal.

4. Determinar los niveles de legitimacién de las mancomunidades de municipios en los

espacios locales de su circunscripcion.

5. Estudiar el estado de la participacién ciudadana en las mancomunidades de

municipios y sus efectos en la consolidacion institucional de éstas.



10.
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Elaborar propuestas metodolégicas que sefialen el proceso que éstas deberan seguir
para la recepciéon de competencias descentralizadas, dado que las disposiciones del
actual reglamento de la Ley General de Descentralizacion solo aplican para las

municipalidades.

Elaborar propuestas alternativas para el financiamiento y sostenibilidad financiera de

las mancomunidades de municipios.

Elaborar propuestas para la implementacion de mecanismos de representacion de la
sociedad civil organizada en las instancias de toma de decisiones en las

mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades.

Estudiar la sostenibilidad y continuidad de los procesos de cooperacion
intermunicipal, asi como de los cuadros técnico-administrativos, ante el reciente
relevo de autoridades ediles, como resultado de las elecciones de septiembre de
2007.

Estudiar la influencia que los diversos paradigmas y concepciones de la cooperacién
internacional, en materia de cooperacién intermunicipal, han tenido en los procesos

de constitucién y desarrollo de las mancomunidades de municipios.



I. INTRODUCCION

A. Antecedentes

La cooperacion intermunicipal es un fendmeno de larga data en Guatemala y
Centroamérica, y emerge en la necesidad de generar simetrias en la relacién entre el
gobierno central y las municipalidades. La primera modalidad en la materia fue la Asociacion
Nacional de Municipalidades de la Republica de Guatemala, ANAM, que se constituy0 en
1960, con el objetivo de fortalecer el régimen de la autonomia municipal, y establecer una
mejor relacién con el gobierno central. Tuvo una etapa fecunda entre los afios de 1965 y
1974, cuando se formaron asociaciones de municipalidades a nivel regional, sub-regional y
departamental. Entre 1975 y 1984, la labor de la asociacion quedd paralizada, como
resultado del conflicto armado interno que afecté al pais. Ya en 1985, en el marco de la
nueva Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, el tema municipal adquiere
nuevamente relevancia con la reafirmacion de la autonomia municipal y el aporte

constitucional a las municipalidades.

En la década de los noventa se registra un nuevo impulso a la cooperacion
intermunicipal a nivel centroamericano. Se establece la Federacién de Municipios del Istmo
Centroamericano, FEMICA, y en la Declaracion de Tegucigalpa de 1991, define los
principales referentes de la cooperacién intermunicipal, a saber: descentralizacién de
competencias y recursos hacia las municipalidades, autonomia municipal, y fortalecimiento
municipal para propiciar la prestacion eficiente de servicios publicos municipales. En el caso
de Guatemala, durante esa década se constituyeron algunas asociaciones de
municipalidades, circunscritas a departamentos especificos, con base a lo estipulado en el
Caddigo Municipal (Decreto No. 58-88). No obstante, el fendmeno se intensifico a partir de las
reformas del 2002, cuando se introdujo una nueva modalidad de cooperacién intermunicipal:
las mancomunidades de municipios. Este hecho, empero, no fue aislado, ya que en dicho
afio también se introdujeron nuevas modalidades de participacion local y comunitaria en los
municipios, y se activo el Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, de acuerdo a
los criterios estipulados en la Constitucion Politica de la Republica. También se puso en
marcha el proceso de descentralizacion de competencias del Organismos Ejecutivo a las
municipalidades. Los principios y criterios que determinan la l6gica de estos procesos estan
contenidos en el Cédigo Municipal, la Ley General de Descentralizacion, y la Ley de

Consejos de Desarrollo Urbano y Rural.

Paralelo a estos procesos, la Secretaria de Planificacion y Programacion de la
Presidencia, SEGEPLAN, esta impulsando el Sistema de Planificacién Estratégica Territorial,
en el cual, se introduce una nueva concepcién del territorio como agregado de varios

municipios que comparten caracteristicas comunes, de tipo social, econdémico, cultural,



ambiental. Se identifica el territorio como unidad primaria para la gestion del desarrollo. En
esta perspectiva, las asociaciones de municipalidades y las mancomunidades de municipios
adquieren relevancia como instancias susceptibles de impulsar una nueva modalidad de
planificacion, en la cual se ejecutan proyectos de indole estratégica, de impacto

intermunicipal, y no aislados, y circunscritos s6lo a los espacios municipales.

El proceso de cooperacion intermunicipal, o asociativismo municipal como también
se le llama, ha sido parte de la historia reciente de Guatemala. Sin embargo, su falta de
caracterizacion ha impedido, hasta ahora, situarlo como una de las principales ldgicas que
redefinen el papel de los gobiernos locales en su proyeccion hacia el gobierno central y la
poblacion. No obstante, en el marco de la Politica Nacional de la Descentralizacion,
impulsada por el Organismo Ejecutivo, y la consolidacion del Sistema de Planificacion
Estratégica Territorial, las mancomunidades de municipios, asi como las asociaciones de
municipalidades, son vistas como instancias con el potencial de contribuir al fortalecimiento

municipal y al desarrollo territorial de los municipios que las integran.

El optimismo generado por actores institucionales, nacionales e internacionales, asi
como la escasa caracterizacion a la que han sido objeto las mancomunidades de municipios,
ha llevado a pasar por alto que estas instancias también requieren ser fortalecidas
institucionalmente para cumplir con los propdsitos para los cuales fueron creadas, y que de
acuerdo al Cadigo Municipal, se resumen en «la formulacion comin de politicas publicas
municipales, planes, programas y proyectos, la ejecucion de obras y la prestacion eficiente
de servicios de sus competencias (Cédigo Municipal, articulo 49)».

En este trabajo se hara una evaluacién del proceso de fortalecimiento institucional
emprendido por la Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango,
MAMSOHUE. Se consideré pertinente evaluar esta mancomunidad en cuanto el
fortalecimiento institucional que ha emprendido es parte de su Plan Estratégico de
Desarrollo, proyectado en un horizonte de 10 afios, a partir del 2003. Ademas, las instancias
destinatarias de su fortalecimiento han sido los gobiernos municipales, especialmente la
Oficina Municipal de Planificacién. Desde su establecimiento, en 2001, esta mancomunidad
ha recibido apoyo para su fortalecimiento y la implementacién de programas y proyectos de
desarrollo en diversas areas. Entre las instancias nacionales e internacionales, que de una
forma u otra la han apoyado, estan la Comision Presidencial para la Reforma del Estado, el

Instituto de Fomento Municipal, el Banco Mundial, la Unién Europea, entre otras.

Como se indicara anteriormente, el fenébmeno de la cooperacion intermunicipal ha
sido poco estudiado en Guatemala, por lo que esta evaluacion también busca contribuir a la
caracterizacion del mismo, dando cuenta de sus diversas manifestaciones desde la década

de los sesenta hasta la actualidad. Vale aclarar que se enfatizard principalmente en las



formas mas recientes de cooperacién intermunicipal, es decir, en las mancomunidades de
municipios. En ello, habra una orientacion especifica hacia la Mancomunidad de Municipios
del Sur Occidente de Huehuetenango, MAMSOHUE, y hacia su proceso de fortalecimiento
institucional, impulsado en el marco de su Plan Estratégico de Desarrollo y del Programa de
Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, formulado este Ultimo para implementar
algunos de los componentes de la Politica Nacional de Descentralizacion, cuyo ente rector es
la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia. Si bien se indicé, la MAMSOHUE
ha recibido apoyo de otras instancias en materia de fortalecimiento, pero el énfasis en el
Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal en esta evaluacion se justifica

por dos razones:

1. Este programa ha realizado diagnésticos de la situacion de los municipios y de las
mancomunidades de municipios en su area de intervencién, que comprende las
regiones del nor-occidente, el sur-occidente (parte del altiplano), regién norte, parte
sur de Petén, y parte de la region nor-oriental; y

2. Junto con los componentes en materia de descentralizacion y fortalecimiento
institucional, este programa impulsa un componente de fortalecimiento a las
capacidades de planificacién municipal e intermunicipal, que va en consonancia con
el proceso de consolidacion del Sistema de Planificacion Estratégica Territorial
impulsado por SEGEPLAN.

B. Planteamiento del problema: fortalecimiento institucional de las mancomunidades
de municipios en el marco de la Politica Nacional de Descentralizacién y el Sistema

Nacional de Planificacion Estratégica Territorial

Recientemente el fenébmeno de la cooperacién intermunicipal, en su vertiente de
mancomunidades de municipios, estd ganando relevancia como resultado de la
implementacién de la Politica Nacional de Descentralizacién, por parte de la Secretaria de
Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia, SCEP; y la consolidacién del Sistema Nacional de
Planificacion Estratégica Territorial, iniciativa impulsada por la Secretaria General de
Planificacion y Programacién del Presidencia, SEGEPLAN. Las mancomunidades de
municipios son concebidas como instancias estratégicas para apoyar en la implementacion
de estrategias de descentralizacion, fortalecimiento municipal, desarrollo local, prestacion de
servicios publicos municipales e intermunicipales, y articular e implementar herramientas de
planificacion estratégica territorial intermunicipal y municipal. Todos estos referentes son
partes constitutivas del Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, que tiene

cobertura en 12 mancomunidades del pais, que agrupan a 100 municipios.

No obstante, ante el optimismo generado en torno a las potencialidades de las

mancomunidades de municipios para impulsar estos procesos, se debe tener en cuenta que



muchas mancomunidades no se hallan lo suficientemente fortalecidas institucionalmente.
Muchos de los procesos sefialados anteriormente requieren que tanto las mancomunidades,
como los municipios que las integran, adquieran las capacidades institucionales minimas que
garanticen la viabilidad de las estrategias a ser implementadas. Al tener en cuenta que el
fendbmeno de la cooperacién intermunicipal, en su modalidad de mancomunidades, es un
fendmeno que complementa un proceso de larga data en Guatemala, que a inicios de la
década de los noventa reafirmé sus directrices en una dimension centroamericana, hacia la
descentralizacion, el fortalecimiento municipal y el desarrollo local, evaluar los referentes
para impulsar procesos de fortalecimiento institucional, asi como su implementacion,
adquiere importancia para determinar si los mismos han sido acordes con éstos, y qué tan

exitosos han sido.

A partir de esta evaluacion podra identificarse criterios para orientar futuros procesos
de fortalecimiento institucional en las mancomunidades de municipios y las corporaciones
municipales que las integran, y sobre todo, articular este proceso de cooperacion
intermunicipal con otras dinamicas de envergadura regional, como la descentralizacion, el
fortalecimiento municipal para la prestacion eficiente de servicios, y el desarrollo local, y
nacional, como la participacion local y comunitaria y la planificacién del desarrollo en el

marco del Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural.

C. Consideraciones metodoldgicas

1. Objetivos

a. Objetivos generales

e Caracterizar las diversas modalidades de cooperacion intermunicipal en Guatemala
desde una perspectiva nacional y centroamericana.

e Evaluar los procesos de fortalecimiento institucional en la Mancomunidad de
Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango (MAMSOHUE).

b. Objetivos especificos

e Determinar si los procesos de fortalecimiento institucional impulsados en la
Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango (MAMSOHUE)
son coherentes con las directrices generales de la cooperacién intermunicipal en
materia de descentralizacion, fortalecimiento municipal y desarrollo local.

e Identificar los elementos priorizados en los procesos de fortalecimiento institucional
implementados en la MAMSOHUE a partir de su Plan Estratégico de Desarrollo y el



Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, enmarcado en la Politica
Nacional de Descentralizacion, y el Sistema de Planificacion Estratégica Territorial.

e Determinar si estos procesos de fortalecimiento coadyuvan al desarrollo institucional
y territorial de la MAMSOHUE.

2. Actividades a realizar

e Caracterizar el fenébmeno de la cooperacién intermunicipal en sus diversas
manifestaciones.

e Describir los componentes del Plan Estratégico de Desarrollo 2003-2013 de la
Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango.

e Explicar el proceso de implementacion del componente de fortalecimiento
mancomunitario y municipal en funcion del plan estratégico de desarrollo, programas
y proyectos disefiados e implementados.

e Describir la modalidad de intervencion del Programa de Descentralizacion y
Fortalecimiento Municipal en la Mancomunidad de Municipios de Sur Occidente de
Huehuetenango.

e Describir las herramientas de desarrollo que estan siendo elaboradas en el marco de
la intervencién del Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal que
consisten en el Plan Estratégico Territorial Intermunicipal, los Planes Estratégicos
Territoriales Municipales, los Planes de Inversion Municipal, y los Planes Operativos
Anuales.

e Explicar los cambios realizados en la estructura de la mancomunidad, como
resultado de la reestructuracién impulsada por el Programa de Descentralizacion y
Fortalecimiento Municipal.

e Determinar la coherencia entre la nueva estructura organizacional de la

mancomunidad y las herramientas de desarrollo a ser implementadas.

3. Tipo de evaluacion. Esta evaluacion es exploratoria y de un caso, y para ello se ha
seleccionado a la Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango,
MAMSOHUE. Como estudio exploratorio, enfatiza en un componente marcadamente
descriptivo de los elementos de fortalecimiento institucional a ser identificados, y
posteriormente explora y determina relaciones entre los mismos. Es de caracter netamente
cualitativo, dado que esta orientada a identificar componentes de fortalecimiento institucional
gue pueden hallarse enunciados textualmente en documentos generados por la
Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango o por el Programa de
Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, o implicitos en dicha documentacion. Esta
identificacion también se hace por medio de entrevistas a informantes claves, enunciados en

el siguiente apartado.



Es una evaluacion de tipo diacrénico, es decir, que estudia el fenébmeno de la
mancomunidad en momentos diferentes y sucesivos. La misma comprende el proceso de
creacion y desarrollo de la mancomunidad, e identifica diversas etapas o momentos con

cortes especificos, a saber:

e Disefio del Plan Estratégico de Desarrollo y estructuracion organizacional de la
mancomunidad a partir del mismo; e

e Intervencién del Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal en el
marco de la Politica Nacional de Descentralizacion del Organismo Ejecutivo y el
Sistema de Planificacion Estratégica Territorial.

4. Ambitos e informantes. El ambito de la evaluacion sera la Mancomunidad de
Municipios del Suroccidente de Huehuetenango, MANSOHUE, localizada en el Canton San

José, zona 5, Huehuetenango (teléfono 7762-7947).

Se identificaron cinco tipos de informantes dentro de las mancomunidades y su
entorno:
e Gerente de la mancomunidad;
e Personal técnico y administrativo de la mancomunidad;
e Personal técnico del Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal
localizado en la mancomunidad; y

e Otras personas en instancias relevantes para el entorno mancomunitario.

5. Técnicas de recoleccidon de datos de campo. Ademas del analisis documental y la
observacion in situ se empleard una técnica de entrevistas individuales, focalizadas y semi-
estructuradas. Las entrevistas contendran temas que serdn comunes para todos los
informantes, tales como edad, sexo, cargo que ocupan en la mancomunidad, funcién actual y

tiempo de permanecer en la misma.

6. Plan de analisis. Se creara una base de datos electrénica, con datos provenientes del
analisis documental, y con textos integros de las entrevistas individuales. Se procedera a un
analisis del contenido para cumplir con las tareas expresadas en las areas del estudio y sus

objetivos.



ll. PROCESOS DE COOPERACION INTERMUNICIPAL

A. Caracterizaciéon de la cooperacidn intermunicipal en Guatemala y Centroamérica

Si bien algunas modalidades de cooperacion intermunicipal llevan casi cinco décadas
de consolidaciéon en Guatemala, como la Asociacion Nacional de Municipalidades, ANAM, en
la década de los noventa se abre un nuevo episodio en esta tematica a nivel
centroamericano con la constituciéon de la Federacién de Municipalidades del Istmo
Centroamericano, FEMICA. Paralelamente se establecieron en Guatemala algunas
asociaciones de municipalidades, al amparo del Coédigo Municipal del afio de 1988.
Posteriormente, en 2002, con las reformas al Cédigo Municipal, se crea una nueva figura de
cooperacion intermunicipal: las mancomunidades de municipios. Desde una perspectiva
tedrica y practica, este tipo de cooperacién deberia impulsarse tanto por las autoridades
locales y los gestores territoriales «como un instrumento estratégico para impulsar el
desarrollo (Nicod, 1999: 1)». Como un proceso de desarrollo local, el cambio planificado por
parte de los municipios debe comprender otras entidades municipales, es decir, reconstituir
el territorio en un nivel intermunicipal. De esta forma, la cooperacion intermunicipal se
convierte en lo que Nicod (ibidem) ha catalogado como municipalizacion territorial, la cual

implica:

«...una vision del territorio y su desarrollo y no solo del ambito o responsabilidad
municipal. Este desarrollo local exige mirar mas alla de los limites administrativos del
municipio, y para eso los Gobiernos Municipales deben mostrar una capacidad de
didlogo y articulacion para poder enfrentar problematicas comunes con sus vecinos
territoriales. Se trata de una forma de colaboracion que tiene como objetivo superar
el intercambio de informacién o conocimientos e ir a la generacién de sinergias para
movilizar las capacidades del territorio».

Como se vera mas adelante, el proceso de municipalizacién territorial es coherente
con las directrices del Sistema de Planificacion Estratégica Territorial, que también sitda el
territorio en una dimensién intermunicipal, donde es posible identificar proyectos estratégicos
de desarrollo de mayor impacto. Continuando con lo anterior, abordar de forma tedrica y
practica la cooperacién intermunicipal implica asumir un espectro amplio de componentes de
fortalecimiento institucional. Identificar estos componentes no resulta dificil a medida que se
adquiere una comprension integral de la modalidad de cooperacion intermunicipal que se
tiene. En el caso de Centroamérica y Guatemala las modalidades de cooperacion
intermunicipal han sido de corte municipalista, es decir, orientadas a fortalecer a los
gobiernos municipales en la prestacion de servicios y como actores activos en el proceso de
desarrollo. M&s adelante se caracterizard esta orientacion como un enfoque de tipo funcional,
gue no rifie con el orden politico y administrativo que impera en Guatemala de acuerdo a las

disposiciones  constitucionales contenidas en el articulo 224, a saber:



«El territorio de la Republica, se divide para su administracion en departamentos y
€stos en municipios».

La articulacion de estas instancias obedece principalmente al imperativo del
fortalecimiento municipal, en sus dimensiones administrativas y financieras, para garantizar a
la poblacion la prestacion eficiente de servicios publicos municipales de diversa indole.
También se busca generar las capacidades institucionales necesarias para que las
municipalidades puedan satisfacer los requisitos estipulados para optar a la descentralizacion
de competencias desde el Organismo Ejecutivo. En esencia, el fortalecimiento municipal, en
caso de ser impulsado por las mancomunidades, debe encaminarse a dotar de recursos
humanos, técnicos y financieros, a la Oficina Municipal de Planificacién, en cuanto la misma
«coordinara y consolidara los diagnosticos, planes, programas y proyectos de desarrollo del
municipio... [asimismo] es responsable de producir la informacion precisa y de calidad
requerida para la formulacion y gestion de las politicas publicas municipales (Cddigo
Municipal, articulo 95)». El fortalecimiento municipal, como una de las principales
coordenadas de la cooperacion intermunicipal, como se vera mas adelante, fue claramente
definida en los estatutos de la FEMICA y de la ANAM, que constituyen iniciativas de
asociativismo municipal en dimensiones regionales y nacionales, en las cuales se concibe de

forma puntual los alcances de estos procesos:

«El asociativismo [municipal] esta percibido, por las instancias nacionales o
regionales municipales, como un instrumento potente del fortalecimiento municipal
en particular para mejorar la capacidad administrativa, sobre todo cuando la falta de
recursos financieros impide llegar a cada municipio. En este caso, el intercambio de
experiencias entre gobiernos municipales vecinos, el establecimiento de canales de
apoyo entre ellos (aprovechando las capacidades técnicas instaladas en cada uno)
permite lograr desde un mejoramiento de sus capacidades administrativas hasta la
creacion gradual de una cultura de colaboracién y coordinacion (Nicod, 1999: 3)».

Por todo lo anterior es pertinente asumir que los procesos de cooperacion
intermunicipal contribuyen al fortalecimiento institucional de las municipalidades, y con ello,
propician el avance de otros procesos, tales como la descentralizaciébn de competencias, la
gestion y la planificacion estratégica territorial, y el desarrollo local. A lo largo de este capitulo
se insistira en las diversas modalidades de cooperacion intermunicipal que se han
desarrollado en Guatemala. El proceso de cooperacion intermunicipal no es reciente, y ha
estado caracterizado por diversas formas de asociaciones intermunicipales, en los niveles
nacional, regional y departamental. Dinamicas propias en cada sociedad limitaron sus
potencialidades, como lo fue el efecto negativo del conflicto armado sobre los gobiernos
municipales. En la actualidad, en el marco de los Acuerdos de Paz, la transicién democrética,
y la aprobacién de nuevas leyes en materia de participacion, se han sentado las condiciones
positivas para su desarrollo, que como tal, requiere una caracterizacion profunda de las
modalidades de cooperacién intermunicipal, tanto de las ya aplicadas como de otras con el

potencial de implementarse para impulsar el desarrollo.



1. Procesos de reforma estatal en Guatemala. En cumplimiento de los Acuerdos de Paz
se aprobaron en el 2002 una serie de leyes que enfatizan en los temas de descentralizacion,
participacion y gobiernos municipales. Estas fueron el Codigo Municipal, la Ley General de
Descentralizacion y la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, las cuales imprimieron
una nueva légica al Organismo Ejecutivo y a los municipios en su proyeccion hacia la
sociedad. Con relacion al Cddigo Municipal, hubo intentos de reforma desde 1991, pero fue
hasta ese afio (2002) que se lograron introducir nuevas instancias y procedimientos de
participacion ciudadana (Linares, 2002: 30). También se establecié el mandato para la
descentralizaciéon del Organismo Ejecutivo a las municipalidades mediante la transferencia
de competencias en diversas areas (educacion; salud y asistencia social; seguridad
ciudadana; ambiente y recursos naturales; agricultura; comunicaciones, infraestructura y
vivienda; economia; y cultura, recreacion y deporte). Ya en la Constitucion Politica de 1985
se establecia un mandato para que la administracion puablica fuera descentralizada, pero fue
en el marco de los Acuerdos de Paz que se clarific6 el compromiso de profundizar «la
descentralizacién y la desconcentracion de las facultades, responsabilidades y recursos
concentrados en el Gobierno central con el objeto de modernizar y hacer efectiva y agil la
administracion publica (Acuerdo sobre aspectos socioeconémicos y situacion agraria, titulo
IV, apartado A, inciso 43a)». En el marco de la modernizacion de la gestién publica, como un
compromiso del Acuerdo sobre aspectos socioecondmicos y situacion agraria, la
descentralizacion apuntaba a ser una transferencia de poder hacia diversos niveles
subnacionales, como se muestra en la siguiente cita:

«La descentralizacibn debe asegurar la transferencia del poder de decision y
recursos adecuados a los niveles apropiados (local, municipal, departamental y
regional) para atender en forma eficiente las demandas del desarrollo
socioecondmico y fomentar una estrecha interaccion entre los érganos estatales y la
poblacion (ibidem)».

La participacion ciudadana en lo local, y su incorporacién en un sistema de Consejos
de Desarrollo, que emergia desde lo comunitario hasta lo nacional; y la descentralizacion,
fueron algunos de los procesos de reforma estatal activados a partir de la aprobacion de
estas leyes. No obstante, también se establecieron las bases para el desarrollo de un
proceso de cooperacién intermunicipal mediante el establecimiento de mancomunidades de
municipios. Este proceso, a diferencia de los otros, ha sido poco caracterizado en los
estudios recientes sobre reforma estatal. No obstante, con el disefio de la Politica Nacional
de Descentralizacién, se ha reconocido el potencial de las mancomunidades de municipios
para impulsar la transferencia de competencias a las municipalidades. Vale indicar, empero,
gue esta potencialidad se reconoce antes, a inicios de la década de los noventa, en la
Declaracién de Tegucigalpa, con la cual se dio vida a la FEMICA. En este marco, las
asociaciones intermunicipales fueron vistas como instancias estratégicas para el
fortalecimiento municipal y la prestacién de servicios publicos municipales. Un punto que se

ha dejado de lado es la dimensién intermunicipal de este fortalecimiento, es decir, la
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necesidad de generar capacidades institucionales en las mancomunidades, asi como otras
formas de asociativismo municipal, para garantizar que las mismas podran cumplir con su
finalidad.

2. Las formas de cooperacion intermunicipal vigentes en Guatemala vy
Centroamérica. ElI Cadigo Municipal (Decreto 12-2002), establece dos formas de
cooperacion intermunicipal: a) asociaciones de municipalidades; y b) mancomunidades de
municipios. Ello, empero, no impide que otras formas de anterior consolidacién, o con
especificidades propias, sean viables y pertinentes en el contexto guatemalteco. La primera
forma de cooperacién intermunicipal citada en el Cddigo alude a aquellas asociaciones de
municipalidades que se establecieron antes de la reforma del Cédigo Municipal, en el 2002, y
cuya existencia fue reconocida en la version reformada del mismo, en el articulo 10. No
obstante, es pertinente mencionar otras formas de cooperacion intermunicipal vigentes e
institucionalmente relevantes, entre las que estan la Asociacion Nacional de Municipalidades,
ANAM; la Asociacion de Alcaldes y Autoridades Indigenas, AGAAI; y la Asociacién de la

Mujer en el Gobierno Municipal, ASMUGON, de reciente consolidacion.

a. La Asociacion Nacional de Municipalidades, ANAM. Las asociaciones de
municipalidades a nivel nacional son instancias de larga trayectoria en los paises de América
Latina. Su papel principal ha sido negociar condiciones favorables frente al gobierno central
«para lograr una mayor transferencia de competencias, recursos o para modificar el marco
legal que afecta a los municipios (Nicod, 1999: 4)». En esta perspectiva, uno de los primeros
objetivos de la cooperacion intermunicipal, en su modalidad de asociaciones nacionales de
municipalidades, ha sido propiciar una descentralizacion integral de corte municipalista. No
obstante lo anteriormente descrito, es necesario caracterizar la trayectoria de la ANAM para

determinar cudles han sido sus principales orientaciones.

Esta asociacion fue creada mediante un acuerdo gubernativo, el 21 de noviembre de
1960. Sin embargo, la primera Convencion de Municipalidades de Guatemala habia tenido
lugar en 1955, bajo los auspicios de la Universidad de San Carlos de Guatemala. En este
evento se abordd la necesidad de que las municipalidades desarrollaran capacidades para
ejercer efectivamente presion sobre las decisiones politicas del gobierno central.! En su
primer periodo de consolidacién, que transcurre de 1965 a 1974, en el seno de la ANAM
surgieron diversas agrupaciones de municipalidades de nivel regional y sub-regional en el
sur-occidente, oriente, sur-oriente, nor-oriente, la costa occidental, asi como en los
departamentos. No obstante, a partir de 1975, con la intensificacion de la violencia, a causa
del conflicto armado interno, se dejaron de celebrar asambleas nacionales y el proceso de
cooperacion intermunicipal entr6 en un periodo de inactividad que no impidié la continuidad

de los patrones de concentracion de poder y recursos en el area central, y sobre todo en la

! www.anam-guate.org.gt
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Ciudad de Guatemala. Ya en 1985, con la emisién de la nueva Constitucion Politica, el
municipio adquiere capacidades financieras en cuanto se le otorga una asignacion
constitucional del diez por ciento del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado,
para la ejecucién de programas y proyectos de educacion, salud preventiva, obras de
infraestructura y servicios publicos. Asimismo, se celebran nuevamente asambleas generales
de la ANAM, y se eligen sus autoridades respectivas. Un cambio de especial relevancia sera
la reforma de los estatutos de la asociacion en 1992, cuando se suprimio la practica, valida
desde 1960, de que el alcalde de la Ciudad de Guatemala fuera nombrado automaticamente
Presidente de la ANAM. En el marco de los estatutos reformados de 1992, se establecen dos

tipos de asambleas nacionales:

e La Asamblea Nacional Ordinaria, que celebra una sesién anual el Ultimo sabado del
mes de enero; y

e La Asamblea Nacional Extraordinaria, convocada por la Junta Directiva de la
asociacion, o la tercera parte de las municipalidades asociadas cuando se estime
conveniente.

e La Junta Directiva es el 6érgano de direccion y administracion de la ANAM.

Respecto a su vision, la ANAM se define como:

«...una entidad privada moderna, auténoma, no lucrativa, apartidaria [sic], no
religiosa y eminentemente democrética, defensora de la autonomia municipal con
incidencia en las politicas de Estado que guardan relacién con los municipios y sus
gobiernos locales, descentralizada de respaldo y apoyo a sus asociadas en materia
juridica, financiera, administrativa y gestora del desarrollo local, regional y nacional,
con la capacidad y recursos suficientes para cumplir con su mision».

Las asociaciones de municipalidades a nivel nacional suelen ser vistas como
instancias meramente reivindicativas de caracter politico, con poca proyeccion hacia la
asistencia técnica y fortalecimiento institucional propiamente dicho (Nicod, 1994: 4). En el
caso de la ANAM, empero, tal como se observa en su mision, el énfasis asociativo no sélo se
orienta hacia la tutela del régimen de autonomia municipal, sino también hacia la formulacion
e implementacion de politicas y estrategias para impulsar el desarrollo. Como puede verse,

sSu misién consiste en:

«Asegurar la defensa y el fortalecimiento del régimen de autonomia municipal,
proveyendo los espacios de coordinacion de la accién regional y nacional de las
municipalidades, a través del disefio y ejecucion de politicas, estrategias y normas
necesarias para promover la asistencia técnica, administrativa y legal, para impulsar
el desarrollo y fortalecimiento integral de las municipalidades del pais».

Al examinarse algunos de los objetivos de la ANAM, puede afirmarse que el
fortalecimiento de la autonomia municipal, el fortalecimiento institucional de las

municipalidades, el desarrollo local, y el impulso a la descentralizacion y desconcentracion de
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la administracion puablica constituyen directrices de la cooperacion intermunicipal. Entre los

objetivos que fundamentan la afirmacion anterior, se enumeran los siguientes:

e Propiciar las condiciones que orienten el desarrollo y fortalecimiento integral de las
municipalidades de la Republica de Guatemala.

e Promover la defensa y fortalecimiento del régimen de autonomia municipal.

e Promover acciones que permitan lograr el desarrollo de los gobiernos locales.

e Operativizar el concepto de descentralizacion y desconcentracion de la gestion

publica.

b. La Asociacién de Alcaldes y Autoridades Indigenas. La Asociacion de Alcaldes y
Autoridades Indigenas, AGAAI, se constituy6 el 9 de marzo de 1996, en la alcaldia indigena
de Solold. En sus estatutos se concibe como una entidad de tipo gremial, privada, no
lucrativa, apolitica y no religiosa. Fue con la firma del Acuerdo de Identidad y Derechos de
los Pueblos Indigenas, el 31 de marzo de 1995, en México, que surge la posibilidad de
concebir modalidades alternativas de cooperacion intermunicipal netamente indigenas que
reivindican una serie de derechos de caracter ancestral en materia de normatividad
consuetudinaria y de indole cultural tales como el idioma; los nhombres, los apellidos y las
toponimias; la espiritualidad; el acceso a centros ceremoniales; el uso del traje; ciencia y
tecnologia, entre otros. En dicho acuerdo se aborda el tema de las comunidades y las

autoridades indigenas locales, y en funcién del mismo se logra que:

«Reconociendo el papel que corresponde a las comunidades [indigenas], en el
marco de la autonomia municipal, para el ejercicio del derecho de los pueblos
indigenas a decidir sus propias prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo
[...] el Gobierno de Guatemala se compromete a afirmar la capacidad de dichas
comunidades en la materia. [Para ello, y para propiciar la participacion de las
comunidades indigenas en el proceso de toma de decisiones sobre todos los
asuntos que les afecten, el Gobierno promovera una reforma al Codigo Municipal
(Acuerdo de Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas, titulo 1V, apartado B,
incisos 3y 4)».

Por lo anterior, es pertinente concebir la AGAAI como una muestra del ejercicio de
los derechos las comunidades indigenas, en materia de participacion, a impulsar procesos
propios y originales de cooperacion intermunicipal para gestionar libremente los procesos de
desarrollo en sus comunidades respectivas. El principal elemento discursivo de la AGAAI es
lo politico, el cual es ejercido mediante la negociacion y el establecimiento de acuerdos con
el gobierno central y otros actores nacionales para fortalecer la autonomia y la capacidad de
gestion de los municipios con poblacién mayoritariamente indigena. Lo comunitario también
es relevante en esta modalidad de cooperacion intermunicipal, orientada a «velar por las

necesidades de las comunidades indigenas.. %

2 www.agaaiajpop.org
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La AGAAI impulsa una visién en la cual la nacién guatemalteca llegue a ser
«democratica, descentralizada, participativa, intercultural en armonia social, politica y
econdmica, con oportunidades de desarrollo integral en general». Al igual que otras formas
de cooperacion intermunicipal de consolidacién reciente, como las mancomunidades de
municipios, la AGAAI busca el fortalecimiento municipal y la participaciéon de las

comunidades en el ambito local, como puede apreciarse en su mision:

«Ser la entidad gremial encargada de facilitar politicas y estrategias que propicien el
fortalecimiento politico, técnico, administrativo y legal de los gobiernos municipales y
autoridades indigenas, con el propdsito de contribuir a la construccion de un estado
que refleja la pluriculturalidad, multilingtiismo y multiétnicidad [sic] en un marco de
unidad en la diversidad local, regional y nacional mediante una administracion que
propicie el desarrollo equitativo y la participacion democratica de sus habitantes y en
donde lo local ocupe un espacio central en la construccion de la nueva ciudadania
guatemalteca.

c. Asociaciéon de Mujeres en el Gobierno Municipal. Una de las tendencias recientes
en materia de cooperacion intermunicipal es la especificidad con la cual emergen diversas
iniciativas. Una de ellas es la Asociacion de Mujeres en el Gobierno Municipal, ASMUGON.
Entre 2004 y 2007, de las 332 municipalidades del pais, las siguientes nueve fueron
administradas por alcaldesas: Oco6s, San Marcos; Retalhuleu, Retalhuleu; San Felipe
Retalhuleu, Retalhuleu; San Cristébal Totonicapan, Totonicapan; Tactic, Alta Verapaz; San

Pedro Yepocapa, Chimaltenango; San Pablo, San Marcos; y Génova, Quetzaltenango.

d. La Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano. La Federacion de
Municipios del Istmo Centroamericano, FEMICA, es la iniciativa de cooperacion
intermunicipal de mayor envergadura a nivel centroamericano. Esta formada por 1,198
municipalidades de Centro América, asi como por asociaciones nacionales y subnacionales
de municipalidades, uniones, ligas, mancomunidades de municipios, asociaciones
departamentales de municipales y consejos de desarrollo municipal. Al igual que la
reactivacion de las modalidades de asociativismo municipal en Guatemala, que tuvo lugar a
inicios de la década de los noventa, la constitucién de la FEMICA se dio en Tegucigalpa
(Honduras), entre el 19 y 21 de noviembre de 1991. En la Declaracion de Tegucigalpa, que
puede considerarse el punto de partida de la FEMICA, se hizo explicito que entre los
principales referentes de la cooperacién intermunicipal esta la reforma estatal, mediante la
descentralizacion integral hacia las municipalidades. Desde esta perspectiva, puede
afirmarse que el actual municipalismo que caracteriza a los procesos de descentralizacion,
emprendidos recientemente, se explica en el marco de esta declaracion. La afirmacion

anterior puede valorarse en la siguiente cita de dicha declaraciéon (FEMICA, 1991):

«[Declaramos] La necesidad impostergable de reestructurar integralmente el Estado
en todos nuestros paises, para posibilitar que la satisfaccion de las necesidades de
la comunidad se realice de la manera mas eficiente, equitativa y democratica.
[...]JQue dentro del proceso de descentralizacion es necesaria la devolucion a los
municipios de las funciones que garanticen la atencion de las necesidades
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fundamentales de nuestras comunidades, conjuntamente con la transferencia de los
recursos técnicos y financieros necesarios para atenderlas adecuadamente. Esta
transferencia debe garantizar una mayor justicia redistributiva de los recursos entre
los ciudadanos de las naciones. Reclamamos estas funciones como atribucion
primordial de los gobiernos locales. [...]Nuestra voluntad de asumir el ejercicio de las
funciones devueltas, que deberan ser trasladadas gradual y diferencialmente en
funcién de las necesidades, capacidades y nivel de desarrollo relativo de los distintos
municipios. [...]JEn particular, respaldamos la labor de FEMICA en la busqueda de las
estrategias y mecanismos que movilicen respaldo politico y apoyo a los procesos
nacionales de descentralizacions.
En la declaracién también se identifican alusiones a la necesidad de reforzar el papel
de las asociaciones nacionales de municipalidades en los procesos de reforma estatal,

descentralizacion y fortalecimiento municipal.

«Que para el logro de los antedichos propdsitos, reiteramos nuestra voluntad de
fortalecer las asociaciones nacionales de municipios, bajo los principios de libre
asociacion e independencia. A ellas encomendamos las tareas de gestar y propiciar
la voluntad politica que el proceso de cambio en la estructura del Estado y la
descentralizacion demandan; la representacién de las municipalidades en las
discusiones y decisiones nacionales que afecten a los intereses y competencias
municipales; y, la gestion de los servicios de apoyo que permitan fortalecer técnica y
administrativamente a los gobiernos locales para un ejercicio pleno y eficiente de sus
funciones (ibidem)».

A inicios de la década de los noventa ya se habian definido los referentes de la
cooperacién intermunicipal en Centroamérica, los cuales marcarian procesos y modalidades
ulteriores en cada uno de los paises. La Politica Nacional de Descentralizacién y el Sistema
Nacional de Planificacion Estratégica Territorial, en sus declaraciones, reafirman el enfoque
de las mancomunidades como instancias funcionales o auxiliares de las municipalidades,
para propiciar el fortalecimiento municipal y generar capacidades institucionales para la
prestacion de servicios publicos municipales. Ello es coherente con los objetivos de la
Agenda Municipal de Centroamérica, en la cual la FEMICA (1992) manifiesta haber
«asumido el compromiso de trabajar con ahinco y tenacidad, en aras de fortalecer los

procesos de descentralizacién y fortalecimiento municipal...».

La FEMICA se define en sus estatutos como «una institucién interregional sin fines
de lucro, representativa de los gobiernos y asociaciones municipales que la integran y que
tiene por objetivo promover la cooperacién intermunicipal... (FEMICA, 1991a: articulo 1)».
Entre sus principales objetivos, que definen las directrices de los procesos de cooperacién

intermunicipal que vendran después, se enumeran los siguientes (ibidem, articulo 2):

e Promover reformas para descentralizar competencias, recursos y autoridad a favor
de las municipalidades.

e Fomentar relaciones cordiales entre los gobiernos respectivos dentro del respeto
mutuo y espiritu de colaboracién con pleno reconocimiento al principio de la
autonomia municipal.

e Estimulary perfeccionar las instancias de cooperacion intermunicipal.
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e Trabajar por fortalecer, politica y econémica al gobierno y administraciéon municipal

para prestar con eficiencia los servicios publicos locales.

Como puede verse, la descentralizacion, la autonomia municipal y el fortalecimiento
municipal seran referentes claves de todo proceso de cooperacién intermunicipal en los
paises centroamericanos. Al identificarse estas directrices se logra comprender el porqué del
municipalismo en iniciativas tales como la Politica Nacional de Descentralizacion, en el caso
guatemalteco. No obstante, este municipalismo también parece haber bloqueado la
caracterizacion de la cooperacion intermunicipal, por lo menos en Guatemala, dada la escasa
bibliografia existente. Lo anterior, empero, requiere una caracterizacion propia del discurso

municipalistas, la cual no sera llevada a cabo en este trabajo.

e. Las mancomunidades de municipios. La figura de cooperacion intermunicipal con
mayor desarrollo en Guatemala, a partir de las reformas del 2002, ha sido la mancomunidad

de municipios, la cual se define como:

«...[las] asociaciones de municipios con personalidad juridica, constituidas mediante
acuerdos celebrados entre los concejos de dos 0 mas municipios, de conformidad
con la ley, para la formulacion comdn de politicas publicas municipales, planes,
programas y proyectos, la ejecucion de obras y la prestacion eficiente de servicios de
sus competencias (Cédigo Municipal, 2002: articulo 49)».

Tanto las asociaciones de municipalidades, como las mancomunidades de
municipios, se rigen mediante estatutos que son formulados y aprobados por sus miembros.
La membresia s6lo puede ser ejercida por integrantes del gobierno municipal, es decir,
alcaldes, sindicos y concejales. Entre las primeras asociaciones de municipalidades en
haberse constituido antes de las reformas del Cédigo Municipal, fue la Asociacion de
Desarrollo Integral de Municipalidades del Altiplano Marquense, ADIMAM. Esta se constituy6
el 20 de enero de 1997, y la integran los municipios de San Marcos, San Miguel Ixtahuacan,
Tejutla, San José Ojetenam, Comitancillo, Ixchiguan, Concepcién Tutuapa, Sipacapa,
Tajumulco, San Lorenzo, Tacand y Sibinal. Junto con la Mancomunidad de la Cuenca del Rio
Naranjo, MANCUERNA, también localizada en el departamento de San Marcos, ADIMAM ha

recibido apoyo de SEGEPLAN para elaborar su Plan Estratégico Territorial de Desarrollo.

Los estatutos de constitucién de la mancomunidad deben contener regulaciones en

las siguientes materias (ibidem, articulo 51):

e Nombre, objeto, domicilio y municipios que constituyen la mancomunidad;

e Los fines para los cuales es creada;

e Eltiempo de su vigencia;

e El aporte inicial de cada uno de los municipios que la crean y las cuotas ordinarias y

extraordinarias a que se comprometan;
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e La composicion de su Junta Directiva, la forma de disefarla, sus atribuciones vy
responsabilidades;

e El procedimiento para reformarla o disolverla, y la manera de resolver las
divergencias que pueden surgir con relacion a su gestion y a sus bienes; y

e Los mecanismos de control de la mancomunidad.

Mapa No. 1 — ADIMAM: municipios que laintegran

Adiman

Fuente: Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia.

Algunos autores han sefialado como principal debilidad para la constitucion de las
mancomunidades la inexistencia de una ley que otorgue a las mancomunidades de
municipios, asi como a otras formas de cooperacién intermunicipal, la potestad de ser
creadas como entidades de derecho publico (Alonzo, s.f.,, 12). Las mancomunidades de
municipios se han basado en el Cadigo Civil y el Reglamento de Inscripcién de Asociaciones
Civiles para establecerse como organizaciones civiles no lucrativas. Su cuerpo colegiado,
empero, son las autoridades locales de los municipios donde fueron electos
democraticamente. Por esta limitante, podria afirmarse, las mancomunidades de municipios
no pueden constituirse como entidades politicas con derecho propio, por lo que el ejercicio
de autonomia en un espacio intermunicipal, formalmente, esta limitado. Como se vera mas
adelante, esta critica es pertinente desde un enfoque especifico de la cooperacion

intermunicipal.

En un estudio reciente sobre la situacion de las mancomunidades de municipios se
determind que existia mucha confusion respecto al procedimiento para constituir dichas
entidades (Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, 2007: 19). No obstante,
dicha confusién no puede constituir una justificacién para aprobar una ley especifica en

materia de cooperacioén intermunicipal. En este punto:
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«... la interpretacion que apunta hacia una ley especifica de mancomunidades, se
debiera descartar por cuanto la Constitucion Politica de la Republica [de Guatemala]
en su articulo nueve de sus [sic] disposiciones transitorias y finales ordend la
emision, entre otros cuerpos legales, de un Cdédigo Municipal ajustado a los
preceptos constitucionales, con la finalidad de desarrollar, entre otros aspectos, el
capitulo constitucional relativo al Régimen Municipal, situaciones que se advierten en
la lectura del articulo uno del Cédigo Municipal, Decreto 12-2002, del Congreso de la
Republica (ibidem)».

Esta interpretacion, independientemente de la discusion que se hara de ella en
futuros estudios en materia de cooperacion intermunicipal, anula la viabilidad de un enfoque
alternativo de cooperacion intermunicipal, que apunta a la constitucion de las
mancomunidades como niveles politicos y administrativos con autoridades propias, elegidas
democraticamente o nombradas por el Presidente de la Republica. En todo caso, parece
remarcarse el hecho de que la estructura politica de Guatemala es de caracter unitario, no
federal, formada de dos niveles, el correspondiente al gobierno central, y el local, propio de

los municipios, donde se llevan a cabo elecciones (Jordana, 2001: 23).

Como se menciond anteriormente, la cooperacion intermunicipal también es un
proceso de relevancia que redefine la l6gica del Estado guatemalteco. Esto se debe al hecho
de permitir a los gobiernos municipales reconstituirse en niveles supra-locales, o
intermunicipales mas bien, para una gestion mas eficiente de sus competencias, junto con
los nuevos mecanismos de participacién aprobados para los municipios y los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural y la descentralizacién. No obstante, a diferencia de éstos, la
cooperacién intermunicipal no recibe ningun tratamiento complementario en la Ley General
de Descentralizacién y la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. El objetivo de la
Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural es regular el funcionamiento del Sistema de
Consejos de Desarrollo, SICODE, cuyo énfasis esta en la participacién de la poblacién maya,
xinka, garifuna y no indigena en la administracion publica (Ley General de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural, 2002: articulo 1). Lograda esta participacién, el SICODE
persigue...

«...organizar y coordinar la administracion publica mediante la formulacion de
politicas de desarrollo, planes y programas presupuestarios y el impulso de la
coordinacion interinstitucional, pablica y privada (ibidem, articulo 3)».

El SICODE se integra por cinco niveles: nacional, regional, departamental, municipal
y comunitario. El nivel intermunicipal, que podria articularse entre el departamental y el
municipal, estd ausente. Recientemente puede percibirse un aumento de interés por la
participacion de las mancomunidades de municipios en el SICODE por parte de la Secretaria
General de Planificacion y Programacion de la Presidencia, SEGEPLAN. En el marco del
Sistema Nacional de Planificacion Estratégica Territorial, SINPET, que coordina SEGEPLAN,
se ha publicado una Guia de Facilitacion de la Planificacién Estratégica Territorial (PET)

y el Plan de Desarrollo Municipal (PDM). La misma esta dirigida a diversos actores
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institucionales, como las Unidades Técnicas Departamentales, UTD, del CODEDE; las
Oficinas Municipales de Planificacion, OMP; los Consejos Regionales de Desarrollo Urbano y
Rural, COREDUR; los Consejos Departamentales de Desarrollo, CODEDES; los Consejos
Municipales de Desarrollo, COMUDES; los Consejos Comunitarios de Desarrollo,
COCODES; y los Consejos de Desarrollo de las Mancomunidades (SEGEPLAN, 2007: 6). Es
pertinente aclarar que esta Ultima figura no esta contenida ni en la Ley de Consejos ni en su
reglamento. Tampoco se establece la participacion de los Gerentes de las mancomunidades
en el CODEDE. La Unica participacion de las mancomunidades de municipios se da en

funcién de los alcaldes, por lo que la misma es indirecta y muy reducida.

3. Enfoques de cooperacion intermunicipal. Ahora que se ha discutido los referentes
generales de la cooperacion intermunicipal en Centroamérica y Guatemala, es pertinente
abordar la comparacion que se hace en torno a dos enfoques de cooperacion intermunicipal
propuestos para caracterizar el caso guatemalteco: a) el enfoque de la mancomunidad como
entidad local territorial; y b) el enfoque funcional (Alonzo, s.f., 13). El primero de estos
enfoques concibe a la mancomunidad de municipios como una instancia qgue emerge como
una entidad politico-administrativa intermunicipal con derecho propio, es decir, un nuevo nivel
de gobierno que modifica la estructura politica unitaria, caracterizada por la existencia de dos
niveles de gobierno, uno central y otro local. Por sus alcances, este enfoque requiere nuevos
arreglos legales para reconocer a las mancomunidades de municipios su naturaleza politica y
de derecho publico. También seria necesario reformar el orden politico y administrativo del
pais, establecido en la Constitucion Politica, compuesto actualmente por regiones,

departamentos y municipios.

El otro enfoque enfatiza el componente funcional o utilitario de las mancomunidades
para apoyar a los municipios en la prestacion de servicios publicos y la generacién de
capacidades institucionales. Este enfoque es coherente con los referentes y las directrices de
la cooperacién intermunicipal impulsadas por la FEMICA, la ANAM vy la legislacion reciente
en la materia, contenida en el Cédigo Municipal. Desde esta perspectiva, la mancomunidad
es una instancia auxiliar para las municipalidades en lo que a prestacién de servicios

publicos y fortalecimiento municipal se refiere.

B. Finalidades de la cooperacién intermunicipal

No existe una clasificacion especifica para las diversas formas de cooperacion
intermunicipal que pueden emerger. Algunas de ellas son de caracter netamente publico,
como las examinadas hasta ahora. Otras, empero, pueden tener un caracter mixto, entre
publico y privado, como las empresas 0 consorcios municipales. Esta evaluacion no pretende
hacer una clasificacion exhaustiva de las mismas, sin embargo, busca presentar la diversidad

de finalidades en torno a las cuales se pueden establecer las asociaciones intermunicipales.
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Un primer intento de clasificacion identifica cuatro configuraciones posibles en funcién de sus
areas de interés (Pirez, 1998):

e Areas significativas, que contempla la asociacion de gobiernos locales en torno a una
region productiva o de una cuenca hidrografica;

e Areas de gestion, caracterizada por la gestion colectiva de politica sociales, ambiente
0 servicios publicos;

e Areas para la gestion de problematicas comunes, donde los municipios generan
actividades cooperativas para enfrentarlos; y

e Proyectos comunes en materia de desarrollo local o prestacion de servicios.

Otra clasificacion enfatiza mas en el aspecto del desarrollo, etnicidad y ordenamiento

territorial, como se muestra a continuacién (Fundacion DEMUCA, 2006):

e De promocioén del desarrollo, de acuerdo a las afinidades econdmicas o productivas
de los municipios;

e De prestacion de servicios publicos, para el tratamiento de desechos soélidos o
mantenimiento de la red vial;

e De caracter cultural o étnico, cuando los municipios comparten rasgos historicos,
culturales o étnicos;

e De ordenamiento territorial, por ubicacion geogréfica, divisién politico-administrativa,

alrededor de una cuenca o reserva natural, o por ser fronterizos; y

e De gestién basica, cuando los municipios se unen para fortalecer sus capacidades
técnicas y financieras para la prestacion de servicios publicos bésicos.

Dado que Guatemala es un pais con rasgos multiculturales, es pertinente que en
futuros estudios se aborde el tema de la cooperacién intermunicipal con una orientacion
cultural o étnica. La Asociacion de Alcaldes y Autoridades Indigenas, AGAAI, por ejemplo, es
una modalidad de cooperacion intermunicipal organizada en torno al referente identitario
indigena. En la actualidad se registran algunos casos de mancomunidades de municipios
que se han organizado en torno a una identidad étnica que corresponde a un territorio
especifico. Entre estos casos es pertinente mencionar los casos de Manpocomchi, que
corresponde a municipios donde la poblacién pertenece en su mayoria a la etnia pogomchi’;
la Mancomunidad Copén-Chorti, con municipios cuya poblacién es del grupo étnico ch’orti’; y
el Encuentro Regional Ixil por la Paz, formado por los tres municipios del triangulo ixil, Nebaj,
Chajul y Cotzal, donde se encuentra la mayoria de la etnia ixil, en el centro del departamento
de Quiché.

Probablemente la principal forma de clasificacion sean los criterios legales, propios
de cada Estado, en funcién de los cuales se establecen estas asociaciones, que definen sus

conceptos y caracteristicas, como se presenta en el siguiente cuadro.
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Cuadro No. 1 — Asociaciones de municipios de acuerdo a concepto y caracteristicas

Asociaciéon

Concepto

Caracteristicas

Convenios

Acuerdo entre municipios para
desarrollar de forma conjunta los
deberes municipales establecidos.

Prestacion de un servicio o
realizacion de una obra, no
implica la creacidon de estructura
politica alguna.

Mancomunidades

Entidad legalmente constituida por
la asociacion de municipios.

Personalidad juridica, voluntad de
pertenencia, auto-organizacion,
especialidad de fines, variedad y
flexibilidad de objetivos y caracter
abierto a la evolucién posterior.

Consorcios Entidad publico-privada de caracter | Personalidad  juridica, auto-
no territorial organizacion, prestacién de un
servicio y responsabilidad en su
gestion.
Areas Entidad legalmente constituida por | Gobierno inter-administrativo.

Metropolitanas

municipios y niveles superiores de
gobierno.

Fuente: Guia de trabajo para mancomunidades en Honduras. Tegucigalpa: AMHON-

PRODEMHON, 2002.

Nota: Esta clasificacion no corresponde a las formas de asociativismo municipal existentes

en Guatemala, y contempladas en el Cédigo Municipal.

No hay funciones especificas o exclusivas a ser desarrolladas por las asociaciones

de municipios. Estas dependen del contexto en que emergen, o de las influencias de entes

estatales u otros externos, como la cooperacién internacional, en su constitucion y

consolidacion posterior. Entre las funciones normalmente asumidas por las asociaciones de

municipios estan (ibidem):

e Defensay promocion de la autonomia financiera, politica y administrativa,

e Apertura de cauces de comunicaciéon y coordinacion;

e [Espacio de convergencia entre municipalidades;

e Creacion de sinergias en la promocién, modernizacién y potenciacion de municipios;

e Trabajo conjunto en la resolucién de problemas generales y especificos;

e Establecimiento y desarrollo conjunto de obras, servicios y otros fines; y

e Disefio e implementacion de estrategias de intervencion.

Las mancomunidades de municipios y otras modalidades de cooperacion

intermunicipal, en el contexto europeo, surgen como una respuesta a las problematicas de

una alta densidad de municipios, con pocos habitantes; el envejecimiento demogréfico de las

localidades; su pequefia extension; y los desafios del ordenamiento territorial urbano en

espacios densamente poblados. Con relacion a los municipios pequefios, los gobiernos

municipales han encontrado dificultades para la prestaciéon de servicios publicos de calidad,

por lo que se han implementado diversas soluciones, entre las que estan la fusiéon o

eliminacion de municipios, la agrupacion forzosa, y la asociacion.
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Cuadro No. 2 — Paises europeos con municipios pequefios y poca poblacion

. Numero de i
Pais municipios Caracteristicas
Italia 8,035 6,000 municipios con menos de 5,000 habitantes.
Bélgica 2,664 1,723 municipios con menos de 2,000 habitantes.
Alemania 11,026 municipios con menos de 500.
Francia 35,000 con menos de 2,000 y una media de 400 habitantes.
Espafia 8,000 El 75% de los municipios tienen menos de 2,000 habitantes.

Fundacién DEMUCA, 2006.

C. La cooperacién intermunicipal en el marco de la reforma estatal y la economia

globalizada de la informacién

1. El contexto centroamericano. La cooperacion intermunicipal es coherente con las
tendencias recientes que han definido la reforma del Estado latinoamericano junto con la
descentralizacion y el redimensionamiento del municipio en materia de participacion y
desarrollo. Es innegable que estos procesos han sido impulsados, en parte, por la

cooperacion internacional. El caso nicaragiiense es un excelente ejemplo:

«Este aparente auge de la Cooperacion Intermunicipal se vincula con el contexto y
situacion hacia los que han venido evolucionando, tanto el régimen municipal como
el proceso de descentralizacion del Estado... [...] En este sentido, las
Municipalidades han sido presionadas a reforzar su rol, ya sea en materia de
representacién politica como en la planeacion del desarrollo y la prestaciéon de
servicios publicos. Tal situacion no difiere de la experimentada por otros paises de la

region latinoamericana (Tecco y Bressan, 2000; citado en Wallace, 2004: 19)»

Si bien el proceso de cooperacion intermunicipal es reciente en Guatemala, es
posible establecer comparaciones con las experiencias desarrolladas por otros paises
centroamericanos, donde se ha dado una mayor consolidacién de este fenémeno. Este tipo
de comparacién es pertinente si se tiene en cuenta que hay un referente comuin para
proyectar la practica y los procesos de cooperacion intermunicipal, establecido en 1991 con
la Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano, FEMICA. La cooperacion
internacional, empero, dadas sus tematicas y agendas de desarrollo, pudo haber introducido
especificidades en los procesos de cooperacion intermunicipal de algunos paises.
Determinar si existen divergencias como resultado de la implementacién de programas y
proyectos de apoyo, por parte de la cooperacién internacional requiere, empero, de un

estudio comparativo a nivel centroamericano. En el caso de Nicaragua...

«Un poco mas de ¥ [sic] partes de las experiencias de Cooperacion Intermunicipal
tienen referentes politicos territoriales mas que sectoriales. Es decir, estan
preocupadas por mejorar la gobernabilidad de sus respectivas circunscripciones a
través de acciones de planificacion, concertacién e incidencia sobre temas
directamente ligados a la promocion del desarrollo econémico local y reduccién de
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la pobreza tales como, inversién publica, asignaciéon de recursos y mejoramiento
de servicios publicos (Wallace, 2004: 9)».

En la perspectiva de la cooperacion intermunicipal, se registra un mayor énfasis en el
territorio en la linea de adoptar e implementar herramientas de planificacion estratégico-
territorial para impulsar el desarrollo y la prestacion de servicios publicos. La discusion,
empero, no se desmarca de las reivindicaciones territoriales en su vertiente politica. La
agenda municipal establecida por la FEMICA, en 1992, establece diversas dimensiones a ser
impulsadas por la cooperacion intermunicipal, de tipo politico, financiero, administrativo,
etcétera. Temas tales como el poder o la autonomia de los espacios reconstituidos en el
marco de la cooperacion intermunicipal probablemente emergeran a medida que estas
entidades se fortalezcan institucionalmente. En el caso de Nicaragua, la consolidacion de
asociaciones intermunicipales ha permitido (ibidem, 10):

e Enlo politico, mayor negociacion e incidencia frente al gobierno central;
e En lo econdmico, la atraccion de mayores volumenes de recursos econémicos para
la inversion, asi como la dotacién de recursos humanos mas especializados; e

e Enloinstitucional, mayor eficiencia en el uso de los recursos obtenidos.

La consolidacion de las mancomunidades de municipios depende en el «grado de
identidad que han alcanzado los territorios mancomunados (ibidem, 39)». Ello indica que el
fortalecimiento institucional, por si mismo, no redunda en el desarrollo exitoso de estas
instancias. Deben incorporarse criterios politicos que propicien espacios de participacién que
favorezcan la generacién de una nocién de identidad territorial supra o intermunicipal. Ello
sblo es posible mediante una «interaccion econdémica, social y politica de municipios que
comparten cierta vecindad y conectividad, se conforman gradualmente sistemas territoriales
con una identidad propia (ibidem)». Estos mecanismos no encuentran sus correlatos en el
departamento, y es poco probable que lo hagan a nivel regional, dado que esta entidad

administrativa, si bien comprende un territorio, no genera referentes identitarios.

La cooperacién intermunicipal no revierte el proceso de atomizacién municipal que se
registra en los paises centroamericanos, donde aln hay departamentos con vastas
extensiones. La implementacién de asociaciones intermunicipales, empero, permite asumir y
prevenir problematicas generadas en espacios municipales sumamente reducidos, y en los
casos latinoamericano, centroamericano y guatemalteco, caracterizados por altos

porcentajes de pobreza y extrema pobreza.

«En un contexto de fuerte atomizacién institucional municipal, comenzaron a
incorporarse gradualmente a la agenda de los gobiernos locales nuevos papeles y
responsabilidades: atender al bienestar de la poblacion (politicas sociales), poner en
valor sus sociedades vy territorios (promocion econdémica) y mejorar la calidad socio-
ambiental en sus jurisdicciones. Este tipo de cuestiones tienen frecuentemente un
ambito de resolucién que excede los limites territoriales de los municipios y en
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consecuencia, resulta oportuna la cooperacion horizontal e interjurisdiccional para el
tratamiento de las mismas (ibidem, 19-20)».

La implementaciéon de modalidades de cooperacion intermunicipal se da bajo el
reconocimiento de que ciertos rasgos del territorio no pueden ser gestionados en un marco
institucional atomizado, que requieren, para su gestion eficiente, de arreglos institucionales
sinérgicos (intermunicipales), coherentes con economias de escala. Sinergia (dimension
intermunicipal) y localidad no rivalizan como principios de la cooperacion intermunicipal.
Tampoco crean ambigiiedades insalvables. La viabilidad de un territorio mancomunado
requiere de una administracion distinta a la estructura politico-administrativa definida para el
municipio, y ello justifica la sinergia que opera en todo proceso de cooperacion

intermunicipal.

2. Impactos de la cooperacion intermunicipal, como proceso de reforma estatal, en
la teoria general del Estado. Las elaboraciones mas recientes sobre teoria del Estado
enfatizan en el hecho de que los «Estados nacionales de las economias capitalistas estan
sometidos a un triple y desigual proceso de vaciamiento (Jessop, 2003: 63)». La
descentralizacién y la cooperacion intermunicipal van en consonancia con este proceso, el
cual, también se registra en el caso latinoamericano y guatemalteco respectivamente. Ningun
Estado ha podido sustraerse de la dinamica y los efectos de la globalizacion, que comienzan
a ser evaluados en la reformulacion de la teoria general del Estado. Para Bob Jessop, el
vaciamiento del Estado es un proceso en el que convergen las principales dinamicas que
reformulardn los Estados nacionales, en su transicion de Estados keynesianos de bienestar,
a Estados schumpeterianos de trabajo, donde el rol estatal estara orientado a la generacion
de innovaciones y otras condiciones que propicien la competitividad en un marco econémico
globalizado. A grandes rasgos, el proceso de vaciamiento se caracteriza de la siguiente

manera.:

«Por analogia, la metéfora del Estado vacio pretende indicar dos tendencias:
primera, que el Estado nacional mantiene muchas de sus funciones de direccién
central, incluyendo los atavios de la autoridad ejecutiva central y de la soberania
nacional asi como los discursos que los sostienen; y segunda, que sus capacidades
para traducir su autoridad en un control efectivo estan limitadas por un complejo
desplazamiento de poderes (ibidem, 80)».

La descentralizaciéon y la cooperacién intermunicipal, a partir de la asociacion de
municipios o localidades con sus gobiernos respectivos, son coherentes con este
desplazamiento de poderes: del gobierno central hacia localidades tradicionales, como los
municipios, u otras reconstituidas, de diversas formas, en el marco de las diversas
modalidades propiciadas por la cooperacién intermunicipal. El vaciamiento del Estado tiene
tres repercusiones donde es meritorio abordar no sélo el tema de autonomia municipal,
coherente con este desplazamiento de poder, sino también el de la soberania. Estas

repercusiones son:
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«Una primera repercusion es que el papel de los sistemas estatales supranacionales
esta aumentando. [...] La segunda repercusion de los cambios en el papel del
Estado es que, junto al aumento de los aparatos estatales internacionales, se
observa un papel mas fuerte del Estado local. [...] La tercera repercusion consiste en
gque hay una creciente vinculacion entre los Estados locales, fenémeno
estrechamente relacionado con los cambios anteriores. [Por lo anterior se] habla de
la difusion de la soberania perforada a medida que los paises se hacen mas abiertos
a los contactos trans-soberanos a nivel local y regional (ibidem, 80-84)».

La cooperacion intermunicipal va implicita en la tercera repercusion del vaciamiento
del Estado sefialada por Jessop. El Estado, en su referente central, deja de ser intermediario
de las interacciones entre entidades estatales, sean éstas regionales o estatales. Vale indicar
gue la mancomunidad de municipios en Guatemala, por las limitaciones del Codigo
Municipal, no es una entidad estatal, sino una organizacién civil de caracter no lucrativo. No
obstante, esto no descalifica la reconstitucion de los gobiernos locales en nuevas
territorialidades, de caracter regional, donde es probable que emerja una discusién en torno
al poder y a la viabilidad de politicas publicas en materia de desarrollo y prestacion de

servicios publicos.

3. Las potencialidades de la cooperacion intermunicipal en la economia global.
Algunas modalidades de cooperacién intermunicipal, tales como los consorcios o0 la
asociacion de localidades urbanas para la gestion de territorios se ajustan de mejor manera
al advenimiento de una economia globalizada de la informacién, con sus propias
caracteristicas. Se crean espacios urbanos de grandes proporciones que requieren una
gestién supra-local, o intermunicipal, dado que presentan probleméaticas no conocidas hasta
ahora. En ellas, el ordenamiento territorial se aborda en una perspectiva de urbanizacion
innovadora, que incluso cuestiona la viabilidad de la ciudad en el futuro. Borja y Castells se

refieren al nuevo contexto urbano de la siguiente manera:

«... la globalizacion, la informacionalizacion y la difusion urbana parecen converger
hacia la desaparicién de la ciudad como forma especifica de relacion entre territorio y
sociedad. [...] Pero si la urbanizacién alcanza su climax histérico, las ciudades, en
cambio, podrian desaparecer como formas de organizacion social, expresion cultural
y gestion politica. [En este contexto] la urbanizacién se refiere a la articulacion
espacial, continua y discontinua, de poblacién y actividades (Borja y Castells, 1997:
11-13)».

Es erréneo asumir que lo anterior sélo aplica a espacios urbanizados, con lo cual se
excluyen aquellas areas caracterizadas por su ruralidad. La nueva gestion de los espacios
urbanizados implica asumir que en ellos quedan articulados espacios rurales mediante redes

de comunicacién de diversa indole, no soélo terrestres.

«Un mundo organizado en torno a grandes aglomeraciones difusas de funciones
econdmicas y asentamientos humanos diseminados a lo largo de vias de transporte,
con zonas semirurales intersticiales, areas periurbanas incontroladas y servicios
desigualmente repartidos en una infraestructura discontinua (ibidem, 13)».
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En este contexto emergen o se redescubren los gobiernos locales, sean éstos los
tradicionales, o los reconstituidos en nuevas dimensiones espaciales, como entidades
politicas estratégicas para asumir el reto de una urbanizacion heterogénea, que engloba en

una dinamica econémica especifica, territorios de diversa indole.

«...la articulacion entre sociedad y economia, tecnologia y cultura en el nuevo
sistema [urbanizado] puede realizarse mas eficaz y equitativamente a partir del
reforzamiento de la sociedad local y de sus instituciones politicas. [...] La importancia
estratégica de lo local [se manifiesta en el hecho de que son] los gobiernos locales
(municipales o regionales) los que sin caer en el proteccionismo comercial pueden
contribuir mas eficazmente a mejorar las condiciones de produccién y competicion de
las empresas de las que depende. [...] Pero, en cambio, los gobiernos locales
disponen de dos importantes ventajas comparativas con respecto a sus tutores
nacionales. Por un lado, gozan de una mayor capacidad de representacion y
legitimidad con relacion a sus representados: son agentes sociales de integracion
social y cultural de comunidades territoriales. Por otro lado gozan de mucha mas
flexibilidad, adaptabilidad y capacidad de maniobra en un mundo de flujos
entrelazados, demandas y ofertas cambiantes y sistemas tecnoldgicos
descentralizados interactivos (ibidem, 14-15, 19)».

La cooperacion intermunicipal, en el marco del debilitamiento del Estado nacional,
también alude a otro fenémeno propiciado en el marco de la globalizacién: la emergencia de
reivindicaciones identitarias locales o regionales, tradicionalmente ignoradas por el Estado
nacional, interesado en fomentar pautas socioculturales homogéneas, inspiradas en
paradigmas etnocéntricos de desarrollo. Al reconocerse la multiculturalidad como una
realidad de muchos Estados, que aspiran a la interculturalidad, la cooperacion intermunicipal
tiene potencialidades de consolidar un espacio territorial como nuevo referente identitario,
sobre todo en aquellos paises, que como Guatemala, se caracterizan por el hecho de que las
circunscripciones territoriales tradicionales (municipios y departamentos) no corresponden a
la distribucién étnico-linglistica y cultural de muchos pueblos originarios. En este marco es

admisible que...

«Los Estados nacionales son aun elementos de cohesidn social e integracién cultural
en muchos paises. Sin embargo, a menudo los Estados nacionales se han
construido histéricamente sobre la represion de culturas regionales o nacionales que
aun constituyen el principal referente de identidad para la mayoria de la poblacién en
determinados territorios. [...] De forma que la representaciéon en las instituciones
locales o regionales pasa a ser al mismo tiempo representacion de identidades
culturales que, tras ser reconocidas, pueden ser integradas en un segundo nivel
institucional en el marco del Estado (ibidem, 16-17)».

En la perspectiva del Acuerdo de Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas, es
pertinente recordar que hay un compromiso en materia de regionalizacién de la
administracion de servicios especificos coherente con las distribuciones étnico-linguisticas de
los pueblos originarios en el marco de la descentralizacion. Este compromiso se aprecia en la

siguiente cita:
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«Tomando en cuenta que procede una regionalizacion administrativa basada en una
profunda descentralizacion y desconcentracion, cuya configuracion refleje criterios
econémicos, sociales, culturales, linguisticos y ambientales, el Gobierno se
compromete a regionalizar la administracion de los servicios educativos, de salud y
de cultura de los pueblos indigenas de conformidad con criterios linglisticos...
(Acuerdo de Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas, titulo 1V, apartado C)».

De momento no se han abordado las potencialidades de las mancomunidades de
municipios para dar cumplimiento a este tipo de compromisos, donde la descentralizacion
adquiere aspectos mas sutiles en funcion de las coordenadas multiculturales. No obstante, la
constitucion de algunas mancomunidades en funcién de su identidad étnica, permiten
vislumbras potencialidades para implementar estrategias de regionalizacién acordes a

criterios lingisticos.

D. Referentes politicos e institucionales para el fortalecimiento de las

mancomunidades de municipios

1. Balance entre dimensiones técnicas y politicas del fortalecimiento. El
fortalecimiento institucional de las mancomunidades suele enfatizar en las capacidades de
tipo técnico, administrativo, financiero y humano que deben ser desarrolladas por los
municipios y por la mancomunidad misma para facilitar la prestacion de servicios publicos.
Sin embargo, dos temas han quedado parcialmente relegados, a saber: la autonomia y la
participacion. La autonomia es un rasgo definitorio de los municipios, pero emergen
interrogantes respecto a si este atributo es transferible a los nuevos espacios territoriales,
reconstituidos como resultado de la asociacién de municipios. La participacion tampoco ha
sido abordada en su justa dimensién, y ello explica el porqué los municipios asociados o
mancomunados no hayan desarrollado identidades intermunicipales que correspondan a las
nuevas territorialidades. No obstante, aun se discute si a medida que se consoliden las
asociaciones intermunicipales, en sus diversas modalidades, se generaran identidades que
trasciendan el &mbito local o municipal.

El fortalecimiento institucional de las mancomunidades no se refiere solamente a
mecanismos que elevan las capacidades institucionales de los municipios y de las
mancomunidades propiamente dichas. Ha habido carencias en la no activacion de
mecanismos politicos que propicien la participacién de la ciudadania en un ambito
intermunicipal. No obstante, ello no quiere decir que lo politico, hasta ahora poco enfatizado,
pueda sustituir la necesidad de generar capacidades institucionales. La evidencia en el caso
nicaragliense apunta a que los municipios fortalecidos institucionalmente propician niveles
mas altos de consolidacion mancomunitaria...

«...se identificd que, en forma predominante, aquellas regiones en las cuales sus
municipios estan fortalecidos institucionalmente (en cuanto a sus capacidades de
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planificacion, concertacion, aspectos técnicos y financieros, entre otros), poseen
buenas experiencias de cooperacion intermunicipal y viceversa (Wallace, 2004: 44)».

2. Fortalecimiento institucional desde el gobierno central. En el caso guatemalteco no
es posible clarificar en un solo estudio la relacion que se ha dado entre las diversas formas
de cooperacion intermunicipal y el gobierno central. Seran necesarias algunas
investigaciones de caracter histérico para caracterizar esta interaccién antes y durante el
conflicto armado, asi como en el marco de la transiciébn democratica, en 1985. En la
actualidad esta caracterizacion es posible si se toma como referencia la implementacion de
algunos programas emprendidos por la cooperacion internacional y las entidades del

gobierno central, como la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia.

Con el redimensionamiento de los principios de territorialidad e intermunicipalidad en
la gestion del gobierno central, se han emprendido procesos tendientes a propiciar un
espacio de relacionamiento mas directo con las mancomunidades. Entre ellos se mencionan
la asignacién de un porcentaje del presupuesto, en el seno de los Consejos Departamentales
de Desarrollo, para proyectos intermunicipales. Adicionalmente, SEGEPLAN impulsé la
elaboracion de planes estratégicos territoriales intermunicipales, orientados al desarrollo de
un territorio integrado por varios municipios. Ambos procesos son parte de la consolidacion

del Sistema Nacional de Planificacion Estratégica Territorial que se describe mas abajo.

3. Fortalecimiento municipal desde las mancomunidades de municipios para
implementar el proceso de descentralizacion. Recientemente, el Programa de
Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, impulsado por la Secretaria de Coordinaciéon
Ejecutiva de la Presidencia, también busca reforzar la proyeccién de las mancomunidades de
municipios hacia la poblacion y el gobierno central en el marco de la descentralizacion de
competencias. La mancomunidad es vista como una instancia que propicia la
descentralizacion hacia los municipios, pero también es identificada como una instancia
destinataria de la transferencia de competencias. La descentralizacion, por si misma, es un
referente para el fortalecimiento institucional de las mancomunidades, aunque se deja abierta
la interrogante sobre qué instancia fortalecer primero, ¢.el municipio o la mancomunidad? En
el caso nicaragliense, municipios con capacidades institucionales altas han redundado en la
consolidacion de las mancomunidades. En el caso de Guatemala el fortalecimiento municipal
es un requisito para hacer viable la descentralizacién, y la mancomunidad se percibe como
una instancia que puede propiciarlo. No obstante, es pertinente cuestionar qué viabilidad
puede tener un proceso de fortalecimiento municipal impulsado por una mancomunidad sin

capacidades institucionales.

En esta evaluacion se busca determinar si es pertinente emprender una estrategia bi-
direccional o paralela de fortalecimiento institucional, dirigida tanto a los municipios como a

las mancomunidades. Dado el elevado nimero de municipios en Guatemala, reducido si se
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compara con el de otros paises, se considera que el gobierno central no esta en la capacidad
de fortalecer institucionalmente a los gobiernos municipales, a pesar de que su politica de
descentralizacién descanse en este requisito. Ello conduce a identificar otros actores con
potencial de impulsar procesos de fortalecimiento municipal, como las mancomunidades.
Estas, sin embargo, basan su sostenibilidad financiera en un aporte proporcionado por los

municipios, ademas de canalizar otros recursos por parte de la cooperacion internacional.

En esta perspectiva, si se logra una mayor consolidacion de las mancomunidades, es
probable que éstas reivindiquen la transferencia de competencias hacia ellas, y no sélo hacia
los municipios, principal destinatario de la descentralizacion de competencias en el caso

guatemalteco. En el caso nicaragliense se ha observado que...

«Una de las reivindicaciones mas importantes sefialadas por los actores de la
cooperacioén intermunicipal es la necesidad de profundizar la eficacia, asi como el
proceso de desconcentracién y descentralizacion de las estructuras del gobierno
central a los territorios [mancomunados] y no Unicamente la descentralizacion hacia
los gobiernos municipales (ibidem, 47)».

Lo anterior parece indicar que las reivindicaciones de las mancomunidades de
municipios se orientaran hacia un mayor involucramiento en procesos claves para la reforma
del Estado. No solo se tratard de reivindicaciones tradicionales, como la autonomia del
municipio, redimensionada en el territorio mancomunado, sSino emergentes, como la

descentralizacion de competencias.

Junto con lo anterior es pertinente tener en cuenta que la configuracion de las
mancomunidades de municipios no esta orientada solamente por un marco legal y politico
nacional y regional, sino a los intereses tematicos de la cooperacion internacional. En este
punto es pertinente contextualizar la intervencién del Programa de Descentralizacion y
Fortalecimiento Municipal, que si bien es impulsado por la Secretaria de Coordinacién
Ejecutiva de la Presidencia, esta disefiado por la Union Europea. Con este programa se
impulsa un modelo de intervencion en las mancomunidades que rescata dimensiones
prioritarias y especificas de la sociedad guatemalteca, como la participacién de los grupos
vulnerables y la multiculturalidad. En el caso de Guatemala, el apoyo internacional para la
reestructuraciéon y fortalecimiento de las mancomunidades, basados en un esquema de
sostenibilidad financiera mediante la prestacion de servicios publicos intermunicipales, se da
en el marco de la descentralizacion, la planificacion estratégica territorial y el fortalecimiento
municipal, aunque hay otras teméticas que canalizan dicho apoyo, y que también se registran

en Nicaragua:

«Los principales organismos que han incidido en la Cooperacion Intermunicipal en
Nicaragua han sido aquellos vinculados principalmente a la reforma del Estado,
desarrollo municipal y proteccién de recursos naturales (ibidem, 49)».
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Puede verse a la mancomunidad de municipios como una instancia en la que se
canalizan los procesos de fortalecimiento municipal, que a su vez requieren fortalecimiento y

reestructuracion de la mancomunidad.

4. Pautas especificas de fortalecimiento mancomunitario: la Unidad Técnica de
Asistencia Municipal. Hacer viable la Politica Nacional de Descentralizacién en Guatemala
requiere impulsar, previamente, un proceso de fortalecimiento municipal para generar
capacidades institucionales minimas. No obstante, ello implica fortalecer, previa o
paralelamente, a las mancomunidades de municipios. Se habla entonces de una estrategia
bi-direccional de fortalecimiento institucional, dirigida tanto a los municipios como a las
mancomunidades. Las experiencias de fortalecimiento en Costa Rica, llevadas a cabo por la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional, se componen de (Fundacién DEMUCA,
1999: 3):

e Modernizacion administrativa, que consiste en la reactivacion de la organizacion y
funcionamiento de la gestion politica y administrativa, asi como la implementacion
del marco normativo, organizacional y de funcionamiento.

e Innovacion tecnolégica, que comprende la implementacién de un sistema de
informacién municipal y la adquisicion de equipos de cémputo para efectuar el
impuesto de bienes inmuebles y mantener el catastro de contribuyentes.

e Promocién de la participacién ciudadana.

El fortalecimiento mancomunitario, en esta experiencia, consiste en el
establecimiento de la Unidad Técnica de Asistencia Municipal, que constituye un instrumento
técnico de la mancomunidad. ElI Codigo Municipal Guatemalteco, cuando alude la formacién
de las mancomunidades, no hace referencia de ningln instrumento de esta indole. La
importancia de estas unidades es que constituyen la principal herramienta para el

fortalecimiento municipal en cuanto...

«...brinda apoyo sistematico a los procesos y actividades técnicas y administrativas
de las municipalidades que la conforman. Ademas, se propone como medio para la
coordinacion y gestion de iniciativas de alcance e interés regional, asi como para la
consolidacion e impulso de una estrategia de desarrollo (ibidem, 4)».

El objetivo especifico de esta unidad, en el caso costarricense, fue:

«... fortalecer la capacidad de gestion de las municipalidades que integran la
mancomunidad, mediante un ente asociativo supramunicipal que apoye la gestion
administrativa y brinde un asesoramiento puntual (ibidem)».

Proyectar el funcionamiento de la Unidad Técnica de Asistencia Municipal implica
situarla en diversos marcos (legal, administrativo, administrativo, financiero y operativo) como
se presenta a continuacion.
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Cuadro No. 3 — Marcos para la proyeccién de la Unidad Técnica de Asistencia

Municipal
Marco Caracteristicas
Legal y normativo Definicién de la reglamentacion organizativa y administrativa de la
unidad.
Administrativo Integracion de equipo técnico y administrativo, resolucion de

infraestructura y equipamiento y coordinacién con otras instancias
gue operan en el area.

Financiero Definicion de la estrategia de sostenibilidad financiera, teniendo en
cuenta economias de escala, promocion de la cooperacion territorial o
regional y trabajo conjunto para fortalecer la eficacia y eficiencia de la
gestion local.

Operativo Definicion de areas de atencion de acuerdo a objetivo de constitucion.

Fuente: Fundacion DEMUCA. Mancomunidades o federeaciones y sus unidades técnicas de
asistencia municipal: la experiencia de la Fundacion DEMUCA/AECI en las municipalidades
de Los Chiles, La Cruz, Guatuso y Upala (zona norte), Sarapiqui, Guacimo, Siquirres, Matina
y Talamanca (zona atlantica), Osa, Golfito y Corredores (zona sur). Costa Rica: Fundacion
DEMUCA, 1999, pagina 7.

La principal limitante para la implementacion de la unidad técnica, en el caso
costarricense, fue el sentimiento localista, manifiesto en la falta de cooperacién municipal y
de solidaridad territorial o regional (ibidem, 10). No obstante, al igual que el caso
nicaragiense, la falta de concrecién a las reivindicaciones de descentralizacion, junto con
una débil relacién entre gobierno central y mancomunidad, emergen como obstaculos

relevantes, como se manifiesta en la siguiente cita:

«La ausencia de una politica clara de cdédmo operacionalizar el proceso de
descentralizacion y, a la vez, institucionalizar estos espacios e instrumentos
mancomunados, aunado a los recelos institucionales y la falta de confianza en las
municipalidades, ha derivado en una débil coordinacién entre organizaciones propias
del Estado para poder implementar politicas de desarrollo local integradas (ibidem)».

Una leccion importante de este proceso es que no puede impulsarse una estrategia
de fortalecimiento institucional aislada de mecanismos politicos de participacién. La
participacion ciudadana en las mancomunidades y las capacidades institucionales no son
categorias que ameriten ser abordadas por separado, sobre todo al momento de buscar la

viabilidad de una politica nacional de descentralizacién. En este caso...

«... uno de los aspectos importantes al que debemos prestar especial atencion, es el
involucramiento de la ciudadania y la activacién de los mecanismos de participacion;
lo cual debiera traducirse en el establecimiento de un foro permanente y amplio que,
en definitiva, enriquezca y habilite soluciones a los problemas. En este sentido,
también se le da sostenibilidad a todas las acciones que desde las municipalidades o
des de sus formas mancomunadas se realicen o promuevan (ibidem, 11)».




. MANCOMUNIDADES DE MUNICIPIOS Y ASOCIACIONES DE
MUNICIPALIDADES EN GUATEMALA

A. Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades en Guatemala

A partir de la segunda mitad de la década de los noventa, el fendmeno de la
cooperacioén intermunicipal cobré un nuevo impulso con el establecimiento de asociaciones
de municipalidades sub-departamentales. De éstas, ADIMAM fue la primera experiencia.
También fueron determinantes las reformas aplicadas al Cédigo Municipal, que entraron en
vigencia el primero de julio de 2002. En el Cddigo reformado se estipulaba la figura de
mancomunidad de municipios. Previamente, en 1985, se habia reactivado la ANAM, después
de un largo periodo de inactividad por motivo del conflicto armado. Algunas de las
asociaciones departamentales municipales también volvieron a reactivarse. Entre las nuevas
caracteristicas del proceso estuvo la constitucion de la AGAAI y la ASMUGON, después de

la firma de los Acuerdos de Paz.

En el mes de noviembre 2007, varias asociaciones de municipalidades y
mancomunidades de municipios se habian consolidado exitosamente. En total, si se tiene en
cuenta la existencia de las asociaciones departamentales de municipalidades, formalmente
constituidas, puede afirmarse que existen en Guatemala 47 procesos de cooperacion
intermunicipal —si se incluyen los casos de ASMUGON y AGAAI. Vale aclarar que en este
estudio las asociaciones departamentales de municipalidades no fueron tomados en cuenta,
y s6lo se consideraron aquellos procesos activos desde 1997. Dado que algunas
experiencias no lograron tener continuidad en el tiempo, las mancomunidades y asociaciones

de municipalidades pueden agruparse en tres categorias:

e Categoria A: procesos activos y vigentes de cooperacion intermunicipal.

e Categoria B: procesos que no se consolidaron.

e Categoria C: procesos de cooperacion intermunicipal proyectados sin constitucion
efectiva de las asociaciones de municipalidades 0 mancomunidades de municipios.

A la primera categoria corresponden 23 procesos, a la segunda cuatro, y a la tercera dos,

sumando un total de 29. En el siguiente cuadro se presentan los casos correspondientes a

las Ultimas dos categorias.
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Cuadro No. 4 — Procesos de cooperacion intermunicipal que no se consolidaron
categorias By C)

Cat. Nombre Departamento | Municipios
B Mancomunidad La Laguna | Solola San Pedro La Laguna, San Juan La
Laguna, San Pablo La Laguna ySan
Marcos La Laguna
Asociacién de Huehuetenango | Chiantla, Todos Santos Cuchumatan,

Municipalidades para el
Desarrollo Sostenible de
Los Cuchumatanes,

Concepcidén Huista, San Miguel
Acatan, Santa Eulalia, San Juan
Ixcoy, San Rafael La Independencia,

AMUDESC San Sebastian Coatan, San Pedro

Soloma, Aguacatén y Barillas.

Chimaltenango, San Andrés ltzapa,
Patzicia, Acatenango y Zaragoza.

Mancomunidad Kujij Junan
(Avanzando Juntos)

Chimaltenango

Asociacion de Quetzaltenango | Cabrican, Huitan, Sibilia, Cajola, San

Municipalidades del Norte Miguel Siguila, San Juan Ostuncalco,

de Quetzaltenango, Concepcién Chiquirichapa, San

AMUNOQ Carlos Sija,, Palestina de Los Altos y
San Francisco La Union.

2 | Mancomunidad Guatemala Villa Canales, San Miguel Petapa,

Metropolitana San Pedro Ayampuc, San
Raymundo, San Juan Sacatepéquez,
Amatitlan, Palencia, Chuarrancho,
Chinautla, San José El Golfo, San
Pedro Pinula, Santa Catarina Pinula,
San Pedro Sacatepéquez, Mixco,
Fraijanes y San Pedro
Sacatepéquez.

Mancomunidad de los Escuintla La Gomera, La Democracia, Santa

municipios de Escuintla Lucia Cotzumalguapa y Siquinald.

Fuente: Elaboracién propia con base a los datos de INFOM, 2005.

Estos seis intentos que no se consolidaron suman un total 45 municipios, distribuidos
en departamentos de las regiones del nor-occidente (Huehuetenango y Quiché) y la parte
alta del sur-occidente (norte de Quetzaltenango). Los otros procesos estaban circunscritos a
la parte central y sur del pais (Chimaltenango, Escuintla y Guatemala), donde no se han

constituido nuevas mancomunidades de municipios.

Con relacién a los 23 procesos de cooperacién intermunicipal que se mantienen
vigentes a octubre de 2007, 16 de ellos son mancomunidades de municipios, seis son
asociaciones de municipalidades, y solamente uno forma una empresa municipal de caracter
asociativo. Como fenédmeno de cooperacién intermunicipal, la mancomunidad de municipios
ha ganado mas relevancia en los Ultimos, y ha superado en cantidad a las asociaciones de
municipalidades. Como se dijo en el capitulo anterior, los motivos que impulsan a la
constitucion de entidades intermunicipales son diversos. Otro rasgo que ha definido a estas
formas de cooperacion intermunicipal, que las distingue de las asociaciones departamentales
de municipalidades de corte tradicional, es el hecho de que algunas son de tipo
multidepartamental, es decir, que estan formadas por municipios que pertenecen a mas de
un departamento. Ocho de las 22 mancomunidades de municipios se definen por esta
caracteristica, mientras es el resto es de tipo unidepartamental, o sea, integradas por

municipios de un mismo departamento.
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Cuadro No. 5 -Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades

activas en 2007 de acuerdo a rasgos multidepartamentales o unidepartamentales.

Mancomunidad Asociacion de Empresa
de Municipios Municipalidades Municipal
Lago de Gilija ADIMAM EMAPET

$ | Cono Sur ERIPAZ

® | Copan-Chorti HUISTA

& | DIMU MAMSOHUE

£ [MANCOVALLE

% Manctzoloj'ya

_g'f Mankatitlan

‘= | MANMUNI

- [ MANMUNISURP
Retalhuleu
Cuenca del Convergencia de Los

9 | Polochic Ocho

s MUNICOPAZ

S MANCUERNA

g MANFRONOR

:% MANPOCOMCHI

2 | Metropoli de Los

S | Altos

= [NORORIENTE

Fuente: Elaboracién propia.

Respecto a su afio de constitucién, la mayoria se establecié después de las reformas del
Cabdigo Municipal en el 2002.

Cuadro No. 6 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
activas a noviembre de 2007 segun afio de constitucién

Afio de Afio de
Nombre constitucion Nombre constitucion
1| ADIMAM 1997 12 | MANMUNISURP 2004
2 | EMAPET 1997 13| Cono Sur 2005
3 | MAMSOHUE 2001 14 | Lago de Giiija 2005
4 | MUNICOPAZ 2001 15 | DIMU 2005
Convergencia Metrépoli de Los
5| de Los Ocho 2001 16 | Altos 2005
Cuenca del

6 | ERIPAZ 2001 17 | Polochic 2005
7 | HUISTA 2002 18 | MANFRONOR 2005
8 | Copan-Chorti 2003 19 | MANPOCOMCHI 2005
9 | NORORIENTE 2003 20 | Manctzoloj'ya 2005
10 | MANCUERNA 2003 21 | Mankatitlan 2006
22 | MANCOVALLE 2007

11 | MANMUNI 2003 23 | Retalhuleu 2007

Fuente: elaboracion propia.
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Mapa No. 2 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
vigentes a noviembre de 2007
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En total, son 130 municipios agrupados bajo las figuras de asociaciones municipales
0 mancomunidades de municipios, que constituyen el 39% del total de municipios que
integran la Republica de Guatemala (332). Diez de ellos pertenecen a mas de una forma de
cooperacion intermunicipal, siendo estos Cuilco y Tectitan, en Huehuetenango; El Progreso,
en Jutiapa; Flores y San Benito, en Petén; San Cristébal Verapaz, Tactic y TamahU en Alta
Verapaz; y San Juan Ostuncalco, en San Marcos. EI mayor nimero de municipios (88)
integra mancomunidades de municipios, con el 65% del total; las asociaciones de
municipalidades estan integradas por 52 municipios, que corresponden al 41%, y s6lo dos

municipios (1%) forman una empresa municipal asociativa.

Cuadro No. 7 — Municipios asociados segin formas de cooperacion intermunicipal

analizadas
Forma de cooperacion
intermunicipal Numero | Porcentaje
Mancomunidad de Municipios 88 65
Asociacién de Municipalidades 52 41
Empresa Municipal 2 2
Total de municipios asociados 130* 100
Total de municipios (Guatemala) 332 38

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Se restaron al total los 10 municipios pertenecientes a mas de dos formas de
cooperacion intermunicipal. De haberlos incluido, el total seria 140, pues los municipios en
mencion se habrian contabilizado dos veces.

Como informacién general, se adjunta el siguiente cuadro para dar a conocer el
nombre de las mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
caracterizadas en este estudio, sus siglas, los municipios que la integran, y el departamento
en las que estan localizadas.
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Cuadro No. 8 - Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
activas en Guatemala a noviembre de 2007

Mancomunidad de municipios o

asociacion de municipalidades Siglas Municipios Departamento
1| Mancomunidad de Municipios del Sur | MANSOHUE 13 Huehuetenango
Occidente de Huehuetenango
2| Asociacion de Desarrollo Integral de | ADIMAM San Marcos y
Municipalidades del Altiplano 14 Huehuetenango
Marquense
3| Mancomunidad del Sur de Petén MANMUNISURP 3 Petén
4 | Mancomunidad para el Desarrollo MANMUNI Petén
Sostenible de los Municipios de la 6
Cuenca del Lago Petén Itza
5| Mancomunidad para el Desarrollo Copan-Chorti Chiquimula
Integral de la Cuenca de Copan- 4
Chorti
6 | Mancomunidad del Nororiente NORORIENTE 12 Chiguimula, Zacapa,
El Progreso y Jutiapa
7 | Asociacion de Municipios del MUNICOPAZ Quiché,
Corazon de la Zona Paz 7 Huehuetenango y Alta
Verapaz
8 | Mancomunidad Huista HUISTA 7 Huehuetenango
9| Asociacion de Municipalidades AMCO Guatemala, Quiché,
Convergencia de los Ocho 8 Chimaltenango y Baja
Verapaz.
10 | Mancomunidad de Municipios de la | MANCUERNA San Marcos y
Cuenca del Rio Naranjo 8 Quetzaltenango.
11| Mancomunidad de Municipios de la | Lago de Giiija Jutiapa
Cuenca del Lago de Giija 4
12 | Mancomunidad del Cono Sur Cono Sur 5 Jutiapa
13 | Mancomunidad para el Desarrollo DIMU Quetzaltenango
Integral de los Municipios 4
14 | Mancomunidad de la Metrépoli de Metrépoli de Los Quetzaltenango y
Los Altos Altos 9 Huehuetenango.
15 | Mancomunidad de la Cuenca del Cuenca del Alta Verapaz e lzabal.
Polochic Polochic 7
16 | Mancomunidad Mankatitlan Mankatitlan 4 Solola
17 | Mancomunidad Encuentro Regional | ERIPAZ Quiché
Ixil por la Paz
18 | Mancomunidad de la Frontera del MANFRONOR 5 Huehuetenango
Norte
19 | Mancomunidad Manctzoloj'ya Manctzoloj'ya 3 Solola
20| Mancomunidad del Valle MANCOVALLE 4 Baja Verapaz
21| Empresa Municipal de Agua Potable | EMAPET Petén
y Alcantarillado de los Municipios de 2
San Benito y Flores
22 | Mancomunidad Pocomchi MANPOCOMCHI 4 Alta Verapaz y Baja
Verapaz.
23 | Mancomunidad de Retalhuleu MANREU 4 Retalhuleu
Total de municipios asociados 130

Fuente: Elaboracién propia con datos de INFOM (2005) y SCEP (2006 y 2007).
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Mapa No. 3 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
activas en Guatemala a noviembre de 2007
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Cuadro No. 9 — Municipios que pertenecen a mas de una asociacion de
municipalidades o mancomunidad de municipios

Municipio Departamento Mancomunidad o asociacién
1 | Cuilco Huehuetenango | MAMSOHUE y ADIMAM
2 | Tectitan
3 | Flores Petén MANMUNI 'y EMAPET
4 | San Benito
5 | Tactic Alta Verapaz Manpocomchi y Cuenca del Polochic
6 | Tamahu Alta Verapaz
7 | El Progreso Jutiapa Nororiente y Lago de Gliija
8 | San Juan Ostuncalco Quetzaltenango | MANCUERNA y Metrépoli de Los Altos
9 | San Crist6bal Verapaz Alta Verapaz MUNICOPAZ y MANPOCOMCHI
10 | San Marcos San Marcos ADIMAM y MANCUERNA

Los departamentos con el mayor nimero de municipios asociados estan localizados

en las regiones del nor-occidente (Huehuetenango y Quiché) y la parte alta del sur-occidente

(San Marcos, Quetzaltenango y Solola). No obstante, como puede verse en los mapas

anteriores, el proceso cooperacion intermunicipal también se ha extendido a lo largo de las

regiones del norte (Alta Verapaz y Baja Verapaz), nor-occidente (El Progreso, Zacapa,

Chiquimula e lzabal) y Petén. El fenédmeno pierde intensidad en la parte central y sur del

pais. Sélo en Jutiapa, en la region sur-oriental, y Retalhuleu, en la parte sur-occidental, es

notorio, con la constitucién reciente de tres mancomunidades.
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Cuadro No. 10 — Departamentos con municipios asociados a mancomunidades de
municipios o asociaciones de municipalidades

Municipios Total de

Departamento asocia%os municipios
1 | Huehuetenango 28 32
2 | San Marcos 16 29
3 | Quetzaltenango 13 24
5| Quiché 10 21
6 | Petén 9 12
7 | Chiguimula 9 11
8 | Jutiapa 9 17
4 | Solola 7 19
9 | Alta Verapaz 6 16
10 | Baja Verapaz 6 8
11 | Zacapa 5 10
12 | Chimaltenango 2 16
13 | Guatemala 2 17
14 | 1zabal 2 5
15 | El Progreso 1 8
16 | Retalhuleu 4 9
Total 130 254

Si bien la configuracion unidepartamental de las formas de cooperacion
intermunicipal ha sido la principal tendencia registrada hasta ahora, no se descarta que este
proceso pueda modificarse en el futuro. Debe tenerse en cuenta que muchos municipios, con
caracteristicas identitarias comunes, o intereses compartidos, como la gestién racional de
recursos naturales, o administracion de cuencas hidrograficas, no necesariamente
pertenecen a la misma circunscripcion departamental. Como puede verse en el cuadro 11,
las mancomunidades de la Cuenca del Polochic y Cuenca del Naranjo (MANCUERNA),
agrupan municipios que pertenecen a Alta Verapaz e lzabal, y San Marcos y

Quetzaltenango, respectivamente.

Respecto a la identidad étnica, sélo la MANPOCOMCHI es parte de las
mancomunidades de municipios multidepartamentales. Vale decir que las mismas se
agrupan en torno a su filiacién a la etnia pogomchi’ de origen mayense. ERIPAZ también
agrupa a los municipios cuya poblacion pertenece en su mayoria a la etnia ixil, en Quiché,
mientras la Copan-Chorti hace lo propio con el grupo ch'orti’, en la parte alta de Chiquimula,
en el nor-oriente, que ha padecido de episodios de desnutricion cronica y aguda. Algunas
mancomunidades o asociaciones unidepartamentales que se agrupan en torno a una cuenca
hidrografica son Lago de Giija y Mankatitlan, alrededor de los lagos de Giija y Atitlan, en
Jutiapa y Solola respectivamente; y MANMUNI y EMAPET, alrededor del lago Petén Itza. En

estos casos, las cuencas se hallan dentro de la circunscripcion departamental.



Cuadro No. 11 - Listado de municipios asociados a mancomunidades de municipios o asociaciones de municipalidades.

MANSOHUE Tectitan Nororiente Chiquimula MANCUERNA San Cristobal Cucho Cuenca del Tactic
San Sebastian Huehuetenango Esquipulas Esquipulas Palo Gordo Polochic Tamahu
Santa Barbara Quetzaltepeque San Marcos Tucurl
La Libertad Concepcion Las Minas San Pedro Sacatepéquez Panzés
San Gaspar Ixchil San Jacinto San Antonio Sacatepéquez La Tinta
Malacatancito Zacapa Palestina de Los Altos Livingston
San Rafael Petzal Teculutan San Juan Ostuncalco El Estor
Santiago Chimaltenango Usumatlan San Martin Sacatepéquez Mankatitlan San Andrés Semetabaj
Colotenango Rio Hondo Cono Sur Zapotitian Panajachel
ADIMAM San Marcos Estanzuela El Adelanto Santa Catarina Palopo
San José Ojetenam San Cristébal Acasaguastlan Yupiltepeque San Antonio Palopd
Ixchiguan El Progreso Atescatempa Manctzoloj'ya Solola
Cuilco MUNICOPAZ Chiantla Jerez San José Chacaya
Tectitan Aguacatan Lago de Giiija Asuncion Mita Santa Lucia Utatlan
Tacana Sacapulas Santa Catarina Mita ERIPAZ Nebaj
San Miguel Ixtahuacén Cunén El Progreso Chajul
Sibinal San Miguel Uspantan Agua Blanca San Juan Cotzal
Tejutla Chicaman DIMU Colomba MANFRONOR San Mateo Ixtatan
Comitancillo San Cristobal Verapaz Génova San Pedro Soloma
Tajumulco HUISTA San Miguel Acatan Flores Costa Cuca Santa Eulalia
Sipacapa Todos Santos Cuchumatéan Coatepeque Barillas
. Metrépoli de Los Altos B i
San Lorenzo Santa Ana Huista Salcalja Playa Grande-Ixcan
Concepcion Tutuapa San Antonio Huista Quetzaltenango EMAPET San Benito
MANMUNISURP San Luis La Democracia Olintepeque Flores
Dolores Jacaltenango La Esperanza MANMUNI San Benito
Poptun Concepcion Huista Almolonga Flores
Copan-Chorti Camotan Convergencia de | San Juan Sacatepéquez Zunil San José
Jocotan Los Ocho San Raymundo Cantel San Andrés
San Juan Ermita San Martin Jilotepeque San Mateo San Francisco
Olopa El Chol San Juan Ostuncalco Santa Ana
Mancovalle Salamé Granados MANPOCOMCHI San Cristébal Verapaz Mancomunidad | San Sebastian
San Jerénimo Cubulco Tactic de Retalhuleu  ['san Martin Zapotitlan
Rabinal Joyabaj Tamahd Nuevo San Carlos
San Miguel Chicaj Pachalum Purulha El Asintal

Fuente: Elaboracién propia.
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B. Indicadores socioeconémicos

A partir de la integracion de indicadores consignados en el nivel municipal fue posible
construir estadisticas de tipo intermunicipal. Es pertinente indicar que éstas no se han

trabajado en Guatemala, por lo que este estudio es innovador en este aspecto.

1. Datos demogréficos: poblacidn total, rural, indigena y econémicamente activa. En
2002, la poblacion que habitaba en los municipios asociados alcanz6 una cifra de 3,869,815
personas, que correspondia al 34.4% de la poblacién total (11,237,196). Ninguna forma de
cooperacioén intermunicipal estudiada registré para ese afio una poblacion igual o superior al
medio millon de personas. S6lo ADIMAM, AMCO y NORORIENTE superaron los 300 mil
habitantes.

Cuadro No. 12 — Datos demograficos de mancomunidades de municipios y asociaciones de
municipalidades

Poblacion PEA Poblacién _ qulacic’)n Extenszic’m ggrnssoiﬂzg
total rural (%) | indigena (%) km por km?
1 | ADIMAM 420,803 92,725 88.1 48.7 2,571 163.7
Convergencia de Los
2 | Ocho 356,748 96,611 75.0 61.9 1,888 189.0
3 | NORORIENTE 303,882 98,269 63.7 1.5 2,640 115.1
4 | MUNICOPAZ 288,458 79,207 82.3 75.1 4,803 60.1
5 | Metrépoli de Los Altos 281,613 95,126 24.0 72.8 398 707.6
6 | MANFRONOR 233,294 64,445 81.6 91.2 3,116 74.9
7 | Cuenca del Polochic 229,983 57,804 73.6 88.3 5,947 38.7
8 | MAMSOSHUE 218,614 59,123 86.1 58.4 2,092 104.5
9 | MANCUERNA 205,073 55,786 67.1 35.1 722 284.0
10 | DIMU 182,868 52,678 65.0 20.0 1,020 179.3
11 | HUISTA 155,608 40,432 65.9 54.7 1,237 125.8
12 | MANCOVALLE 119,112 32,444 63.5 53.8 2,044 58.3
13 | MANMUNISURP 116,812 33,803 74.3 37.3 7,178 16.3
14 | MANMUNI 108,221 35,458 53.8 22.2 16,902 6.4
15 | Copan-Chorti 106,857 28,752 91.0 35.3 629 169.9
16 | ERIPAZ 105,447 24,140 63.0 95.0 2,313 45.6
17 | Lago de Giija 96,377 27,159 66.3 0.6 1,008 95.6
18 | MANREU 94,079 25,906 60 33 236 398.63
19 | Manctzoloj'ya 84,429 23,278 73.0 96.0 182 463.9
20 | EMAPET 60,823 20,372 32.5 12.0 4,448 13.7
21 [ Cono Sur 46,928 14,165 62.0 2.9 279 168.2
22 | Mankatitlan 33,942 11,219 41.5 89.8 112 303.1
23 | MANPOCOMOCHI 19,844 30,506 77.3 91.0 637 31.2
TOTAL 3,869,815 | 1,099,408 66.8 52.0 62,402 62

Fuente: Elaboracion propia con base a los datos del X Censo de Poblacién, INE (2002).

Las mancomunidades de municipios con mayor poblacién se localizan en el altiplano
nor-occidental, el centro y el oriente del pais. Las que tienen niveles medios, entre 280 mil y
160 mil personas, se localizan en la region del nor-occidente, en Huehuetenango y Quiché; y

al norte, a lo largo del rio Polochic, en Alta Verapaz e lzabal. Las mancomunidades con
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menor poblacion se localizan en Petén (MANMUNI y MANMUNISURP) y el centro de Quiché
(ERIPAZ), y estan caracterizadas por largas extensiones de territorio, por lo que su densidad

demogréfica es baja.

Mapa No. 4 — Poblacién total en mancomunidades de municipios y asociaciones de
municipalidades
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Gréfica No. 1 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
con mas poblacién, 2002
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Mankatitldn, Copan-Chorti, Cono Sur y Lago de Giija también tienen bajos niveles
de poblacion, pero su extension territorial es limitada. La Metrépoli de Los Altos tiene la
densidad poblacional mas alta (707.6 personas por kildmetro cuadrado), y es seguida por las
mancomunidades localizadas en Solol4, caracterizadas por altos niveles de poblacion en

circunscripciones intermunicipales de pequefia extension.
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Mapa No. 5 — Extension territorial de mancomunidades de municipios y asociaciones
de municipalidades
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Gréfica No. 2 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
con las mayores densidades de poblacién por kilbmetro cuadrado, 2002
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Las mancomunidades de municipios con la mayor extension territorial se localizan
principalmente en el norte, nor-occidente y nor-oriente del pais, en los departamentos de
Petén (MANMUNI y MANMUNISURP), Huehuetenango (MANFRONOR), Quiché
(MUNICOPAZ), Alta Verapaz (Cuenca del Polochic), Chiquimula y Zacapa (NORORIENTE).
Otras se caracterizan por estar integradas con municipios de escasa extension, como

Mankatitlan y Manctozoloj’'ya, en Solola; y Lago de Giiija y Cono Sur, en Jutiapa.

Respecto a la poblacion rural, 19 de las 23 formas de cooperacion intermunicipal
tienen una poblacion superior al 50% del total. Algunas mancomunidades incluso tienen
cifras cercanas al 90%, como ADIMAM, en San Marcos, y Copan-Chorti, en Chiquimula.

Estrategias de desarrollo rural intermunicipal son pertinente en ambas mancomunidades. Las
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asociaciones de municipalidades del nor-occidente, en los departamentos de Huehuetenango
y Quiché, registran porcentajes superiores al 80%. Los porcentajes en la mayoria de los
casos oscilan entre el 62% y 79%. So6lo Mankatitian, EMAPET y Metropoli de Los Altos tiene

porcentajes inferiores al 50%. La media de poblacion rural, en el afio 2002, era del 69.9%.

Grafica No. 3 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
con las mayores extensiones en kilobmetros cuadrados
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Mapa No. 6 — Porcentajes de poblacién rural en las mancomunidades de municipios y
en las asociaciones de municipalidades.
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Si bien los altos porcentajes de poblacion residente en el &rea rural son
caracteristicas demogréficas propias de las mancomunidades de municipios y asociaciones
de municipalidades en Guatemala, las poblaciones, en lo que a su pertenencia étnica se
refiere, estan equilibradas. La media de poblacion indigena fue de 52.9%. En cinco casos, la
poblacion es igual o superior al 90%, en las mancomunidades de Solola, asi como en
ERIPAZ, MANPOCOMCHI y MANFRONOR. Este patrén se mantiene con menor intensidad
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en los departamentos de Huehuetenango, San Marcos, Quetzaltenango, Quiché, Alta
Verapaz y Baja Verapaz, y disminuye en los departamentos de Petén y oriente (Jutiapa,
Chiquimula y Zacapa). Las dos mancomunidades de Jutiapa (Cono Sury Lago de Gliija), asi

como NORORIENTE, registran los niveles méas bajos de poblacion indigena, entre el 1% y el
3%.

Grafica No. 4 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
con los mayores porcentajes de poblacion rural, 2002
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Mapa No. 7 — Porcentajes de poblacion indigena en las mancomunidades de
municipios y en las asociaciones de municipalidades.
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Los porcentajes mas altos de PEA se distribuyen en las mancomunidades y/o
asociaciones de oriente (NORORIENTE), San Marcos (ADIMAM), el centro del pais,
(Convergencia de Los Ocho) y Quetzaltenango (Metrépoli de Los Altos). Las otras

mancomunidades tienen niveles medios y bajos, como Mankatitlan.
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Gréfica No. 5 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
con los mayores porcentajes de poblacion indigena, 2002
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Mapa No. 8 — Porcentajes de PEA en las mancomunidades de municipios y en las
asociaciones de municipalidades.
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2. Pobreza total y extrema. La pobreza es un fenébmeno generalizado en las
mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades de Guatemala. La media
de pobreza total (67.8%) fue superior al porcentaje nacional (57%). Idéntica situacion se
registra para la pobreza extrema (22.5%), al contrastarla con el indicador nacional (21.5%)
para 2002. De las 23 formas de cooperacion intermunicipal activas, 18 registran niveles
superiores al 50%. En seis casos, méas del 80% de la poblaciéon contaba con un ingreso
insuficiente para garantizar sus necesidades minimas. La mayoria de casos con los

porcentajes mas altos se localizan en el nor-occidente del pais, en los departamentos de
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Huehuetenango (MANSOHUE y MANFRONOR), Quiché (ERIPAZ y MUNICOPAZ) y San
Marcos (ADIMAM). Los casos con niveles intermedios estan en Petén, Alta Verapaz e Izabal,

en el norte; Baja Verapaz, y Quetzaltenango.

Grafica No. 6 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
con la mayor PEA, 2002
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Cuadro No. 13 — Porcentajes de pobreza total y pobreza extrema en mancomunidades
de municipios y asociaciones de municipalidades, 2002

Pobreza
total Pobreza extrema
1| MAMSOSHUE 88.8 43.2
2 | ERIPAZ 87.7 33.3
3 | MANFRONOR 85.4 33.6
4| MUNICOPAZ 83.6 31.7
5| ADIMAM 82.0 32.4
6 | Copan-Chorti 81.3 23.8
7 | MANPOCOMOCHI 79.5 29.0
8 | Cuenca del Polochic 77.0 27.4
9 | HUISTA 75.6 26.6
10 | Manctzoloj'ya 72.3 22.0
11| Cono Sur 68.8 23.4
12 | MANCOVALLE 68.3 21.5
13 | MANMUNISURP 67.3 12.3
14 | Mankatitlan 66.5 20.3
Convergencia de Los
15| Ocho 66.4 21.5
16 | MANREU 65 20
17 | MANCUERNA 63.4 16.3
18 | DIMU 61.8 12.8
19 | Lago de Gliija 50.8 13.3
20 | MANMUNI 48.0 9.5
21 | NORORIENTE 39.2 6.1
22 | Metropoli de Los Altos 36.8 5.2
23 | EMAPET 35.0 3.0

Los casos de menor intensidad se localizan en Jutiapa (Lago de Glija), Chiquimula,

Zacapa y El Progreso (NORORIENTE). La Metropoli de Los Altos, en Quetzaltenango,

también tiene niveles bajos, aunque vale recordar que es una mancomunidad con un

porcentaje alto de poblacion que reside en el area urbana (76%).
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Mapa No. 9 — Porcentajes de pobreza total en las mancomunidades de municipios y en
las asociaciones de municipalidades, 2002
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Gréfica No. 7 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
con los mayores porcentajes de pobreza total 2002
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La tendencia en los casos de extrema pobreza se mantiene constante. La
MAMSOHUE, en Huehuetenango, tiene el porcentaje mas alto de pobreza. MANFRONOR,
también en Huehuetenango, ocupa el segundo lugar, y es seguida por ERIPAZ, en Quiché,
ADIMAM y MUNICOPAZ. Puede afirmarse que la pobreza es un fendmeno que afecta con

mas intensidad a la zona formada por Huehuetenango, Quiché y San Marcos.
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Grafica No. 8 — Mancomunidades de municipios y/o asociaciones de municipalidades
con los mayores porcentajes de pobreza extrema 2002
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3. El indice de Desarrollo Humano

En el afio 2002, Guatemala tuvo un indice de desarrollo humano, IDH, de 0.649. Las
mancomunidades y asociaciones de municipalidades tuvieron un indice promedio mas bajo,
de 0.579. Los indices de desarrollo humano mas altos estdn en mancomunidades y
asociaciones de Petén (EMAPET y MANMUNI) y oriente (Lago de Guija y NORORIENTE),
cuya poblacion tiene porcentajes bajos de poblacién indigena. La Metropoli de Los Altos, en

Quetzaltenango, vuelve a ser una entidad asociativa con un indice alto.

Cuadro No. 14 — indices de desarrollo humano, salud, educacion e ingreso para
mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades, 2002 (en orden
ascendente: de los niveles mas bajos alos més altos)

IDH Salud | Educacion| Ingreso
1| ERIPAZ 0.420 | 0.404 0.343 0.512
2 | Copan-Chorti 0.464 0.487 0.357 0.550
3| MANPOCOMOCHI 0.501 | 0.584 0.393 0.527
4 | Cuenca del Polochic 0.501 0.587 0.392 0.525
5| MAMSOSHUE 0.520 | 0.639 0.422 0.499
6 | MUNICOPAZ 0.522 | 0.667 0.398 0.503
7 | HUISTA 0.536 | 0.599 0.477 0.531
8| Cono Sur 0.544 0.498 0.592 0.542
9| ADIMAM 0.548 | 0.600 0.520 0.523
10 | MANFRONOR 0.548 | 0.749 0.404 0.490
11 | MANMUNISURP 0.598 | 0.747 0.526 0.520
12 | MANCOVALLE 0.605 | 0.662 0.595 0.558
13| DIMU 0.608 | 0.669 0.594 0.559
14 | Convergencia de Los Ocho 0.609 0.761 0.505 0.561
15 | MANCUERNA 0.621 | 0.715 0.584 0.565
16 | Mankatitlan 0.622 | 0.738 0.556 0.573
17 | Manctzoloj'ya 0.626 0.770 0.546 0.561
18 | Lago de Giiija 0.652 0.741 0.641 0.574
19 | NORORIENTE 0.655 | 0.720 0.634 0.612
20 | MANMUNI 0.662 | 0.797 0.632 0.555
21 | Metropoli de Los Altos 0.685 0.776 0.665 0.615
22 | EMAPET 0.704 | 0.792 0.723 0.596

Fuente: PNUD, 2002.
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Junto con ERIPAZ, localizada en los municipios del Triangulo Ixil, en Quiché, las
mancomunidades con los niveles mas bajos de desarrollo humano estan en el norte y nor-
oriente del pais, en los departamentos de Alta Verapaz y Baja Verapaz, Chiquimula e Izabal
(MANPOCOMCHI, Copan-Chorti y Cuenca del Polochic).

Mapa No. 10 — indices de desarrollo humano en las mancomunidades de municipios y
en las asociaciones de municipalidades, 2002
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Como ya se dijo, ERIPAZ, en Quiché, es la mancomunidad con el IDH mas bajo. Le
siguen MANPOCOMCHI y Copéan-Chorti, en Chiquimula, asi como la Mancomunidad Cuenca
del Polochic, en lzabal. Estas mancomunidades se caracterizan por altos porcentajes de
poblacion indigena, de las etnias ch’orti’ y pogomchi’, que como ya se dijo, padecen
recurrentemente de episodios de hambruna.

Gréfica No. 9 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
con los indices de desarrollo humano mas bajos, 2002
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Los indices de desarrollo humano mas altos corresponden a mancomunidades de
municipios caracterizadas por tener una poblacion mayoritariamente no indigena. La
Metrépoli de los Altos es la Unica excepcion, y ocupa el segundo lugar (0.685) después de
EMAPET (0.704). Vale recordar que EMAPET es un fenémeno de cooperacion intermunicipal
activo bajo la figura de empresa municipal.

Grafica No. 10 — Mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades
con los indices de desarrollo humano mas altos, 2002
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IV. LA MANCOMUNIDAD DE MUNICIPIOS DEL SUR OCCIDENTE DE
HUEHUETENANGO, MAMSOHUE

A. La cooperacion intermunicipal en el departamento de Huehuetenango

1. Caracterizacién del departamento y sus mancomunidades

Huehuetenango es un departamento que se caracteriza por su complejidad en
materia cultural, étnica y linglistica. En su territorio conviven, junto con el grupo no indigena,
etnias de habla popti’, chuj, akateka, q’anjob’al, awakateko, chalchiteko y mam (Richards,
2003).Esta formado por 32 municipios, uno de los cuales se constituy6 recientemente (Unién
Cantinil), y cuya poblacion eligid, por vez primera, sus autoridades ediles en las elecciones
de noviembre de 2007. Sus indices de desarrollo, empero, contindan siendo bajos. Entre
1994 y 2002, su indice de desarrollo humano apenas paso de 0.508 a 0.560, un nivel bajo si
se le compara con el indice a nivel nacional en los mismos afios: de 0.583 a 0.640. Lo

anterior también aplica para los indices de salud, educacién e ingresos (PNUD, 2005: 312).

Cuadro No. 15 — Huehuetenango: indices de desarrollo humano, salud, educacion e
ingresos, 1994 -2002

IDH indice de salud Indice de Indice de

educacion ingresos
1994 2002 1994 2002 1994 2002 1994 2002
Pais 0.583 0.640 |0.615 |0.690 | 0.555 |0.613 | 0.578 | 0.617
Huehuetenango | 0.508 0.560 | 0.658 | 0.686 | 0.400 | 0.471 | 0.467 0.523

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2003, 2004 y 2005.

El departamento también se caracteriza por un alto nivel de pobreza, que para 2002,
fue del 78.3%. La pobreza extrema alcanzé una cifra de 30.3%. El 65.1% de la poblacion es
indigena, y la mayoria habita en el area rural (77.3%). Otro elemento propio del
departamento ha sido la disposicion de los gobiernos municipales a formar mancomunidades
de municipios. En 2007 se registraba la existencia de tres mancomunidades en

Huehuetenango, a saber:

e Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango, MAMSOHUE;
e Mancomunidad de la Regién Huista; y
e Mancomunidad de la Frontera del Norte, MANFRONOR.

Las tres mancomunidades se constituyeron como asociaciones civiles no lucrativas.
Recientemente se disolvié la AMUDESC, que fue una de las primeras asociaciones de
municipalidades en constituirse, el 19 de enero de 2001, seguida por la MAMSOHUE, el 11
de diciembre de 2001; la Mancomunidad de la Regién Huista, el 20 de febrero de 2002; y
MANFRONOR, de consolidacion reciente.
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Cuadro No. 16 — Extensién territorial de las mancomunidades en Huehuetenango y

municipios que las integran

MAMSOHUE Region Huista MANFRONOR
Extensién | 1,776 km” 1,919 km? 3,990 km?
Municipios | Malacatancito San Miguel Acatan San Mateo Ixtatan
San Sebastian Huehuetenango | Todos Santos Cuch. | Barillas

San Rafael Petzal
Santa Barbara

Concepcién Huista
Jacaltenango

San Pedro Soloma
Santa Eulalia

San Antonio Huista
Santa Ana Huista

Colotenango Ixcan (Quiché)

San Gaspar Ixchil

San Idelfonso Ixtahuacan Nentén
Santiago Chimaltenango La Democracia
San Pedro Necta Unién Cantinil
La Libertad

Cuilco

Tectitan

San Juan Atitan

Fuente: MAMSOHUE, Mancomunidad Regién Huista y MANFRONOR.

2. Fortalezas y debilidades de la cooperacidn intermunicipal en Huehuetenango. Los
resultados del taller Reflexion critica sobre las mancomunidades en Huehuetenango:
Oportunidades y desafios para el futuro, realizado a instancias del Centro de Estudios y
Documentacion de la Frontera Occidental de Guatemala, CEDFOG, en mayo de 2007,
revelaron algunas de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas que caracterizan
a la cooperacion intermunicipal en el departamento. Con base a los resultados obtenidos se
logré entrever qué procesos estan siendo consolidados por las mancomunidades para su

institucionalizacion.

Entre las principales fortalezas se menciona la obtencién de personalidad juridica
para las mancomunidades, que se constituyen como asociaciones no lucrativas. En el
aspecto politico, el proceso de institucionalizacion de las mancomunidades ha estado
apuntalado por la voluntad politica de los alcaldes de darle continuidad a los procesos de
asociacion intermunicipal, que no se han visto deteriorados por las diversas afiliaciones
partidarias. La conformacion de equipos técnicos-administrativos se ve como otra fortaleza,
lo cual ha redundado en el desarrollo de capacidades para la gestion de proyectos
financiados por la cooperacién internacional. Los participantes detectaron, como principal
logro de las mancomunidades estudiadas, la obtencion de un préstamo del Banco Mundial
para la rehabilitacion y mantenimiento de caminos rurales en la MAMSOHUE vy la
Mancomunidad de la Regién Huista. Ello demuestra que las mancomunidades podrian
contar, en el futuro, con los recursos necesarios para implementar sus respectivos planes
estratégicos de desarrollo. La existencia de estos planes pone en evidencia que las
mancomunidades han buscado

implementar paradigmas especificos de desarrollo,

coherentes con las problematicas y especificidades de sus territorios.
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También se ve como fortaleza que las mancomunidades hayan logrado cierto nivel
de sostenibilidad financiera para garantizar la estabilidad laboral de sus cuadros técnicos y
administrativos. En esta linea, MAMSOHUE, ha avanzado en el establecimiento de procesos
de auditoria interna e intermunicipal que permitiran garantizar transparencia y eficiencia en el

gasto de los recursos.

Las oportunidades para las mancomunidades se enmarcan en tres direcciones:

1. Impulsar reformas en la estructura organizacional de las mancomunidades para
propiciar la participaciéon de la sociedad civil en general, y de grupos especificos y
notorios por su vulnerabilidad (mujeres, indigenas y jévenes).

2. Hacer que el modelo mancomunitario sea un instrumento de descentralizacion y de
fortalecimiento municipal.

3. Canalizar recursos para la implementacion de los Planes Estratégicos de Desarrollo.

Respecto a las debilidades de las mancomunidades, dos son de suma relevancia. La
primera, la falta de articulacion de las mancomunidades con la sociedad civil, y que parece
evidenciar que el proceso mancomunitario, como una estrategia organizacional alternativa
para la resolucion de problematicas comunes, corresponde mas bien a las iniciativas
personales de los alcaldes. Ello ha incidido en la inhibicién de un liderazgo ciudadano, que
esté referido a las comunidades, y que proporcione direccionalidad, sostenibilidad y
continuidad a los procesos de cooperacion intermunicipal. Las mancomunidades estudiadas,
al mantener un enfoque basado en la Asamblea General, formada por los Concejos
Municipales, y la Junta Directiva, compuesta por los alcaldes de los municipios
mancomunados, han propiciado su “invisibilizacién” en las localidades. La poblacién, y entre
ellas personas que ejercen liderazgo comunitario, no estan conscientes de su existencia, su
rol y sus potencialidades para impulsar el desarrollo. Lo anterior no aplica para la
Mancomunidad de la Frontera del Norte, donde hay representantes de la sociedad civil que

forman parte de la Asamblea General y Junta Directiva de la mancomunidad.

La otra gran debilidad tiene que ver con la inexistencia de propuestas de
sostenibilidad financiera y mecanismos que garanticen la sostenibilidad y la transparencia del
gasto, que de momento sélo corresponde al rubro de funcionamiento. En este aspecto vale
decir que la MAMSOHUE trabaja en la actualidad una propuesta de sostenibilidad financiera,
y ha implementado una Oficina de Auditoria Intermunicipal, que presta los servicios de
auditoria a los municipios mancomunados, para maximizar los recursos. Las amenazas
enfatizan en la vulnerabilidad de los procesos de cooperacion intermunicipal, dado que su
continuidad no estd asegurada ante el inminente relevo politico como resultado de las

proximas elecciones.
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Con relacion a los logros de la cooperacion intermunicipal en Huehuetenango, éstos
también fueron sistematizados en el taller Reflexion critica sobre las mancomunidades en
Huehuetenango: oportunidades y desafios, realizado el 12 de mayo de 2006, a instancia del
CEDFOG. De acuerdo a Juan Rony Castillo y Carmen Salguero, Presidente y Gerente de la
MAMSOHUE respectivamente, la MAMSOHUE ha tenido logros en:

¢ Integracion de los municipios que forman la regién (mancomunidad);

¢ Integracion del equip6 técnico y gerencial de la mancomunidad;

e Mayores capacidades de gestion de proyectos con organismos gubernamentales e
internacionales como el Banco Mundial, en materia de rehabilitacion y
mantenimiento de caminos rurales; IBIS, para estudiar el impacto de la tormenta
tropical Stan en las comunidades de la MAMSOHUE; y con el Ministerio de
Economia, MINECO, en lo referente a las pequefias y medianas empresas, PYMES;

e Posicionamiento territorial de la mancomunidad frente al gobierno central,

e Intercambio de experiencias que favorecen a los alcaldes de la mancomunidad, que
han viajado a Espafia para conocer el proceso mancomunitario;

e Consolidacion de un modelo mancomunitario que puede servir de referente para
otras mancomunidades; y

e Consolidacién de la mancomunidad como un espacio para la participacion

ciudadana.

En el caso de la Mancomunidad de la Regidon Huista, los logros han sido:

e Integracién de los municipios que forman la region (mancomunidad) a pesar de las
diferencias partidarias, econémicas y sociales;

e Mayores capacidades de gestion de proyectos con organismos internacionales,
como e caso del Banco Mundial, en el tema de caminos rurales;

e Integracién del equipo técnico y gerencial de la mancomunidad; e

e Implementacion de programas de capacitacion a funcionarios municipales y OMP’s

de los municipios mancomunados.

Los actores externos que participaron en el taller de CEDFOG concuerdan que el
principal logro de las mancomunidades estudiadas fue haber obtenido el préstamo del Banco
Mundial para la rehabilitacion y mantenimiento de caminos rurales. Sin embargo, las
mancomunidades deben aprovechar sus capacidades para obtener otros préstamos o
apoyos financieros que les permitan diversificar su carpeta de proyectos hacia areas de

economia productiva, salud, educacién y ambiente.

Un logro que merece calificarse de pirrico es que si bien las mancomunidades estan

siendo reconocidas a nivel nacional e internacional, logrando con ello que los alcaldes
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conozcan otras experiencias de desarrollo mancomunitario, la mayoria de la poblaciéon
desconoce su existencia. Las dificultades a las que se enfrentan las mancomunidades son

diversas, desde financieras hasta politicas, y entre ellas se mencionan:

e Sobre-determinismo de la infraestructura como linea estratégica de desarrollo;

e Falta de recursos financieros para diversificacién de proyectos, asi como de otros
para comunicacion y movilizacion de su personal;

e La intervencion de programas gubernamentales puede distorsionar la orientacion
estratégica de las mancomunidades;

e Falta de rigurosidad de la cooperacion internacional al monitorear los recursos
asignados a las mancomunidades;

e Sefialamientos de corrupcién a algunos alcaldes pueden impactar negativamente en
la dinamica mancomunitaria;

e Oposicion solapada de diputados y gobernadores a las mancomunidades; y

e Intereses personales de cada alcalde para busca su reeleccion o continuar su

carrera politica hacia gobernaciones departamentales o diputaciones.

B. Creacion de la MAMSOHUE y estatutos de constitucion

La MAMSOHUE esta integrada por trece municipios: Cuilco, Malacatancito, San
Pedro Necta, San lIdelfonso Ixtahuacan, Santa Béarbara, La Libertad, San Juan Atitan,
Colotenango, San Sebastian Huehuetenango, Tectitdn, San Rafael Petzal, San Gaspar Ixchil
y Santiago Chimaltenango. Al igual que otras asociaciones de municipalidades, como
ADIMAM, la MAMSOHUE se constituye antes de las reformas realizadas al Cadigo
Municipal, el 11 de diciembre de 2001 (MAMSOHUE, 2003: 1). Estéa inscrita en el Registro
Civil de la Municipalidad de San Sebastian Huehuetenango. La base legal para su inscripcion
fue el articulo 60 del CAdigo Municipal, el articulo 15 del Cédigo Civil, y el Reglamento para
la Inscripcion de Asociaciones Civiles, Acuerdo Gubernativo 512-98. La MAMSOHUE se
constituyé como Asociacién Civil no lucrativa. Su sede actual estd en la cabecera

departamental de Huehuetenango.

1. Objetivos y actividades principales. De acuerdo a sus estatutos, los objetivos de la
MAMSOHUE son (MAMSOHUE, 2001: 7):

e Lograr el desarrollo integral de los habitantes de los municipios del sur occidente del
departamento de Huehuetenango;

e Promover y ejecutar proyectos con el apoyo técnico y econdmico de instituciones
gubernamentales y no gubernamentales;
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e Establecer sistemas de coordinacion entre las organizaciones de desarrollo y
comités reconocidos en los municipios del sur occidente del departamento de
Huehuetenango;

e Lograr el desarrollo integral sostenible de los municipios del sur occidente de
Huehuetenango;

e Velar por las vias de comunicacion terrestre para el desarrollo de las comunidades
de los municipios del sur occidente del departamento de Huehuetenango.

Mapa No. 11 MAMSOHUE: Municipios que la integran

Mansohue

Fuente: Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia.

Como puede verse, los objetivos de la mancomunidad estan orientados al desarrollo
integral de la poblacién de los municipios asociados, la adquisicién de capacidades técnicas
de planificacion y ejecucion de programas y proyectos, y el énfasis en las vias de
comunicacién terrestre como base para el desarrollo. Con relacién a las actividades
principales, se mantiene un énfasis hacia la generaciéon de capacidades para impulsar
estrategias, programas y proyectos de desarrollo integral. Entre estas actividades se

mencionan (ibidem, 7-8):

e Gestionar y ejecutar programas y proyectos de inversion concurrente y para la
prestacién de servicios;

e Constituirse los Concejos Municipales de sus asociados en Asamblea General de la
MAMSOHUE vy celebrar sesiones conjuntas de Concejos para estudiar y debatir en
su seno todos los aspectos de su gestion que afecten intereses comunes del
territorio de la MAMSOHUE o necesiten soluciones basadas en la cooperacién
intermunicipal asumida en el seno de la misma;

e Coordinar desde la perspectiva del territorio de la MAMSOHUE, la planificacion,

ejecucion y control de los servicios publicos locales en la formay con las facultades y



56

limites que se establezcan en los acuerdos y convenios que suscriban sus
municipios miembros;

e Apoyar técnica, administrativa y juridicamente a los municipios integrantes de la
MAMSOHUE en el gjercicio de sus competencias y la prestacion de servicios que
hacen por si mismos;

e Contratar personal, medios y servicios que puedan ser utilizados por mas de uno de
los municipios integrantes de la MAMSOHUE;

e Desarrollar proyectos tendientes a elevar el nivel de vida de la poblacion de los
municipios del sur occidente del departamento de Huehuetenango;

e Realizar obras de infraestructura de beneficio para los municipios del sur occidente
del departamento de Huehuetenango;

e Gestionar mancomunadamente recursos financieros, aceptar donaciones internas y
externas, contratar préstamos y empréstitos y celebrar convenios con instituciones

nacionales e internacionales para el logro de los fines de la MAMSOHUE.

Al analizar los principales componentes de las actividades de la MAMSOHUE,
emergen dos elementos de suma importancia: el primero, el principio de cooperacion
intermunicipal como una guia para la resolucion de problemas de gestion en la
mancomunidad; y el territorio, reconstituido a partir de la constitucion de la mancomunidad,
como unidad funcional para «la planificacidén, ejecucion y control de los servicios publicos
locales... (ibidem)». También se constituye el nivel politico de la mancomunidad, mediante la

Asamblea General, formada por los Concejos Municipales de los municipios en pleno.

La MAMSOHUE se ha organizado en torno al principio de cooperacion
intermunicipal, que al analizar sus actividades principales, comienza a revelar algunos
elementos de relevancia. Entre ellos se identifican el apoyo integral, es decir, de indole
técnica, administrativa y juridica, que la mancomunidad se compromete en brindar a
cualquiera de los municipios miembros como prestadores de servicios publicos municipales.
Respecto a los servicios intermunicipales, se enfatiza en la contratacion de personal, medios
y servicios que puedan utilizarse por todos los municipios que integran la mancomunidad; y
por ultimo, la realizacién de proyectos y obras de infraestructura que beneficien a mas de un

municipio, es decir, proyectos con una proyeccién intermunicipal.

2. Organos de la mancomunidad. Como se ver4d mas adelante, la MAMSOHUE se
compone de dos niveles: uno politico y otro técnico. El segundo ha sufrido varias
modificaciones de acuerdo al énfasis dado a sus ejes de trabajo, contenidos en su Plan
Estratégico de Desarrollo. El nivel politico se constituye con érganos cuyas atribuciones

estan definidas en los estatutos de constitucion de la mancomunidad, a saber:

e Asamblea General;



57

Junta Directiva; y
Comité de Vigilancia.

Cada organo sera descrito en un apartado especifico para facilitar su presentacion.

a. Asamblea General de la MAMSOHUE. La asamblea se integra «con los miembros

reunidos de los Concejos [Municipales] de los municipios asociados activos debidamente

convocados (ibidem, 10)». Es pertinente distinguir entre las reuniones que puede celebrar

esta asamblea: las ordinarias, definidas cada seis meses; y extraordinarias, a solicitud de la

Junta Directiva o del Comité de Vigilancia. Dada la indole de la sesion, se especifican

atribuciones especificas (ibidem, 11):

Elegir a los miembros de la Junta Directiva y a los integrantes del Comité de
Vigilancia;

Establecer las cuotas de ingreso, ordinarias y extraordinarias que deben pagar los
asociaciones;

Conocer y resolver acerca de los informes de actividades realizadas, estados
contables y financieros, planes de trabajo y presupuestos que le presente la Junta
Directiva;

Aprobar los reglamentos que [sean] necesarios para la gestion y de los asuntos de la
mancomunidad; y

Adoptar las decisiones que sean necesarias y oportunas para la realizaciéon de los
fines de la MAMSOHUE.

Las sesiones extraordinarias de la asamblea, dirimen otras teméticas, entre las que

vale mencionar:

Autorizar la enajenacibn o gravamen de cualquier bien o derecho de la
mancomunidad;

Acordar la reforma de los presentes estatutos y reglamentos;

Decidir todo lo relativo a la integracién de la mancomunidad con otras organizaciones
o entidades de desarrollo;

Acordar la disolucién y liquidacion de la mancomunidad,;

Llenar las vacantes que se produzcan entre los vocales de la Junta Directiva,
designado a los asociados que deben ocuparlas.

b. Junta Directiva de la mancomunidad. La Junta Directiva es una instancia de

caracter administrativo y ejecutivo, integrada por los siguientes cargos: presidente,

vicepresidente, secretario, tesorero, y vocales |, Il y Il (ibidem, 12). Aunque no esta

especificado, sélo los alcaldes pueden ejercer este cargo. Una caracteristica de la junta
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directiva es el bajo nivel de rotaciéon de sus autoridades, dado que quien ocupa cualquiera de
estos cargos lo hara por dos afios. Entre sus principales atribuciones estan (ibidem, 12-13):

e Promover actividades para mantener y ampliar los programas de la mancomunidad;

e Administrar los patrimonios de la mancomunidad,;

e Autorizar los gastos de funcionamiento de la mancomunidad,;

e Preparar el plan de trabajo, el presupuesto anual, los informes sobre las actividades
realizadas, y los estados financieros y contables de la entidad de la entidad, para
someterlos a consideracion de la Asamblea General; y

e Crear las comisiones necesarias, nombrando a las personas que deben ingresarlos.

c. Comité de Vigilancia de la mancomunidad. Se integra por tres personas de los
Concejos Municipales asociados (ibidem, 14). Tienen la potestad de participar en las

reuniones ordinarias y extraordinarias de la asamblea general.

Como puede notarse, la autoridad de las mancomunidades de define en funcion de
los Gobiernos Municipales, ejercidos por los Concejos Municipales, que integran la asamblea
general. Este 6rgano es la instancia de decision en esta forma de cooperacion intermunicipal.
No puede determinarse en qué modelo se basaron los alcaldes que establecieron los
estatutos de constitucién de la MAMSOHUE; no obstante, es pertinente indicar que se sigue
parcialmente el esquema organizativo del gobierno municipal en lo que respecta a las
comisiones de trabajo. Este esquema, como se vera mas abajo, se aplicé para avanzar en la
implementacién del Plan Estratégico de Desarrollo de la Mancomunidad, pero no resulté

viable.

d. Régimen econémico de la mancomunidad. La mancomunidad constituye su
patrimonio con bienes, derechos y acciones adquiridos por cualquier titulo legal (ibidem, 15).
Su principal fuente de financiamiento es el aporte de sus miembros y otros que reciba, y

podran ser fiscalizados por el Comité de Vigilancia.

C. Plan Estratégico de Desarrollo de la Mancomunidad MAMSOHUE, 2003-2013

1. Contexto y diagndéstico de la mancomunidad. En marzo de 2003, la MAMSOHUE
elabor6 su Plan Estratégico de Desarrollo con apoyo de la Comisién Presidencial para la
Reforma del Estado, COPRE. Una de las principales caracteristicas de este plan es que se
proyecta la mancomunidad como una instancia regional, y no local, basada a su vez en los

contenidos del Codigo Municipal reformado en 2002, como se presenta en la siguiente cita:

«El Plan Estratégico de Desarrollo de la Mancomunidad de Municipios del Sur
Occidente de Huehuetenango -MAMSOHUE- contiene las directrices para el trabajo
gue se desarrolle en la Region [sic]... (MAMSOHUE, 2003: 2)».
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Es pertinente aclarar que la base legal de la mancomunidad, de acuerdo al acta de
constitucion, hace referencia a la version no reformada del codigo. Respecto a la
caracteristica regional de la mancomunidad, se indica que en Guatemala parece estar
emergiendo un debate respecto a la regionalizacion y la dimensidn territorial que ésta debe
tener. Si bien la Constitucion Politica hace alusion de las regiones como espacios multi-
departamentales; en la perspectiva de este plan la region alude a un espacio intra-
departamental, es decir, la regiébn como un espacio circunscrito a la extension de los
departamentos, y multi-municipal, en el marco de la asociacion de los municipios. La
profundizacién de este debate, que empero no se realizara en esta evaluacion, implicara
dimensionar las reivindicaciones autonémicas, esgrimidas en lo local, como referente de lo
municipal, y no de lo regional. En todo caso, parece evidenciarse el hecho que lo

intermunicipal alude a lo regional, como una caracteristica que trasciende a lo local.

La mancomunidad parece orientarse desde sus inicios hacia el desarrollo integral de
los municipios que la integran, el fortalecimiento municipal, el mejoramiento de la red vial y el
fortalecimiento mismo de la mancomunidad, de caracter organizativo y operativo. Para ello

remarca el apoyo de la COPRE, como se presenta en los antecedes de su plan:

«Para constituirse legalmente como asociacién la Junta Directiva logré el apoyo de la
Comision Presidencia para la Reforma del Estado, Descentralizacién y Participacion
Ciudadana —COPRE-, obteniendo asi su personeria juridica el -11 de diciembre de
2001, desde entonces [sic] han [sic] estado trabajando por el desarrollo de los
municipios que conforman la mancomunidad; siguiendo con la gestién de los
proyectos con lo que se inicié la asociacién, entre estos proyectos se puede
mencionar el asfalto para los municipios donde todavia no lo tienen y el apoyo al
fortalecimiento municipal. [...] Asimismo con el fin de seguir trabajando por la
promocion del desarrollo de sus municipios, la Mancomunidad ha visto la necesidad
de fortalecerse en su proceso organizativo y operativo... (ibidem, 3-4)».

La elaboracién de este plan estratégico constituye de hecho una actividad realizada
en el marco de fortalecimiento de la mancomunidad (ibidem, 4). Como se vera mas adelante,
varias instancias, tanto gubernamentales como internacionales, han procurado el
fortalecimiento de la mancomunidad. En este caso, fue la COPRE la primera instancia que
convergié en este proceso, por lo que se requiere tener en cuenta los componentes del plan
para determinar qué concepcidon manejaba la COPRE sobre esta forma de cooperacion
intermunicipal. Como se anotara anteriormente, la mancomunidad se proyecta, para fines de
desarrollo, como una regién. Esto parece indicar que la asociacién de municipios crea un
nuevo espacio territorial, que oscila entre las dimensiones intermunicipal y regional. La
MAMSOHUE, de hecho, se caracteriza como un contexto regional (ibidem, 9), formado por

municipios.

Posteriormente se realiza un «diagnostico de la region MAMSOHUE (ibidem, 13)» en
dos direcciones: como asociacién de municipios y organizacién. En esta segunda linea de
diagnéstico, se tomaron areas tematicas especificas, a saber (ibidem, 17-19):
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e [ortalecimiento institucional;
e Formacioén y capacitacion de recursos humanos;
e Fortalecimiento de organizacion y participacion social; y

e Coordinacioén y alianzas estratégicas.

Para cada area tematica se realizd un diagnéstico de Fortalezas, Oportunidades,
Debilidades y Amenazas (FODA). En esta evaluacion sélo se presentan los aspectos mas

relevantes de los mismos.

2. Fortalecimiento institucional. En esta area, que es una de las mas importantes para
la realizacion de esta evaluacion, se determin6 que la principal fortaleza era el apoyo de
diversas instituciones en tematicas especificas. Entre ellas se enumeran el Banco Mundial,
en caminos rurales; la COPRE, en temas politicos y técnicos; y el Programa Regional para la
lucha contra la pobreza y la exclusion en América Central, APPI, en diagnostico de pobreza
(ibidem, 17). Las capacidades institucionales de cada municipio también se tomaron en
cuenta. En marzo de 2003 se estimaba que la mayoria de los municipios de la
mancomunidad tenian planes estratégicos de desarrollo, Oficinas Municipales de
Planificacion, y recaudaban impuestos (ibidem). La reforma a la Ley de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural despertd expectativas en cuanto propiciaban nuevos espacios
para la participacién. No obstante, en la legislacion no se contemplé la participacion directa

de las mancomunidades de municipios.

Las debilidades de la mancomunidad se localizaron en su mayoria a nivel de los
municipios. Era notorio la carencia de mobiliario y equipo de cémputo, que como se vera
posteriormente, fue una de las principales lineas de fortalecimiento en las que insistié la
MAMSOHUE, la cual concibié como modernizacidén de las municipalidades (ibidem, 17). Otro
referente de debilidad era la falta de capacidades humanas y econémicas para atender las
demandas de la poblacién. A dos afios después de su constitucion, la MAMSOHUE indicaba
gque una de sus principales debilidades era la falta de «un equipo técnico de apoyo al trabajo
de la mancomunidad, debido a que no se tiene un fondo de soporte (ibidem, 18)».

Finalmente, en el discurso de reivindicacién autonémica, propio de los municipios, se
detecté como una amenaza la «falta de autonomia municipal para ampliar fuentes de ingreso
(ibidem)». No obstante, también se identificaron como amenazas el retiro de la COPRE y la
inestabilidad del personal de las corporaciones municipales, ante la cercania de las

elecciones.

3. Formacion y capacitacion de recursos humanos. Algunos de los componentes son
muy generales. Empero, se evidencia el rechazo a diversos procesos de capacitacion,

emprendidos por diversas organizaciones, tanto nacionales como internacionales. Al
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respecto, se indicO que se «ha engafiado a la poblaciéon (ya no quieren capacitacion
(ibidem)». Se enfatizd en la necesidad de institucionalizar la carrera municipal, es decir, de
funcionarios municipales, para que ya no quedaran sujetos a la inestabilidad propia de cada

relevo de autoridades ediles.

4. Fortalecimiento de la organizacion y participacién social. Al igual que otros
autores, la emision de las nuevas leyes en materia de participacion (Cédigo Municipal
reformado, Ley General de Descentralizacion y Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural) despertd expectativas para la MAMSOHUE. Sin embargo, uno de los principales
déficit sefialados por los actores locales es que la mancomunidad no ha propiciado nuevos
espacios de participacion. Se registran dificultades para articular la participacion comunitaria
y de grupos vulnerables (mujeres, jovenes e indigenas) en los espacios intermunicipales.
Programas de apoyo institucional, emprendidos en el marco de la Politica Nacional de

Descentralizacion, enfatizaran en estos rezagos.

5. Coordinacion y alianzas estratégicas. Ya se insisti6 en alianzas con diversas
organizaciones para impulsar actividades en areas especificas, entre las que se mencionaron
la COPRE, el Banco Mundial, y la APPI. No obstante, la mancomunidad también detecto
debilidades en lo que respecta a la poca experiencia en coordinacion de trabajo

intermunicipal y la irrupcion de los diputados en la autonomia municipal.

6. Referentes especificos para el fortalecimiento institucional de la MAMSOHUE. En
este diagndstico organizacional, realizado por la MAMSOHUE, se proyectan las dimensiones
de fortalecimiento institucional para la mancomunidad, asi como sus aspectos mas

relevantes. En el siguiente cuadro se presenta una sintesis de estas dimensiones.

Como puede verse, el fortalecimiento institucional, en la perspectiva de la MAMSOHUE,
llevaba implicito un principio de integralidad, en cuanto enfatizaba dimensiones no sélo
técnicas, sino politicas, entre las que vale mencionar la autonomia municipal y la

participacion de la poblacién en los procesos impulsados.

D. Visién y misién de la MAMSOHUE

La dimension politica, que implica activar un discurso reivindicativo de la autonomia
municipal y de la participacion de grupos vulnerables, es parte de un proceso amplio e
integral de fortalecimiento institucional, que no se reduce a procesos de modernizacién o
desarrollo de capacidades institucionales, de caracter humano, técnico o financiero. Como ya
se indicara al inicio de este capitulo, el referente de la MAMSOHUE es el desarrollo integral,
en diversas dimensiones espaciales, y en varias tematicas, como se muestra a continuacion

con su vision:
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«La mancomunidad del Sur Occidente de Huehuetenango constituida en una
instancia consolidada que promueve la participacion ciudadana desde un enfoque
étnico cultural, de género, generacional y ambiental, logrando asi un nuevo marco de
relaciones entre gobiernos locales y sociedad civil que permiten el empoderamiento,
vinculacién y posicionamiento acerca del papel que les corresponde desempefiar en
la construccion del desarrollo local, regional y nacional. Con capacidad autogestiva
fortalecida que promueve el desarrollo econémico, social, cultural, politico dentro del
marco del respeto a la naturaleza (ibidem, 22)».

Cuadro No. 17 - Dimensiones de fortalecimiento institucional en la MAMSOHUE

Dimensién Aspectos relevantes

Fortalecimiento institucional -Apoyo de organizaciones varias en areas de

caminos rurales, fortalecimiento municipal,
pobreza, agua y saneamiento, y educacion.
-Desarrollo de capacidades institucionales de
los municipios en areas de planificacion.
-Modernizacion, entendida como dotacion de
mobiliario y equipo de cOomputo para la
automatizacion de procesos.

-Inestabilidad laboral de personal técnico en
las corporaciones municipales.

-Falta de autonomia municipal para
establecer nuevas fuentes de ingresos.

Formacién y capacitacién de recursos -Institucionalizacion de la carrera de servidor
humanos publico municipal en las areas

administrativas y técnicas.

-Superar la inestabilidad laboral y la alta
rotacion de cuadros técnico-administrativos
con el revelo de las autoridades ediles.

Fortalecimiento de organizacion y -Propiciar nuevos espacios de participacion
participacion social para grupos vulnerables (mujeres, indigenas
y jévenes).

-Articulacion de la participacion, a nivel
comunitario, en espacios intermunicipales.

Coordinacion y alianzas estratégicas -Busqueda de alianzas estratégicas para

impulsar teméaticas priorizadas en materia de
desarrollo.

-Poca experiencia en coordinacion
intermunicipal.

Fuente: Elaboracién propia con base al diagnéstico institucional de la MAMSOHUE,

contenido en su Plan Estratégico de Desarrollo de la MAMSOHUE, 2003-2013.

La articulacion de la mision y la vision es importante en cuanto define la razén

esencial por la que existe la mancomunidad. Una misién debe, por incluir tres elementos:

proposito (lo que se busca con la existencia de la organizacién); medios (usados para

alcanzar el propésito); y valores. La misiéon de la MAMSOHUE contiene estos elementos,

como se muestra a continuacion:

«La mancomunidad del Sur Occidente de Huehuetenango como una instancia
auténoma y solidaria que contribuye a fortalecer los procesos de gobernabilidad de la
region, fomentando la participacion ciudadana desde sus diversas formas de
expresion, la capacidad y autonomia de los gobiernos locales, estableciendo redes
estratégicas dentro de la region que permitan, mediante la capacidad técnica y
politica, la formulacién y gestiébn de proyectos econdmicos, sociales, culturales,
politicos y ambientales que contribuyan a elevar los niveles de vida de la poblacion y
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por ende al desarrollo integral de la region dentro de la perspectiva etnocultural, de
género, ambiental, generacional y politica (ibidem)».

En el siguiente cuadro se presentan los elementos minimos que debe tener una

mision.
Cuadro No. 18 - Elementos de la misién de la MAMSOHUE

Propdsito | Elevar niveles de vida de la
poblacion y el desarrollo integral,
fortalecimiento de los procesos de
gobernabilidad de la region,
participacion y autonomia municipal.
Medios Redes estratégicas y capacidades
técnicas y politicas para gestion de
proyectos.
Valores Autonomia y solidaridad institucional.

Es pertinente indicar que en la misién gana relevancia la reivindicacién de autonomia
por parte de la MAMSOHUE. También gana notoriedad un nuevo elemento: la gobernabilidad
de la regién. Como puede notarse, hay un énfasis ambiguo hacia la dimensién espacial que
debe imperar en la gestion de los territorios intermunicipales. En un extremo hay una
orientacion hacia lo local, en cuanto se enfatiza en la autonomia, un corolario del municipio; y
por otro, lo regional, como un nuevo espacio de indole territorial, que emerge de la
asociacion de municipios. La participacién de la ciudadania es también uno de los medios
para concretar el propésito de la MAMSOHUE. No obstante, se vera que éste es uno de los

principales aspectos en los que se sefialan carencias por parte de la mancomunidad.

La vision de la MAMSOHUE corresponde a un nuevo marco institucional para el
relacionamiento entre los gobiernos municipales y la sociedad civil, en una perspectiva, local-
regional, para la construccién del desarrollo local, regional y nacional. Agrega ademas la

promocion de la participacion ciudadana.

E. Objetivos estratégicos y ejes de trabajo

El objetivo superior, contenido en el Plan Estratégico de la MAMSOHUE, enfatiza en
el fortalecimiento de la gobernabilidad democratica de la regién, mediante la prestacién, en
forma mancomunada, de servicios publicos de su competencia (ibidem, 23). Como puede
verse, se mantiene la concepcién de la mancomunidad como una instancia regional, que
presta servicios de indole intermunicipal, es decir, mancomunados. La gobernabilidad
democratica es un elemento que emerge en esta propuesta, y que se acopla al de
participacion ciudadana. En los objetivos generales se hallan contenidos otros elementos ya
identificados en los estatutos de consolidacion o en los FODAS realizados a la
mancomunidad, como el desarrollo integral; el fortalecimiento e institucionalizacién de la

mancomunidad; establecimiento de procesos de participacion y concertacion entre la
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sociedad civil y los gobiernos locales; promocion y ejecucion de proyectos; y mejoramiento
de las vias terrestres de comunicacion (ibidem, 23-24).

Un elemento que suele increparsele a este plan es el amplio espectro de lineas
estratégicas de trabajo. En total, contiene nueve ejes, que son (ibidem, 24):

e Organizacion social;

e Educacion y salud;

e Comunicaciones e infraestructura,;
e Economia productiva;

e Fortalecimiento municipal,

e Género;

e Seguridad ciudadana; y

e Medio ambiente.

Cada uno de estos ejes, en teoria, se implementaria como un programa, con sus
proyectos respectivos. En esta evaluacion sélo se enumeraran los objetivos de cada eje de
trabajo, y se hard mas énfasis en el eje de fortalecimiento municipal, por ser uno de los
temas de relevancia para este trabajo. Ello no implica, empero, que estos ejes sean
ignorados ulteriormente, pues algunos contienen aspectos que deben tomarse en cuenta en
materia de fortalecimiento institucional.

Como puede notarse, hay una alusion constante de la mancomunidad como un espacio
regional, formado por la asociacion de municipios. Lo intermunicipal, por ende, puede
concebirse como un nivel regional, que emerge de lo local, y trasciende las circunscripciones

municipales. También se tomaron en cuenta cuatro ejes transversales, a saber (ibidem, 35):

e Descentralizacion;
e Etnicidad y pluriculturalidad;
e Derechos humanos; y

e Ordenamiento territorial.

Respecto a la descentralizacién, la mancomunidad se define como un ente
estratégico para impulsarla hacia los gobiernos municipales. La adopcion de este eje
transversal en su plan estratégico evidencia apropiamiento, por parte de la mancomunidad,

de la Politica Nacional de Descentralizacion.

«El tema de la descentralizacion como parte de la democracia inspirada en los
movimientos de modernizacién que promueven la legitimacion de las funciones y
roles del Estado. Por lo que dentro del proceso intermunicipal [que] la MAMSOHUE
realiza se debe promover lo referente a la descentralizacion. [...] Por lo que la
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estructura de la mancomunidad podria garantizar la fuerza e impulso que requiere la
descentralizacion [hacia las] entidades de gobierno local (ibidem)».

Cuadro No. 19 - Ejes estratégicos de la MAMSOHUE y objetivos respectivos

Eje estratégico Objetivos

Organizacion social -Promover y fortalecer los procesos organizativos de las comunidades que
forman parte de la mancomunidad, para lograr la participacion de los vecinos
a manera de que se involucren en los diferentes procesos que se impulsen
dentro de la mancomunidad, y asi fortalecerla.

Educacion -Mejorar la calidad educativa en la region.

-Reducir los indices de analfabetismo existentes en la region.

-Lograr la puesta en practica de la reforma educativa.

-Mejorar los niveles de cobertura de la educacion a nivel superior
universitaria.

-Ejecutar proyectos para contar con infraestructura basica en todas las
comunidades de la region (primaria y secundaria).

Salud -Incrementar la cobertura en salud a toda la regién Sur Occidente de
Huehuetenango, y asi disminuir los indices de morbi y mortalidad infantil, y
mejorar el promedio de vida de la poblacion.

Comunicaciones e -Facilitar el acceso y comunicacién entre las comunidades y municipios que
infraestructura integran la mancomunidad para mejorar los niveles de vida de la poblacion
de la region.

-Mejorar los servicios de energia eléctrica en los municipios que integran la
mancomunidad.

Economia productiva -Fortalecer la economia local mediante el incremente y diversificacion
agricola, textil y avicola que permiten mejorar los precios de los productos
para aumentar los ingresos.

-Promover el turismo de la region.

-Evitar uso de transgénicos en la produccion agricola.

-Promover el conocimiento de tratados internacionales de comercio.

Fortalecimiento -Fortalecer el proceso de la mancomunidad a través de los gobiernos

municipal municipales que la conforman.
-Contribuir a la economia municipal mediante la modernizacion en el cobro
de arbitrios.

Género -Impulsar la participaciéon de las mujeres de los municipios que conforman la
mancomunidad, desde los gobiernos locales.

Seguridad ciudadana -Mejorar y fortalecer los procesos de seguridad ciudadana, a través de la
mancomunidad.

Medio ambiente -Preservar el medio ambiente de la region del Sur Occidente de

Huehuetenango, a través de acciones ejecutadas por la mancomunidad.

Nota: Elaboracién con base a citas textuales de los ejes de trabajo y objetivos contenidos en
el Plan Estratégico de Desarrollo de la MAMSOHUE.

F. El fortalecimiento municipal

Una de las caracteristicas que definira el proceso de fortalecimiento institucional en
la MAMSOHUE sera su aplicacion bidireccional hacia la mancomunidad y los municipios.
Como se vio en el cuadro anterior, el fortalecimiento del proceso mancomunitario o
intermunicipal se da a través del fortalecimiento de los gobiernos municipales. Uno de los
principales referentes de este eje estratégico serd la modernizacion, que como ya se anoto,
se concibe como una serie de procesos principalmente orientados a la dotacién de mobiliario
y equipo electrénico de computo, asi como la automatizacion de procesos municipales, sobre
todo en lo que respecta al cobro de arbitrios. No se descartan otras dimensiones de
fortalecimiento, como las que se presentan en las siguientes acciones esbozadas en el plan
de la MAMSOHUE (ibidem, 31):
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e Elaboracion de diagnésticos institucionales municipales de los municipios de La
Libertad, San Sebastian Huehuetenango, San Juan Atitdn y San Pedro Necta.

e Ejecucion y revision de planes de intervencion institucional.

e Capacitacion constante a funcionarios y mandatarios en diferentes tematicas.

e Formacion de cuadros politicos municipales.

e Creacion y fortalecimiento de las Oficinas Municipales de Planificacion en los
municipios que no los tengan.

e Modernizacién de las municipalidades en la gestién puablica.

e Intercambio de experiencias exitosas.

e Creacion de instituciones que den soporte técnico a las municipalidades segun el
Cédigo Municipal.

e Instalacion de la Oficina Técnica de la Mancomunidad.

e Reglamento y ordenanzas municipales sobre tasas y arbitrios en temas de ambiente
y urbanizacion.

e Divulgacién y capacitacién sobre el nuevo Cédigo Municipal y Leyes de

Descentralizacion y Consejos de Desarrollo Urbano y Rural.

De todas estas actividades, la de mayor relevancia en materia de fortalecimiento
institucional para la mancomunidad es la instalacién de la Oficina Técnica de Asistencia
Municipal. Como se vera en el siguiente apartado, el desarrollo de un nivel operativo en la
estructura organizacional de la MAMSOHUE, ademas del politico, constituydé un esfuerzo

relevante para implementar esta unidad técnica.

G. Estructura operativa de la mancomunidad

El principal efecto del plan estratégico de desarrollo en la MAMSOHUE fue la
implementacién de un nivel operativo para dar cumplimiento a los objetivos y actividades de
los ejes estratégicos de desarrollo. Los estatutos de constitucion de la mancomunidad aluden
solamente a un nivel de caracter politico y administrativo, constituido por la Asamblea
General, la Junta Directiva, y el Comité de Vigilancia. En los mismos, no obstante, hay una
disposicion que faculta a la Junta Directiva para constituir comisiones de trabajo. En
coherencia con este plan, en la mancomunidad se implementd un nivel operativo compuesto
de una Gerencia Ejecutiva; comisiones de trabajo para cada uno de los ejes estratégicos de
desarrollo; equipo de apoyo técnico; y equipo asesor. Como respuesta, la MAMSOHUE se
estructuré en dos niveles, uno politico y otro operativo, tal como aparece en la siguiente

figura.

La anterior estructura organizacional, si bien era coherente con lo dispuesto en el
plan estratégico de desarrollo, revel6 ser demasiado compleja en materia de requerimientos

humanos, técnicos y financieros para hacerla funcionar. Entre 2003 y 2005 fueron suprimidas
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las comisiones de trabajo. Adicionalmente, se generd, en el marco de los estatutos de
constitucion de la mancomunidad, una directriz por parte del nivel politico para que la
mancomunidad implementara un area de administracion financiera, y otra de auditoria

interna, para que apoyara en los procesos internos de las corporaciones municipales.’

Figura No. 1 - Estructura organizativa de la MAMSOHUE, en coherencia con sus
estatutos de constituciéon y Plan Estratégico de Desarrollo, 2003-2013.
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Ejes transversales:
Descentralizacion
Derechos Humanos
Etnicidad y pluriculturalidad
Ordenamiento territorial

Fuente: MAMSOHUE. Plan Estratégico de Desarrollo 2003-2013.
Nota: Cada comision corresponde a uno de los ejes estratégicos de desarrollo.

Otra reforma de relevancia, que modifico la primera estructura de la mancomunidad,
fue la introducciéon de una Unidad Técnica de Administracion Vial (UTAV), como resultado de
la implementacion del Programa de Caminos Rurales y Carreteras Principales, por parte del
Instituto de Fomento Municipal y el Banco Mundial. Hubo resistencias por parte de los
alcaldes a modificar significativamente la estructura, para adaptarse a los requerimientos
técnicos de este programa. Finalmente, se llegé a una postura intermedia, y la UTAV fue
incorporada a la estructura de la MAMSOHUE, como parte de la unidad técnica. La

estructura que evidencia los cambios descritos se presente a continuacion:

® Entrevista con Celia Hernandez, Gerente de la MAMSOHUE.
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Figura No. 2 — Organigrama de la MAMSOHUE a partir de laimplementacion del
Programa de Caminos Rurales y Carreteras Principales

Asamblea
General
Asesoria Junta Directiva Comité de
externa Vigilancia
Gerencia
Eiecutiva
Administracion Auditoria Coordinadora Secretaria Coordinacion
Financiera Interno Técnica UTAV
Auxiliar de Supervisor de
Auditoria Campo
Interna

Encargada de
Limpieza

Fuente: MAMSOHUE. Manual de Funciones y atribuciones.

Con base a este organigrama, se elabord el Manual de Funciones y Atribuciones de
MAMSOHUE, que especifica los objetivos y funciones de cada una de las dependencias.
Vale aclarar, empero, que en el caso de las funciones del administrador financiero y del
auditor interno, ambas quedaron agrupadas en la Unidad Administrativa y Financiera. La
institucionalizacion de procesos en la MAMSOHUE ha avanzado en lo que concierne a la
elaboracién de diversos reglamentos para organizar las atribuciones de cada oficina de la
unidad técnica, asi como sus respectivos perfiles. Existen manuales y reglamentos en las

siguientes areas:

e Manual de funciones y atribuciones, que divide la estructura de la mancomunidad en
un nivel politico y otro operativo. Establece el organigrama de funcionamiento de la
mancomunidad, y da una descripcibn de cada dependencia, sus objetivos,
actividades principales, y perfil de la persona a ser contratada para desempeiiar el
cargo en cada una de las dependencias.

e Reglamento de viaticos, cuyo objetivo es regular la asignacion, ejecucion y registro

de los gastos efectuados en conceptos de viaticos por actividades de trabajo
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realizadas por el personal técnico y administrativo de la mancomunidad. El
reglamento consta de tres anexos: tarifas de alimento, hospedaje, pasaje y
combustible; boleta de liquidacion de viaticos; y constancia de viaticos.

e Procedimiento para la constitucién, manejo y control del fondo rotativo o caja chica,
gue contempla el procedimiento de liquidacion y reembolso de caja chica y el
formulario para elaborar la caja chica.

e Reglamento para uso de vehiculos, mobiliario y equipo de oficina de la
mancomunidad MAMSOHUE.

H. Fortalecimiento institucional en la MAMSOHUE (primera etapa 2003-2006)

El fortalecimiento institucional de la MAMSOHUE puede dividirse en dos grandes
etapas. La primera etapa, expuesta en lo que resta de este capitulo, se dio en el marco del
Plan Estratégico de Desarrollo de la MAMSOHUE. La segunda etapa, expuesta en el
siguiente, abarca los procesos de fortalecimiento impulsados por parte del Programa de
Descentralizaciéon y Fortalecimiento Municipal, implementado en el marco de la Politica
Nacional de Descentralizacién, por parte de la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la
Presidencia y la Union Europea. Este programa también incorpora componentes de
planificacion estratégica territorial municipal e intermunicipal, propios del Sistema de
Planificacion Estratégica Territorial, SINPET, de SEGEPLAN.

Esta primera etapa, comprendida entre enero de 2003 y mayo de 2006, estuvo
caracterizada por la elaboracién de varias propuestas de proyectos, por parte de la
MAMSOHUE, para el fortalecimiento institucional de la mancomunidad y de los municipios
que la integran. Los referentes de este fortalecimiento fue la automatizacion de los procesos
en las Oficinas Municipales de Planificacién, en el caso de las municipalidades, y en la
Unidad Técnica de Asistencia Municipal, en el caso de la mancomunidad. A dos afios de su
creacion, en la MAMSOHUE se consideraba importante impulsar un proceso de
fortalecimiento que le permitiera superar la falta de aplicaciones tecnolégicas. Como

justificacién a los proyectos de apoyo, la MAMSOHUE se presentaba como...

«...una asociacioén en proceso de construccion, actualmente con formas artesanales
para su funcionamiento, situacién que limita la eficiencia en el trabajo. Esto se
evidencia en la falta de la capacidad técnica instalada de la Oficina Técnica de la
Mancomunidad y Capacitacion Técnica a la gerencia de la Mancomunidad
(MAMSOHUE, 2004: 8)».

En el marco del proyecto de Fortalecimiento institucional y gobernabilidad
democrética de la Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de Huehuetenango,

elaborado en enero de 2004, se buscaba fortalecer técnicamente a la mancomunidad con la
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instalacion de la gerencia ejecutiva, la oficina técnica y el desarrollo de un proceso de
capacitacion para el personal esta unidad (ibidem). Todo ello con la finalidad de construir
capacidades técnicas, financieras y humanas para la gestion y ejecucion de los proyectos
enmarcados en el Plan Estratégico de Desarrollo (ibidem, 9). Los componentes de este
fortalecimiento abarcaban la instalacion de equipo de cémputo y mobiliario; adquisicion de
vehiculos para la movilizacion del personal; contratacion de personal para la Gerencia
Ejecutiva de la mancomunidad; y capacitacion del personal para la elaboracion de planes
operativos anuales y de proyectos coherentes con los ejes de trabajo del Plan Estratégico de
Desarrollo (ibidem, 10-11).

En la linea de fortalecer a las municipalidades, y enmarcado en el proyecto
anteriormente descrito, la MAMSOHUE disefio el proyecto de Equipamiento de las
municipalidades que integran la Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de

Huehuetenango, que comprende acciones para...

«...disminuir la falta de capacidad para el cobro de arbitrios, carencia de mobiliario y
equipo de computo (falta de modernizacion en varias municipalidades), falta de
presupuesto y pocos recursos que no responden a las demandas de la poblacion,
falta de capacitacion permanente al personal (no hay carrera municipal), la mayoria
de empleados municipales no son profesionales, poca participacion de los miembros
del Concejo Municipal, y manipulacion de las Nuevas Leyes [Cddigo Municipal, Ley
General de Descentralizacién y Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural]
(MAMSOHUE, 2005: 4)».

En este proyecto se identifica la orientacién bi-direccional del fortalecimiento
institucional impulsado por la MAMSOHUE, hacia su estructura y las municipalidades,
orientado a la modernizacion y automatizacion de procesos mediante la dotacién de equipo
de cémputo. Esta dimensién de fortalecimiento recibié prioridad partir de los resultados del
diagndstico institucional de la MAMSOHUE, contenido en su Plan Estratégico de Desarrollo.
La orientacién bi-direccional del fortalecimiento es evidente en el siguiente parrafo, que
corresponde a la justificacién del proyecto en cuestion:

«...el proyecto se plantea equipar a cada una de las dependencias de las
municipalidades con el equipo de cémputo que sea necesario para su mejor
funcionamiento y desempefio laboral. Ademas se pretende crear y equipar la Oficina
Técnica de la MAMSOHUE la cual permitira coordinar y consolidar los diagnésticos,
planes, programas y proyectos de desarrollo que permitan el cumplimiento del Plan
Estratégico (ibidem, 5)».

Paralelo a la automatizacion de procesos mediante la instalaciéon de equipo de
cémputo a las municipalidades, el enfoque de fortalecimiento impulsado por la MAMSOHUE
también iba orientado a la implementacién de las oficinas municipales que adn no existian en
los municipios que integran la mancomunidad. Ambos componentes de fortalecimiento
guedan evidenciados en los objetivos especificos de este proyecto (ibidem, 6):
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e Equipar e implementar sistemas de cdmputo en las distintas dependencias de las
municipalidades que integran la MAMSOHUE.
e Establecer lineamientos para la creacion de oficinas que no existen y son necesarias

para el mejor funcionamiento y desempefio laboral de las municipalidades.

1. Modernizacidon y automatizacion de las municipalidades de la MAMSOHUE. A
partir de estas primeras propuestas se consoliddé un paradigma de fortalecimiento
institucional, construido por la propia mancomunidad, coherente con la Politica Nacional de
Descentralizacion, y orientado a la modernizacion y automatizacion de procesos tales como
la planificacion y el cobro de arbitrios. Hasta ese momento, todas las propuestas de
proyectos se habian caracterizado por su generalidad, y no se fundamentaban con datos
financieros y de otra indole. Lo anterior cambi6 con la elaboracién del estudio Modernizacion
y automatizacion de las municipalidades de la MAMSOHUE, en febrero de 2005. En el
mismo se realizaron diagnoésticos especificos en cada uno de las municipalidades de la
mancomunidad, y en funcion de ellos se elaboraron propuestas de modernizacion, de

acuerdo a las caracteristicas de cada municipalidad.

Entre algunos de los hallazgos mas relevantes se enumeran los siguientes
(MAMSOHUE, 2005a: 5-8):

e En 2005 las trece municipalidades de la mancomunidad tenian 127 personas en sus
dependencias técnicas para atender a una poblacion de 243,945, lo que arrojaba un
promedio de un trabajador municipal para 1,921 habitantes.

e En todas las municipalidades estan instaladas las dependencias de alcaldia,
secretaria municipal, tesoreria y registro civil.

e A excepcién de Tectitdn, en todas las municipalidades esta instalada la Oficina
Municipal de Planificacién.

e Enlas municipalidades de Cuilco y San Sebastidn Huehuetenango se implementaron
las dependencias de recepcién y oficina de la mujer, pero las mismas se limitan al
mobiliario basico.

e Se cuenta solamente con las oficinas basicas para atender las necesidades minimas
de la poblacion, por lo que se presentan serias limitantes «si se considera la
posibilidad de implementar el proceso de descentralizacién (ibidem, 7)».

e Todas las municipalidades tienen por lo menos una linea telefonica, pero no una
planta para comunicarse entre sus dependencias.

e Solo la municipalidad de San Pedro Necta tiene servicio de Internet, que esta
conectado Unicamente a la computadora del Secretario.

e Solo tres municipalidades de la mancomunidad tiene un sistema de red que conectan
las computadoras, de las cuales sélo se utiliza en Santa Barbara. En La Libertad no

funciona, mientras que en Malacatancito no se usa por falta de capacitacion.
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Cuadro No. 20 — Oficinas implementadas en las municipalidades de la MAMSOHUE

Departamento o dependencia Municipios

112|3|4|5|6|7|8|9|10|11]12]13

Alcaldia X[ X[ XX | X| x| X|[X|[x| X | X | X | X

Secretaria X[ X|X| X | x| X |X|x|x]| x| x| x| X

Recepcion X X

Tesoreria X | X | X | x| x| X |X|[X]|X] X X X | X

Registro Civil X XXX XX X[X|[X]| X | X | x]|X

OMP X | X | X | x| x| X |X|[X]|X] X X X

Registro de Vecindad X | X X X X

Oficina Forestal X | X X X X[ X| x| x| x| X

Oficina de la Mujer X

Fuente: Estudio “Modernizacién y automatizacion de las municipalidades de la MAMSOHUE”,
Huehuetenango, febrero de 2005.
1: Colotenango; 2: Cuilco; 3: La Libertad; 4: Malacatancito; 5: San Gaspar Ixchil; 6: San
Idelfonso Ixtahuacan; 7: San Juan Atitan; 8: San Pedro Necta; 9: San Rafael Petzal; 10: San
Sebastian Huehuetenango; 11: Santa Barbara; 12: Santiago Chimaltenango; y 13: Tectitan.

Con base a estos hallazgos, el diagnéstico concluy6 en lo siguiente:

«...la necesidad de la modernizacion y automatizacién de las municipalidades es
urgente, para poder satisfacer las necesidades de la poblacion, a través del uso de la
tecnologia como herramienta para el desarrollo (ibidem, 8)».

A partir de lo anterior se eshoz6 una propuesta de intervencion (fortalecimiento
institucional) dirigida a las municipalidades (fortalecimiento municipal) y la mancomunidad
(implementacién de equipo técnico y automatizacion de la Unidad Técnica de Asistencia
Municipal). La misma se concebia como una estrategia de reingenieria en cuanto implicaba
automatizacion de procesos para generar capacidades para el cobro de arbitrios y la
prestacion de servicios publicos municipales. La misma también se basé en un fuerte
componente de capacitacion al personal técnico y administrativo, para asegurar la utilizacion
eficiente de la tecnologia a ser instalada. En la siguiente cita se presentan las coordenadas
de la intervencion sugerida para la MAMSOHUE:

«...se plantea la propuesta de equipar a cada una de las dependencias de las
municipalidades con el equipo de cémputo que sea necesario para su mejor
funcionamiento y desempefio laboral y tiene como objetivo implementar en forma
sistematica principios gerenciales de reingenieria para lograr una mejor prestacion
de servicios municipales... [...] Ademas se propone la necesidad [sic] de impulsar
acciones que contribuyan a disminuir la falta de capacidad para el cobro de arbitrios
y la prestacién de servicios [...] lo cual se plantea que se haga a través de la
adquisicion de equipo de computo y el equipo técnico que es indispensable para la
modernizacion de las municipalidades. [...] Por otra parte se recomienda crear un
proceso con acciones inmediatas como la ejecucion y revision de planes de
intervencion institucional, y capacitacion constante a funcionarios y mandatarios del
municipio...(ibidem, 9)».

Se indica que esta estrategia de fortalecimiento es bi-direccional en cuanto esta
dirigida a las dependencias de las municipalidades y la Unidad Técnica de la mancomunidad.
Para cada instancia se definieron niveles especificos de intervencion, que se presentan en el
siguiente cuadro.
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Cuadro No. 21 - Niveles de intervencion propuestos para la MAMSOHUE en
fortalecimiento institucional

. . - Modalidad de intervencion
Nivel de intervencion — —
Municipal Mancomunitaria

Institucional -Suministro de equipamiento | -Suministro de equipamiento
tecnolégico. tecnolégico.
-Creacion de dependencias
técnicas faltantes.

Dependencias -Provision de equipo de -Provision de equipo de
cémputo, equipo técnico, cémputo, equipo técnico,
software y hardware a ser software y hardware a ser
utilizado por el personal de utilizado por el personal de
todas las dependencias. todas las dependencias.
-Instalacion de un sistema de -Instalacion de un sistema de
red y una planta telefénica para | red y una planta telefénica
optimizacion de recursos. para optimizacion de

recursos.

Capacitacion al personal -Dotacion de conocimientos -Dotacién de conocimientos
para el uso eficiente del equipo. | para el uso eficiente del

equipo.

Fuente: MAMSOHUE, 2005a.

En este punto es importante indicar que a inicios del 2005 aun no se habia
implementado formalmente la Unidad Técnica de la mancomunidad. No obstante, ya se
desarrollaban algunos procesos técnicos de forma dispersa, que requerian de una gestion
integradora. También era necesario garantizar la prestacion de servicios técnicos a las
municipalidades, que por carecer de recursos, no podian realizar. Todo lo anterior

implicaba...

«...la creacion de la Unidad Técnica de la MAMSOHUE, la cual se encargara de dar
el apoyo técnico a las oficinas municipales de planificacion en la coordinacion y
consolidacion de los diagnésticos, planes, programas y proyectos de desarrollo de
los municipios; permitiendo de esta manera reducir los costos de inversion,
establecer sistemas de control de calidad en los servicios que se prestan en cada
municipalidad y producir la informacién precisa y de calidad requerida para la
formacién y gestion de politicas publicas municipales (ibidem, 10)».

2. Dimensiones de fortalecimiento municipal. La propuesta de fortalecimiento
analizada, si bien es bi-direccional, esta caracterizada por identificar los mismos niveles y
modalidades de fortalecimiento hacia las municipalidades y la mancomunidad. En el caso de
las municipalidades, que serd analizado a continuacién, se notara que la intervencion
propuesta tiene un nivel elevado de homologacién respecto a las dimensiones de
fortalecimiento municipal seleccionadas y sus respectivos montos de inversion. Vale indicar
nuevamente que esta propuesta se basa en la dotacion de mobiliario y equipo de cémputo, y
aunqgue se indicara la pertinencia de implementar un componente de capacitacion, el mismo

no fue disefiado ni cuantificado en esta propuesta.

Las dimensiones de fortalecimiento municipal identificadas en esta propuesta fueron:
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e Inversion para la automatizacion institucional
e Inversion para la automatizacion de las dependencias existentes
o Alcaldia
o Secretaria
o Tesoreria
o Registro Civil
o Vecindad
o Oficina Municipal de Planificacion
o Oficina Forestal
e Inversion para la automatizacion de los nuevos departamentos o dependencias
o Sindicalia
o Recepcioén
o Oficina de la Mujer

o Escuela de computacion e Internet.

La inversion en automatizacion, estimada para cada municipalidad, varia entre
Q618,551.00 y Q712,314.50. En el afio 2005, como resultado del diagnostico a las
municipalidades de la MAMSOHUE, se estim6é un monto total de Q8,692,746.00 para

impulsar el proceso fortalecimiento municipal.

Cuadro No. 22 - Inversidn en automatizacion paralas municipalidades de la
MAMSOHUE, 2005

Municipalidad Monto en Quetzales
Colotenango 690,625.00
Cuilco 673,108.50
La Libertad 712,314.50
Malacatancito 672,102.00
San Gaspar Ixchil 651,662.00
San ldelfonso Ixtahuacan 680,668.00
San Juan Atitan 656,687.50
San Pedro Necta 692,654.00
San Rafael Petzal 650,717.50
San Sebastidn Huehuetenango 643,551.50
Santa Barbara 690,228.50
Santiago Chimaltenango 618,551.00
Tectitan 659,876.00
Total 8,692,746.00

Fuente: MAMSOHUE, 2005a.

3. Dimensiones de fortalecimiento institucional en la MAMSOHUE. La propuesta de
fortalecimiento institucional para la MAMSOHUE se enmarca parcialmente en el diagnéstico
institucional contenido en su Plan Estratégico de Desarrollo. Varios aspectos identificados no
fueron considerados durante la implementacion de estrategias de intervencion, que
enfatizaron principalmente en la dotacion de mobiliario y equipo de computo. En el caso de
las municipalidades, ello implicaba crear capacidades institucionales para el cobro de

arbitrios y la provision de servicios publicos. No obstante, se consideraba que la
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automatizacion de procesos era un paso previo para propiciar la descentralizacion de
competencias. En el caso de la mancomunidad, el primer paso para su fortalecimiento
institucional era la implementacion efectiva de una Unidad Técnica. En el estudio citado se
concibio la Oficina Técnica de la MAMSOHUE en funcién de las actividades que deberian ser
realizadas por la Oficina Municipal de Planificacion. En este caso privé el enfoque funcional
de la cooperacién intermunicipal, es decir, la mancomunidad como una instancia auxiliar de
las corporaciones municipales en materia de planificacion, el cual es coherente con el marco
de referencia centroamericano, proporcionado por la FEMICA. La Unidad Técnica a ser
implementada en la MAMSOHUE llenaba el vacio funcional de las corporaciones municipales
en diversos procesos, que éstas no podian implementar por si mismas dada la falta de
recursos. No obstante, los mismos podrian llevarse a cabo de forma asociativa, es decir,

basados en un esquema de cooperacion intermunicipal.

La base de este paradigma de fortalecimiento institucional estd contenida en lo
prescrito en el articulo 96 del Cédigo Municipal, que permite a las corporaciones municipales
contratar «en forma asociativa los servicios de un coordinador de sus oficinas municipales de
planificacion». La Unidad Técnica fue proyectada como una instancia auxiliar de las Oficinas
Municipales de Planificacion; empero, también se le concibi6 como el ente funcional que
coadyuvaria a la implementacion del proceso de descentralizacion. La MAMSOHUE, por si
misma, habia desarrollo un paradigma de cooperacion intermunicipal de tipo funcional,
orientado hacia la descentralizacién, y coherente con las logicas centroamericanas y
nacionales en la materia. El mismo reunia componentes técnicos, en lo que respecta al
apoyo que seria brindado por la Unidad Técnica a las municipalidades; pero también llevaba
implicitos componentes politicos, en cuanto apuntaba a la descentralizacién como uno de
sus horizontes de fortalecimiento. Ambos componentes estan contenidos en la siguiente cita,

tomada de la propuesta de intervencion en la MAMSOHUE:

«Por lo tanto, un componente [de fortalecimiento institucional] muy importante que
tiene este proyecto es la creacion de la Unidad Técnica de la MAMSOHUE, la cual
se encargara de dar el apoyo técnico a las oficinas municipales de planificacion en la
coordinacion y consolidacion de los diagnésticos, planes, programas y proyectos de
desarrollo de los municipios; permitiendo de esta manera reducir los costos de
inversion, establecer sistemas de control de calidad en los servicios que se prestan
en cada municipalidad y producir la informacion precisa y de calidad requerida para
la formulacién y gestion de politicas publicas municipales. [también] permitira hacer
efectiva la descentralizacién, la cual implica el traslado del poder de decision politica
y administrativa del gobierno central hacia entes autonomos... (ibidem, 135)».

La Unidad Técnica que se buscaba implementar estaba compuesta por una serie de
coordinaciones con funciones especificas en las areas de gerencia, finanzas y ciclo de

proyectos, las cuales se describen en el siguiente cuadro.
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Cuadro No. 23 - Estructura organizativa de la Unidad Técnica de la MAMSOHUE

Coordinacién Funciones

Gerencia Ejecutiva -Implementar las decisiones definidas por la
Junta Directiva.

-Tomar decisiones de caracter estratégico y
operativo para el funcionamiento de la
mancomunidad.

-Propiciar el fortalecimiento intermunicipal e
incidencia de la mancomunidad.

Asistente de la Gerencia Ejecutiva -Apoyar a la Gerencia Ejecutiva y las
coordinaciones de la mancomunidad.
Coordinacion de Planificacion -Brindar apoyo técnico a las oficinas

municipales de planificacion.

-Elaborar perfiles técnicos de los proyectos
infraestructura para ser ejecutados en los
municipios de cobertura de la
mancomunidad.

Coordinacion Financiera -Elaborar el presupuesto, su cronograma de
ejecucion y los mecanismos de ejecucion
presupuestaria.

-Administrar la gestién financiera del
presupuesto.

-Administrar la ejecucion fisica de obras de
infraestructura.

Coordinacion de Proyectos -Brindar apoyo técnico a las Oficinas
Municipales de Planificacion en
investigacion, desarrollo y gestion de
proyectos de desarrollo de los municipios.
-Elaborar los perfiles de los proyectos de
desarrollo a ser ejecutados en la
mancomunidad.

Fuente: MAMSOHUE, 2005a.

El monto para la implementacién de la Unidad Técnica, referida solamente a la
dotacion de equipo de cémputo, ascendia a Q371,335.00, distribuido de la siguiente manera
en cada coordinacion.

Cuadro No. 24 — Montos de inversién para la automatizacion de la Unidad Técnica de la

MAMSOHUE
Coordinacion Monto en Quetzales
Nivel institucional 203,125.00
Gerencia Ejecutiva 12,190.00
Asistente de Gerencia 12,190.00
Coordinacién Financiera 27,080.00
Coordinacién de Planificacion 93,170.00
Coordinacién de Proyectos 23,580.00
Total Q371,335.00

Fuente: MAMSOHUE, 2005a.

4. Propuestas ulteriores de fortalecimiento. El estudio analizado en apartado anterior
evidencia que la MAMSOHUE consolid6é un paradigma de fortalecimiento institucional de tipo
bi-direccional, orientado a la implementacién y automatizacion de su Unidad Técnica y de las
corporaciones municipalidades. Hubo especial interés en fortalecer las Oficinas Municipales

de Planificacion, en cuanto ello permitiria impulsar la descentralizacion de competencias
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hacia las municipalidades. En el mismo privaba un enfoque funcional, en el que la
cooperacion intermunicipal obedecia a la necesidad de llenar los vacios funcionales de las
municipalidades, sobre todo en lo que a Oficinas Municipales de Planificacion se refiere. Sus
principales referentes eran la modernizacion, que comprendia las dimensiones de
automatizacion de procesos para el cobro de arbitrios, prestacion de servicios publicos
municipales y capacitacion del personal para el uso eficiente del equipo de cOmputo a ser
instalado; asi como la descentralizacion. Lo anterior demuestra que era un enfoque con
aspectos técnicos y politicos. Si bien este estudio permiti6 a la MAMSOHUE contar con
fundamentos objetivos y financieros para disefiar su estrategia de fortalecimiento
institucional, la misma no pudo ser implementada por falta de recursos. En el 2005 la
MAMSOHUE identificé al Fondo Nacional para la Paz, FONAPAZ, como su principal aliado

estratégico en materia de fortalecimiento.

En la linea de obtener los recursos necesarios para la automatizacion de las
municipalidades, la MAMSOHUE defini6 tres proyectos de fortalecimiento municipal, los que

se presentan a continuacion con sus caracteristicas respectivas (MAMSOHUE, 2005b):

e Proyecto Oficinas Administrativas, que consiste en el equipamiento de las
municipalidades y la mancomunidad en su nivel institucional, un proceso de
capacitacion al personal encargado de manejar el equipo de computo.

e Proyecto Oficinas Técnicas, orientado a las Oficinas Municipales de Planificacion y la
Unidad Técnica de la mancomunidad, con el respectivo proceso de capacitacion.

e Proyecto Tele Centros e Internet que busca crear academias municipales de

computacion.

En abril de 2005 la MAMSOHUE elabor6 un proyecto especifico de Fortalecimiento
de la Unidad Técnica de la Mancomunidad de Municipios del Sur Occidente de
Huehuetenango. Esta propuesta se elabord con base a la propuesta de intervencién definida
en el estudio descrito en el apartado anterior. Hasta ese momento, la mancomunidad
contaba con algun personal contratado con recursos proporcionados por los municipios, sin
embargo, habia serias deficiencias de equipo de coOmputo. El proyecto se justificaba por la
urgencia de contar con capacidades institucionales minimas que permitieran avanzar en la
implementacion del Plan Estratégico de Desarrollo de la mancomunidad mediante la puesta
en marcha de la Unidad Técnica. Lo anterior queda evidenciado en los siguientes parrafos,

extraidos de la justificacion del proyecto:

«Pese a que la mancomunidad con sus propios recursos contrata a la Gerente
Ejecutiva, al Auditor Interno, y cuenta con un espacio fisico para oficinas; aun carece
de equipo y mobiliario para la ejecucion del trabajo técnico que esta bajo la
responsabilidad de estos profesionales. [...] La creacion y fortalecimiento de la
Unidad Técnica de la MAMSOHUE se considera prioritario, pues ello contribuira a su
institucionalidad. Es tiempo ya de contar con una sede que sirva de referencia a las
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diferentes entidades que se relacionan con los municipios y mancomunidad

(MAMSOHUE: 2005b, 6-7)».

En mayo de 2006, la MAMSOHUE aun trataba de encontrar financiamiento para
avanzar en la implementacién de la Unidad Técnica y de proveer del equipo de computo a

las corporaciones municipales que integran a la mancomunidad (MAMSOHUE, 2006).



V. EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL A LAS MANCOMUNIDADES
EN LA PERSPECTIVA DE LA DESCENTRALIZACION Y LA
PLANIFICACION ESTRATEGICA TERRITORIAL

A. La Politica Nacional de Descentralizacién

Como se anot6 anteriormente, en la Ley General de Descentralizacion, las
mancomunidades no fueron definidas como instancias con potencial para impulsar el proceso
de transferencia de competencias del Organismo Ejecutivo a las municipalidades. Este papel
se ha ido perfilando, progresivamente, con la emision del reglamento de la Ley General de
Descentralizacion, la Politica Nacional de Descentralizacion, y el disefio de una estrategia
metodoldgica para operativizar la descentralizacion de competencias. No obstante, es
pertinente recordar que la Federaciéon de Municipios del Istmo Centroamericano, FEMICA, a
inicios de la década de los noventa, habia proyectado la cooperacién intermunicipal como un
proceso clave para descentralizar competencias y recursos a las municipalidades. Con ello

se sentaban las bases de una descentralizacion de orientacion municipalista.

En el contexto nacional, durante la celebracion del | Encuentro Nacional de
Mancomunidades de Municipios en Guatemala, en julio de 2005, se defini6 de forma mas
clara el papel de las mancomunidades para implementar algunos elementos de la Politica
Nacional de Descentralizacién. Se registra, en primera instancia, la ratificacion del principio
de cooperacion intermunicipal como herramienta para implementar procesos de
fortalecimiento municipal y desarrollo local. Como se indicd anteriormente, es pertinente
aclarar que la cooperacion intermunicipal en Centroamérica se orient6é a apoyar procesos de
descentralizacion de caracter municipalista. El marco legal y politico que lleva a la préactica la
descentralizacion en Guatemala mantiene estos referentes: el municipio es identificado como

el destinatario, por excelencia, de la descentralizacién de competencias...

«Es preciso enfatizar que el marco juridico determina que los municipios son los
destinatarios por excelencia de la descentralizacion de competencias, recursos y
poder (Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, 2005: 3-4)».

El municipalismo que se ha registrado en los procesos de descentralizacion en
Guatemala también esta determinado por la estructura politica del Estado guatemalteco, que
como se indicé anteriormente, es de tipo unitario, es decir, formada por un nivel central, y
otro municipal, de tipo subnacional. Esta orientacion municipalista de la descentralizacion
reafirma la necesidad de fortalecer la autonomia municipal, en cuanto, en su vertiente
politica, la descentralizacién refuerza las dimensiones de autonomia municipal vy
empoderamiento local (Finot, 2001: 54). No obstante, como puede verse en la siguiente cita,

la Ley General de Descentralizacion identifica dos actores institucionales con potencial de ser
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destinatarios de la transferencia de competencias ademas de las municipalidades (Ley
General de Descentralizacion, articulo 2):

«Se entiende por descentralizacion el proceso mediante el cual se transfiere desde
el Organismo Ejecutivo a las municipalidades y demas instituciones del Estado, y a
las comunidades organizadas legalmente, con participacion de las
municipalidades...».

La mancomunidad de municipios no estd definida en la Ley General de
Descentralizacion como un destinatario de la misma, aunque podria considerar que esta
implicita en las otras instancias. No obstante, las mancomunidades fueron identificadas como
destinatarias de la descentralizacion en el reglamento de la Ley General de

Descentralizacion.

En coherencia con lo anterior, y en la linea de implementar la Politica Nacional de
Descentralizacion, la SCEP, asumi6 la rectoria del proceso, y cred dentro de su estructura
una Subsecretaria para la Descentralizacion. Esta instancia disefi6 e implementé una
Estrategia Metodologica para Operativizar la Descentralizacion de Competencias. En dicha
estrategia se otorgd prioridad a 34 municipios y cuatro mancomunidades para la

transferencia de competencias.

Cuadro No. 25 - Mancomunidades de municipios con prioridad para la
descentralizacién de competencias

Mancomunidad Municipios que la integran
Mancomunidad de la Cuenca San Martin Sacatepéquez, San Juan Ostuncalco,
del Rio el Naranjo, Palestina de Los Altos, San Antonio Sacatepéquez, San
MANCUERNA Pedro Sacatepéquez, San Marcos, San Cristébal Cucho y
Esquipulas Palo Gordo.
Mancomunidad Huista Concepcién Huista, Jacaltenango, Nentén, Santa Ana

Huista, San Antonio Huista, San Miguel Acatan, Todos
Santos Cuchumatan y La Democracia.

Mancomunidad Copan Chorti Olopa, Camotan, Jocotan y San Juan La Ermita.
Mancomunidad de Municipios San Luis, Poptun y Dolores.

del Sur de Petén,

MANMUNISUR

Fuente: Estrategia Metodolégica para Operativizar la Descentralizacion de Competencias
2006, Subsecretaria para la Descentralizacion.
Nota: No fue posible determinar qué criterios se tomaron en cuenta para establecer qué
mancomunidades de municipios tenian potencialidades para ser destinatarias de la
descentralizacion.
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Mapa No. 12 - MANCUERNA: municipios que la integran

San Pedre Sacatepéquez L2
'|_San Antonio Saca usz

Mancuerna

Fuente: Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, 2007.

Esta priorizacion, empero, no impide que la mancomunidad de municipios sea
concebida mas en una dimensién funcional, que apoye la implementacion de procesos de
fortalecimiento municipal, con lo cual los municipios adquiririan paulatinamente capacidades

institucionales para recibir competencias transferidas en el marco de la descentralizacion.

Mapa No. 13 — Mancomunidad Huista: municipios que laintegran

HUISTAS

Fuente: Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, 2007.
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B. El Programa de Descentralizaciéon y Fortalecimiento Municipal

En el marco del Convenio de financiamiento sucrito entre la Comunidad Europea y el
Gobierno de Guatemala (ALA/2000/3062 DTAGUA/B7-310/00/0020) se implementd el
Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, PDFM. En el tema de las
mancomunidades de municipios, este programa impulsa, en su estrategia de intervencion, el
componente de apoyo al asociativismo y la cooperacién intermunicipal. Si bien ha habido
apoyo de algunas instituciones a la creacion y planificacion estratégica de las
mancomunidades, por parte de la Comision Presidencial para la Reforma del Estado, durante
el periodo 2000-2003, y del Banco Mundial, para la rehabilitacion y mantenimiento de
caminos rurales, la intervencion del PDFM marca una nueva etapa en el fortalecimiento
institucional de las mancomunidades de municipios, en cuanto su disefio corresponde a los
criterios de la Politica Nacional de Descentralizacion y del Sistema de Planificacion
Estratégica Territorial. Ademas, el mismo enfatiza en el desarrollo de mecanismos de

participacion de los grupos vulnerables en el nivel municipal.

El PDFM, si bien es cofinanciado en buena parte por la Unién Europea, es un
proyecto tutelado por el Gobierno de Guatemala a través de la Secretaria de Coordinacion
Ejecutiva de la Presidencia. Las mancomunidades de municipios, en esta perspectiva, son
vistas como entidades intermunicipales a ser apoyadas institucionalmente, de acuerdo a una
estrategia de implementacién que...

«...se enmarca en una ejecucion facilitadora e incentivadora de procesos de
fortalecimiento institucional del sector publico local. En ese sentido, de una forma
flexible y progresiva se espera promover y generar alianzas, particularmente con el
sector municipal y mancomunado (Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la
Presidencia, 2007)».

Mapa No. 14 — Mancomunidad Copan-Chorti: municipios que laintegran

Copan-Chorti

3 A

3 Camotan I

Fuente: Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia.
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Pocos paradigmas de fortalecimiento institucional a entidades publicas locales han
sido especificados tanto como el contenido en el PDFM. En esta linea, el programa impulsa
procesos de reestructuracion institucional para adecuar a las mancomunidades en su nuevo
rol de instancias facilitadoras para el fortalecimiento municipal, la planificacion estratégica
territorial intermunicipal y la prestacion de servicios publicos municipales e intermunicipales.
Vale aclarar que este programa también esta orientado hacia otras areas, tales como la
participacion de grupos vulnerables, interculturalidad y gestion del territorio. Su modalidad de

intervencion en diferentes tematicas se da a través de once contratos operativos.

Cuadro No. 26 — Areas tematicas abordadas de acuerdo a los contratos
administrativos del Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal
No. de
contrato
1 Logro de una visién compartida de descentralizacién
2 Marco normativo y juridico para mejorar la gestion municipal y territorial del
Estado
Apoyo a los partidos politicos en promover la descentralizacién y el
fortalecimiento municipal
Participacion ciudadana y social de las mujeres y los jovenes
Planificacion municipal e intermunicipal
Formacién y capacitacién en la gestién municipal e intermunicipal
Fortalecimiento de ANAM, AGAAl y ASMUGON
Participacion indigena en la gestién municipal
Mejorar la gestibn municipal y territorial del Estado en temas ambientales
Fortalecimiento y seguimiento de las capacidades institucionales en la
gestibn municipal e intermunicipal en sus entidades asociativas nacionales
11 Integracion de jévenes universitarios a la gestion puablica municipal del
territorio
Fuente: Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia.

Titulo de contrato

w

[T
Blojo|~Njo|o|s~

El PDFM ha establecido su &rea de intervencién en 6 sub-regiones. En cada una de
ellas ha seleccionado a diversas mancomunidades de municipios. En total son 18
mancomunidades, formadas por 100 municipios. En el siguiente cuadro se enumeran todas

ellas, con sus hombres y municipios respectivos.
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Cuadro No. 27 — Mancomunidades diagnosticadas en materia de planificacion
municipal e intermunicipal por Municipios Democréticos

Mancomunidad de
municipios

Municipios que la integran

1 Metrépoli de Los Altos Salcaja, Olintepeque, La Esperanza, San Mateo, San Juan
Ostuncalco, Quetzaltenango, Almolonga y Zunil

2 Mancomunidad para el Colomba Costa Cuca, Génova Costa Cuca, Flores Costa
Desarrollo Integral de Cuca y Coatepeque
Municipios, MANDIMU

3 Mancomunidad de la San Martin Sacatepéquez, San Juan Ostuncalco, Palestina
Cuenca del Rio Naranjo, | de Los Altos, San Antonio Sacatepéquez, San Pedro
MANCUERNA Sacatepéquez, San Marcos, San Cristébal Cucho vy

Esquipulas Palo Gordo.

4 | Frontera Norte Playa Grande Ixcén, Santa Cruz Barillas y San Mateo
Ixtatan

5 | Covergencia de los Ocho | Cubulco, Granados, Santa Cruz EI Chol, Pachalum,
Joyabaj, San Martin Jilotepeque, San Juan Sacatepéquez,
San Raymundo
6 | Asociacion de Municipios | Chiantla, Aguacatan, Sacapulas, Cunén, San Miguel
del Corazon de la Zona Uspantéan, Chicaméan y San Cristobal Verapaz
Paz, MUNICOPAZ
7 Encuentro Regional Ixil | San Juan Cotzal, Santa Maria Nebaj y Chajul
por la Paz, ERIPAZ
8 Mancomunidad La | San Pedro La Laguna, San Juan La Laguna, San Pablo La
Laguna Laguna y San Marcos La Laguna.
9 | Manctzoloj'ya Solol4, San José Chacaya y Santa Lucia Utatlan
10 | Mankatitlan San Andrés Semetabaj, Panajachel, Santa Catarina Palop6
y San Antonio Palop6

11 | Mancomunidad Huista Nentén, Jacaltenango, La Democracia, San Miguel Acatan,
Todos Santos Cuchumatan, San Antonio Huista, Santa Ana
Huista y Concepcién Huista.

12 | Asociacién de | Tacana, Sibinal, San José Ojetenam, Tajumulco, Tejutla,
Municipalidades para el | Sipacapa, Concepcién Tutuapa, Ixchiguan, San Miguel
Desarrollo Integral del | Ixtahuacan, Comitancillo, San Lorenzo, Tectitdn, Cuilco y
Altiplano Mérquense, | San Marcos
ADIMAM

13 | Mancomunidad de | Colotenango, Cuilco, La Libertad, Malacatancito, San
Municipios del Sur | Gaspar Ixchil, San ldelfonso Ixtahuacan, San Juan Atitan,
Occidente de | San Pedro Necta, San Sebastian Coatan, San Rafael
Huehuetenango Petzal, Santa Barbara, Santiago Chimaltenango y Tectitan.

14 | Mancovalle Salama, San Jer6nimo, Rabinal y San Miguel Chicaj

15 | Manpocomchi San Cristdbal Verapaz, Tactic, Tamah( y Purulhd

16 | Polochic-Izabal Tactic, Tamahd, San Miguel Tucurl, Panzoés, Santa

Catarina La Tinta, Livingston y El Estor
17 | Mancomunidad del | Chiguimula, Esquipulas, Quetzaltepeque, Concepcion Las
Nororiente Minas, San Jacinto, Zacapa, Teculutdn, Usumatlan, Rio
Hondo, Estancuela, San Cristdbal Acasaguastlan y El
Progreso
18 | Mancomunidad  Copan | San Juan Ermita, Olopa, Jocotan y Camotan

Chorti

Fuente: Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, Diagnéstico participativo

sobre el estado actual de la planificacion municipal e intermunicipal en 100 municipios

mancomunados (Guatemala: SCEP-UN, enero de 2007), iii.
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Mapa No. 15 — Mancomunidades de municipios diagnosticadas por el Programa de
Municipios Democréticos

Mancomunidades
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e Intermunicipal

: #romnra oot Norle
Eripaz| |
\ s J I‘Dobch‘c-lubal
ala... T8

\Mansohue .r

Adman " .

'Muorm_] :
—=nTy 8

Motropai
g9 Lok Akss

. Mnnw-albl

Convergencia
da las Ooho

Mankwinian I N
Mankotzslogn |

Fuente: Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, Diagnostico participativo
sobre el estado actual de la planificacién municipal e intermunicipal en 100 municipios
mancomunados (Guatemala: SCEP-UN, enero de 2007), iii.

C. Intervencion del Programa de Descentralizaciéon y Fortalecimiento Municipal en la
MAMSOHUE

El 18 de enero de 2007 se establecié un Contrato Administrativo (No. 01-2007) entre
la MAMSOHUE vy la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, a través del
Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal. Como antecedentes de este
contrato, la SCEP y la MAMSOHUE habian suscrito un convenio de cooperaciéon (No. 18-

2006) cuyo objetivo era...

«...contribuir al fortalecimiento de la planificacion y la gestion municipal e
intermunicipal de los gobiernos locales que conforman la “MAMSOHUE”, a través de
la unificacién de iniciativas, esfuerzos y de recursos que permitan el fortalecimiento
institucional, tanto de la mancomunidad, como de los municipios que la conforman,
para poder ser eficientes en la gestién publica y en la articulacion del desarrollo local
(Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia, 2007: 3)».
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En este marco, y de acuerdo a los contratos operativos del PDFH, se establecen
areas de intervencion para el fortalecimiento de la MASMOHUE, las cuales seran descritas a
continuacion.

1. Planificacion municipal e intermunicipal (contrato no. 5). El fortalecimiento de la
cooperacion intermunicipal obedece a la necesidad de sentar las capacidades institucionales,
en las mancomunidades y municipios miembros, para planificar el desarrollo local municipal e
intermunicipal mediante la implementacion de metodologias de planificacion estratégica
territorial, asi como la introduccion del enfoque de género y étnico como ejes transversales
en dichos procesos. Se inserta el objetivo general de esta dimension de fortalecimiento para
apreciar los alcances del mismo en materia de reestructuracion y fortalecimiento institucional

de las mancomunidades:

«Desarrollar la capacidad de planificacion para el desarrollo local municipal e
intermunicipal, a través de diversas modalidades de asociativismo intermunicipal;
mediante la formacién del personal y autoridades municipales e intermunicipales,
combinando abordajes teoricos y practicos, propiciando el fortalecimiento y
consolidacion de la cooperacion intermunicipal por medio de figuras asociativas
municipales  (mancomunidades, asociaciones intermunicipales, convenios
intermunicipales, etc.), introduciendo el enfoque de género y étnico como elementos
transversales de la intervencion, agregando elementos que permitan a los gobierno
locales propiciar y establecer una mejor relacion y participacion de su poblacion
(Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, 2007)».

La planificacién estratégica territorial del desarrollo y la participacion de grupos
vulnerables constituyen dos elementos claves en las estrategias de fortalecimiento
institucional a ser impulsadas por parte del PDFM en la MAMSOHUE. No obstante, esta
intervencién deberia tener en cuenta que algunas mancomunidades cuentan con planes
estratégicos de desarrollo elaborados previamente, que de hecho, contiene elementos que
definen el paradigma que orienté la constitucién de la mancomunidad y la implementacion de
procesos respectivos, como los de fortalecimiento institucional, coherentes con los elementos
de la Politica Nacional de Descentralizacién. El objetivo del PDFM es elaborar, en aras de
fortalecer la planificacion municipal e intermunicipal, Planes Estratégicos Territoriales
Intermunicipales, PETI, y Planes Estratégicos Territoriales Municipales, PET-M. Estos
probablemente conllevaran la sustitucion del Plan Estratégico de Desarrollo de la
MAMSOHUE.

En el marco de este contrato las mancomunidades adquieren relevancia en cuanto
se constituyen en plataformas politicas, administrativas y operativas para la planificacion y
gestion de programas y proyectos de cardcter intermunicipal, es decir, que abordan

probleméticas comunes a los municipios mancomunados.
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Respecto a las actividades especificas, el contrato impulsa las siguientes:

e Establecer un sistema estandar de informacion municipal e intermunicipal;

e Fortalecer el sistema de planificacion basada en el territorio y de gestidn catastral
municipal;

e Fortalecer capacidades municipales e intermunicipales para la elaboracion e
implementacion de planes de desarrollo;

e Estimular la planificacion y el desarrollo de mancomunidades asociativas; y

e Otras actividades de caracter logistico y administrativo.

Los productos especificos para las mancomunidades y sus municipalidades pueden

apreciarse en el siguiente cuadro:”

Cuadro No. 28 - Nuevas herramientas para el fortalecimiento institucional de las
mancomunidades de municipios, elaboradas en el marco de fortalecimiento
institucional del Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal

Producto Proyeccion Destinatarios
Plan Estratégico Territorial 12 afios Mancomunidades de municipios y
Intermunicipal (PETI) asociaciones de municipalidades
Plan Estratégico Municipal (PET-M) 12 afios Municipios que integran las
Plan de Inversiéon Municipal (PIM) 4 afos mancomunidades
Plan Operativo Anual (POA) 1 afio

Nota: Este proceso se aplica en las mancomunidades abordadas por Municipios
Democraticos en todo el pais.

Para la elaboracion de estos productos se ha seguido una estrategia participativa,
gue inicié con la realizacién de un Foro Politico en las distintas areas de intervencion. Vale
aclarar que esta metodologia no es propia del PDFM, sino tomada de los procesos anteriores
que impulso la SEGEPLAN en la planificacion estratégica territorial en las mancomunidades
de San Marcos y Solola. Se contemplan otras fases de informacién y participacion de las
instancias gubernamentales y de la sociedad civil organizada. Vale decir que los PET-M, los
PIN y los POA no seran implementados en su totalidad por el PDFM, teniendo en cuenta su
disponibilidad de recursos. En todas las mancomunidades se dara prioridad a tres municipios
para impulsar estos productos como proyectos pilotos. El potencial que entrafia el PETI es
que podria constituirse como una plataforma para impulsar la pre-inversion y la inversion de
proyectos de desarrollo intermunicipal en el CODEDE. Ya se indicé que el CODEDE no
establece la participacién directa de la mancomunidad, a no ser a través de sus alcaldes. Sin
embargo, en su seno se dispone de un porcentaje de recursos destinados a los proyectos de

caracter intermunicipal.’

* Entrevista con Victor Manuel Gonzélez Véasquez, enlace del proceso PET, contrato 5, Municipios Democraticos,
MRH.

® Entrevista con Amilcar Herrera Alvarado, enlace del proceso de PET, contrato 5, Municipios Democréticos,
dMAMSOHUE.
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2. Formacion y capacitacion de la gestion municipal e intermunicipal (contrato no.
6). En el marco del fortalecimiento institucional impulsado por el PDFM, orientado hacia la
profesionalizacion del recurso humano en planificacion municipal e intermunicipal, se

implementa el contrato 6. Su objetivo es:

«Impulsar y fortalecer formas e instrumentos de cooperacion intermunicipal, asi
como mecanismos de coordinacion y de asociacion para la defensa y promocion de
la autonomia, el desarrollo democratico y la gestion territorial de la interculturalidad
(Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia, 2006)».

3. Otros contratos relevantes en el fortalecimiento de la MAMSOHUE. Si bien los
contratos 5 y 6 son los mas relevantes en materia de fortalecimiento institucional, otros

contratos han apoyado en diversas materias. Estos son:

e Contrato No. 4: Participacion ciudadana y social con enfoque de género y juventud.
e Contrato No. 11: Integracién de jovenes universitarios a la gestion publica municipal
del territorio

El contrato 4 busca apoyar a las organizaciones de mujeres y jévenes con la finalidad
de ganar la apertura de espacios institucionales de participacién activa en procesos de
planificacion, para que los mismos, asi como sus productos (politicas publicas) sean
sensibles a las condiciones de género, y tengan una orientacion municipal e intermunicipal.
Respecto al contrato 11, las mancomunidades han recibido ya el apoyo de estudiantes de la
Universidad de San Carlos que realizan su préactica profesional supervisada en las areas de

comunicacién social, trabajo social, arquitectura e ingenieria civil. Con ello se persigue...

«...promover la integracién de jévenes universitarios en procesos de gestion publica
municipal e intermunicipal para coadyuvar en la generacion de capacidades técnicas
y especializadas en las distintas areas de la administracién publica, y propiciar una
mayor oferta de empleo en el &mbito territorial (Secretaria de Coordinacién Ejecutiva
de la Presidencia, 2006)».

D. Situacidn institucional de los municipios mancomunados

La definicién de las modalidades y criterios de intervencién del PDFM se basé en los
hallazgos de diversos diagndsticos realizados para este fin. Entre algunos de ellos, para fines

de la presente evaluacion, se mencionan los siguientes:

e Diagndstico de la situacion municipal e intermunicipal en el area de intervencion de
Municipios Democraticos (Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia,
2007a).

e Reglamento Modelo de Servicios Publicos Municipales (ibidem, 2007b).
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e Diagndstico participativo sobre el estado actual de la planificacion en 100 municipios
mancomunados (ibidem, 2007c).

1. Diagnoéstico participativo sobre el estado actual de la planificacion en 100
municipios mancomunados. Este diagndstico se elabor6 con la finalidad de determinar qué
acciones eran pertinentes para el fortalecimiento institucional de los municipios
mancomunados. Contempla ademas algunas acciones de fortalecimiento institucional para
las mancomunidades. De las mancomunidades de municipios enumeradas mas arriba, se
evaluaron 12 de forma cuantitativa, y el resto (6) de forma cualitativa. El diagnéstico se
centré en las capacidades técnicas de cada municipalidad, en lo que respecta a existencia y
funcionamiento de la Oficina Municipal de Planificacion, OMP, asi como la capacidad para
disefiar e implementar otros instrumentos de planificacion del desarrollo. También se tomé en
cuenta si existian organizaciones de cooperacién para apoyar procesos de planificacién

integral y/o planificacién estratégica para el desarrollo territorial.

Las mancomunidades estudiadas fueron divididas en dos grupos. El primero se
formé por las mancomunidades que ya cuentan con una estructura organizativa previa, o
cuyos alcaldes estan en la disposicion de fortalecer a sus municipalidades en materia de
planificacion. El segundo grupo se compuso de todas aquellos municipios donde es
necesario emprender un proceso de sensibilizacion previo a cualquier proceso de
fortalecimiento institucional. El indicador para determinar si ha habido un proceso de
sensibilizacion es la contratacion de personal para la mancomunidad y para las oficinas

técnicas de la municipalidad, especialmente la OMP.

Cuadro No. 29 - Mancomunidades de municipios del primer y segundo grupo para
fortalecimiento en materia de planificacion municipal e intermunicipal por parte del
Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal

Primer Grupo Segundo Grupo

Asistencia y Fase 1: Elaboracion, aprobacion y socializacion de un plan de
equipamiento inmediato | accion con las autoridades mancomunitarias para desarrollar
para iniciar procesos de | capacidades de planificacion municipal e intermunicipal.
planificacion municipal e | Fase 2: Asistencia técnica en los temas del contrato no. 5, con la
intermunicipal dotacion de herramientas y equipo minimo para las
mancomunidades y municipalidades.

e Metrdpoli de Los e MANDIMU / Convergencia de Los Ocho
Altos e MUNICOPAZ / ERIPAZ
MANCUERNA e Mancomunidad La Laguna / Mancctzoloj'ya
Frontera del Norte e  MANKATITLAN
e Mancomunidad ¢ MAMSOHUE
HUISTA e ADIMAM
e Manpocomchi ¢ MANCOVALLE
°

e Mancomunidad del Polochic-lzabal
Nororiente e Copan-Chorti

Fuente: Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, Diagndstico participativo
sobre el estado actual de la planificacion municipal e intermunicipal en 100 municipios
mancomunados (Guatemala: Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal,
2007), xi y xii.
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De las areas evaluadas, se presentan a continuacion los hallazgos sobre el nivel de

las mancomunidades y sus municipios en lo que respecta a la existencia y funcionamiento de

Oficinas Municipales de Planificacion, OMP, asi como sus instrumentos de planificacion. En

general, puede decirse que la mayoria de los municipios y mancomunidades se caracterizan

por no tener una OMP, o si la tienen, que ésta no esté coordinada por profesionales con un

perfil idoneo para ello.

Cuadro No. 30 - Indicadores para el establecimiento de la capacidad técnica de las
OMP en municipios mancomunados, 2006

Capacidad Técnica de las Oficinas Municipales Planificacion
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Nivel Nivel Nivel Nivel Nivel
Bajo Medio Medio Medio Alto
Bajo Alto
1 Metropoli de 8 8 X
Los Altos
2 MANDIMU 4 4 X
3 Frontera Norte 3 3 X
4 | Convergencia 8 8 X
de Los Ocho
5 Mancomunidad 4 4 X
La Laguna
6 | Mactzoloj'ya 3 3 X
7 HUISTA 5 5 X
8 ADIMAM 9 6 X
9 Pocomochi 4 2 X
10 | Mancovalle 2 2 X
11 | Nororiente 9 5 X
12 | Copan Chorti 4 1 X

Fuente: Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia. Diagnéstico participativo
sobre el estado actual de la planificacion municipal e intermunicipal en 100 municipios

mancomunados (Guatemala: Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal,
enero de 2007), vii.

De las 12 mancomunidades estudiadas, més del 50% de halla en los niveles bajo y

medio-bajo. Esto indica que los municipios, o no tienen OMP, o que ésta no tiene

coordinador, o que sélo la cuarta parte de los municipios de una mancomunidad especifica

tienen OMP con un coordinador o técnico. Ninguna de las mancomunidades est4 en un

nivel alto, lo cual indicaria que mas del 50% de los municipios mancomunados tiene una

OMP con coordinador, mas de cinco técnicos, con reglamento de construccion, Unidad de

Gestiobn Ambiental, y otra encargada del levantamiento catastral. En el caso de la
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MAMSOHUE, el diagnoéstico realizado por el PDFM fue de caréacter cualitativo. No
obstante, como se identifica en el estudio de 2005, so6lo el municipio de Tectitan carecia de
Oficina Municipal de Planificacion.

Cuadro No. 31 —Indicadores para el establecimiento de la existencia de instrumentos
de planificacion en municipios mancomunados, 2006

Instrumentos de Planificacion
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Nivel Nivel Nivel Nivel Nivel
Bajo Medio Medio Medio Alto
Bajo Alto
1 | Metropoli de 8 8 X
Los Altos
2 MANDIMU 4 4 X
3 Frontera Norte 3 3 X
4 | Convergencia 8 8 X
de Los Ocho
5 Mancomunidad 4 4 X
La Laguna
6 | Mactzoloj'ya 3 3 X
7 HUISTA 5 5 X
8 ADIMAM 9 6 X
9 Pocomochi 4 2 X
10 | Mancovalle 2 2 X
11 | Nororiente 9 5 X
12 | Copan Chorti 4 1 X

Fuente: Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia. Diagnéstico participativo
sobre el estado actual de la planificacion municipal e intermunicipal en 100 municipios
mancomunados (Guatemala: Programa de Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal,
enero de 2007), vii.

Por la forma como estan agrupadas las mancomunidades, no es posible determinar
qué mancomunidades tienen o carecen de un plan estratégico. Diez de las doce
mancomunidades estudiadas estan en un nivel bajo o medio-bajo, lo cual parece indicar que
la utilizaciéon de instrumentos de planificacion para el desarrollo es minima o nula. La
intervencién de este contrato en las mancomunidades, en términos tematicos, es amplia. A
partir del diagnéstico, el PDFM establecié una estrategia de fortalecimiento institucional de
tipo municipal, dirigida a los municipios, e intermunicipal, dirigida a las mancomunidades. Las

areas en las que proyecta dicho fortalecimiento son:
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e Sistema municipal de planificacion;

e Linea base de indicadores municipales;

e Mejora de la gestién catastral;

e Sistemas de informacion territorial municipal e intermunicipal;
e Recursos humanos;

e Comunicacion e informacion; y

e Sondeo participativo.

En este punto se considera pertinente hacer algunas aclaraciones respecto a esta
estrategia de fortalecimiento institucional. Como se ha visto en capitulos anteriores, la
cooperacién intermunicipal es un fendémeno de larga data en Guatemala, con el
establecimiento de asociaciones nacionales, regionales y departamentales de
municipalidades entre la décadas de los sesenta y setenta. EI PDFM tiene planificado
fortalecer este tipo de cooperacion intermunicipal mediante su contrato 7, dirigido a la ANAM,
la AGAAI y la ASMUGON. No obstante, las mancomunidades de municipios, y algunas
asociaciones de municipalidades en las que habra intervencidon de este programa, emergen
en un contexto de suma debilidad institucional por parte de los municipios que la integran.
Muchas de estas instancias, antes de impulsar procesos de fortalecimiento municipal,
requieren fortalecimiento al interior de sus estructuras organizacionales. Si bien la
MAMSOHUE elaboré e implementé parcialmente un Plan Estratégico de Desarrollo, su
principal limitacion para darle cabal cumplimiento fue la falta de recursos humanos, técnicos

y financieros para implementar su Unidad Técnica de Asistencia Municipal.

La logica de intervencién del PDFM va en coherencia con los elementos de la
Politica Nacional de Descentralizacion en materia de fortalecimiento institucional. La
concepcién que se maneja de las mancomunidades de municipios corresponde a la
proyeccion que se dio a los procesos de cooperacion intermunicipal por parte del Federacion
de Municipios del Istmo Centroamericano, a inicios de la década de los noventa, para apoyar
procesos de descentralizacion y fortalecimiento municipal que coadyuvaran al régimen de
autonomia municipal. A medida que las mancomunidades contribuyan a la generacién de
capacidades institucionales en las municipalidades mediante la prestacion de servicios
publicos intermunicipales que no pueden ser costeados por éstas, se avanzara en la linea de
cumplir con los requisitos estipulados para el procedimiento de transferencia de
competencias a las municipalidades, estipulado en el capitulo Il del Reglamento de la Ley
General de Descentralizacion. A pesar de lo anterior, es pertinente abordar un nuevo
elemento en materia de fortalecimiento institucional: el territorio. Como se verd, en la
perspectiva del PDFM, y del SINPET, el territorio deja de ser una categoria referida a la
circunscripciéon municipal; siendo mas bien el correlato de un espacio intermunicipal, que

puede llegar a ser gestionado eficientemente por las mancomunidades de municipios para
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impulsar programas y proyectos estratégicos de desarrollo, como se expresa en la siguiente
cita:

«Hablar de mancomunidades significa reconocer la importancia de este reciente
factor de trabajo intermunicipal, que se coloca como uno de los espacios
privilegiados para desarrollar este nuevo modelo de fortalecimiento municipal. Este
nuevo actor se sitia como elemento potenciador del municipio, de sus necesarias
interrelaciones en el territorio y de la interpretacion genuina de sus necesidades e
intereses con una visién de futuro (Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la
Presidencia, 2006: 2)».

En la légica de intervencion del PDFM, se marca un interés hacia la planificacion
estratégica territorial intermunicipal, en la cual se conciban proyectos de pre-inversion e
inversion enmarcados en un territorio, y por ende estratégicos, que sobrepasan la
circunscripcion y las capacidades financieras municipales. No obstante, es pertinente indicar
gue lo anterior implica desafios de caracter técnico y financiero para las mancomunidades de
municipios. El fortalecimiento institucional del PDFM va en la linea de capacitar al recurso
humano en materia de planificacién municipal e intermunicipal, basada en el territorio, con un
enfoque de género e interculturalidad. También se otorga prioridad a la coordinacién
intermunicipal por parte de las mancomunidades para la prestacion de servicios publicos
intermunicipales, que por su elevado costo, no pueden ser asumidos por las municipalidades.
Los planes estratégicos siguen siendo un referente guia para este tipo de coordinacion, no
obstante, los mismos se basan en una concepcion del territorio que se desmarca de su

concepciodn tradicional, como espacio circunscrito al municipio.

«Un primer paso en la linea de fortalecer el proceso de las mancomunidades, debe
pasar, indiscutiblemente, por el fortalecimiento de las capacidades de coordinacion
entre los municipios que las integran, asi como por la formulacién de sus
respectivos planes estratégicos de desarrollo. En este caso, un factor fundamental
para la sostenibilidad de las mancomunidades, aun y cuando existan otras
tentaciones lo constituye el reconocimiento que su objetivo fundamental de
creacion debe ser la presentacion [prestacion] conjunta de servicios (ibidem)».

El elemento de mayor novedad en el paradigma de fortalecimiento del PDFM,
incorporado del Sistema Nacional de Planificacién Estratégica Territorial, impulsado por
SEGEPLAN, es la coordinacion y planificacion intermunicipal basada en un territorio
reconstituido a partir de la asociacién de municipios. A primera vista podria indicarse,
erréneamente, que esta intervencién se desmarca de la autonomia municipal como principal
referente para los procesos de cooperacion intermunicipal. No obstante, a medida que en
este territorio, de caracter intermunicipal, se prestan servicios publicos con mayor eficiencia y
se implementan programas y proyectos cuyos impactos trascienden el ambito municipal, la
autonomia municipal queda reforzada. Para ello, empero, también se requiere impulsar
procesos de participacion que contribuyan a generar un referente identitario intermunicipal,
gue trascienda las tendencias localistas, que han determinado una nocion limitada de

identidad en Guatemala.
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2. Diagnostico de la situacion municipal e intermunicipal en el area de intervencion
de Municipios Democraticos. En materia de capacitacion se detectaron los siguientes

temas, en los cuales las mancomunidades de municipios buscan apoyo.

Cuadro No. 32 - Municipios Democréaticos: Necesidades de capacitacion en las
mancomunidades de municipios

Necesidad %
Desechos solidos 86
Planificacion y ordenamiento territorial 29
Turismo 29
Medio Ambiente 29
Politicas Publicas 29
Certificacion de calidad 29
Agricultura sostenible y con abonos organicos 29
Capacitacion en uso de Software 14
Capacitacion al personal técnico 14
Institucionalizacién de la gerencia de la mancomunidad 14
Reglamentos adecuados al funcionamiento de la 14
mancomunidad e integracioén de los alcaldes
Gestion de proyectos a nivel internacional 14
Administracion 14
Creacion de la Unidad Técnica Intermunicipal 14
Fortalecimiento de OMP’s 14
Relacion con gobiernos locales 14
SIAF 14
Formulacién y gestion de proyectos 14
Certificacion de hortalizas 14

Fuente: Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, Diagnéstico de la situacion
municipal e intermunicipal en el area de intervencion de Municipios Democraticos
(Guatemala, febrero 2007), 44.

Las necesidades de capacitacion de las mancomunidades son diversas. Sin
embargo, hay un fuerte énfasis en el manejo de los desechos sélidos. La planificacion y
ordenamiento territorial, el turismo, el medio ambiente, las politicas publicas y las
certificaciones de calidad son otros temas que también interesan a las mancomunidades.
Como puede verse, los motivos que conducen a la constitucion de una mancomunidad de
municipios o una asociacion de municipalidades son varios, y no necesariamente quedan
comprendidos en los procesos de fortalecimiento institucional impulsados en la actualidad.
Sin embargo, se mantiene el énfasis hacia las areas municipales, tales como normatividad y
regulacién municipal, creacion, implementacion y funcionamiento de las Oficinas Municipales
de Planificacién, juzgados de asuntos municipales, auditoria interna municipal y unidad de

administracion de servicios municipales.
E. La Planificacion Estratégica Territorial en el marco de la cooperacién intermunicipal
Asi como las mancomunidades de municipios se han concebido como instancias

estratégicas para impulsar el proceso de descentralizacion, las mismas también evidencian

posibilidades de impulsar un nuevo paradigma de planificacibn en materia de politicas
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publicas, basado en el territorio. El Sistema Nacional de Planificacion, SINPET, esta siendo
impulsado por la Secretaria General de Planificacion y Programacion de la Presidencia,
SEGEPLAN, como un proceso «para articular las politicas de desarrollo de los niveles
departamental y regional, los planes estratégicos territoriales y los programas de inversion
publico municipal (SEGEPLAN, 2006:3)». Al igual que los procesos de participacion local,
Consejos de Desarrollo, descentralizaciéon, y cooperacion intermunicipal, la Planificacién
Estratégica Territorial, PET, es parte de las dinamicas que en la actualidad estan
reformulando el quehacer del Estado en materia formulacién y coordinacién de politicas
publicas para el desarrollo. Como puede verse, no es pertinente caracterizar todos estos
procesos de forma separada, ya que sus dimensiones estan articuladas funcionalmente,
como en el caso del SINPET, el cual es...

«...un elemento para la gestion desconcentrada y descentralizada de la planificacién
del desarrollo, desde los distintos niveles de la administracién. La Planificacion
Estratégica Territorial (PET) es el modelo de planificacién cuya metodologia permite
una amplia participacion y considera el qué hacer [sic] de las instancias locales como
una vision de futuro alcanzable, a través de una oportuna y adecuada integracion de
acciones, que impliquen el mejoramiento de las condiciones de vida y de
participacion social (ibidem)».

Como se ha deducido, la cooperacién intermunicipal, en la actualidad, se articula con
procesos de descentralizacion, fortalecimiento municipal y planificacion estratégica territorial.
Varias politicas y planes convergen en los municipios y en sus modalidades de cooperacién
intermunicipal. En la primera parte de este capitulo se caracterizd la Politica Nacional de
Descentralizacion como una de estas politicas. No obstante, por parte de SEGEPLAN, el
SINPET es un proceso de planificacion auxiliar de un proceso de mayor envergadura, como
lo supone la Estrategia de Regionalizacion y Desarrollo Urbano, ERDU. En la perspectiva de
SEGEPLAN, cumplir de los Acuerdos de Paz, en materia de desarrollo integral, se dirime en
el impulso de tres procesos estructurales contenidos en (ibidem, 6):

¢ Politica Nacional de Descentralizacion;
e Politica de Desarrollo Rural Integral; y

e Estrategia de Regionalizacién y Desarrollo Urbano.

El SINPET resulta de la articulacién operativa del Sistema Nacional de Preinversion,

SINPARE; el Sistema Nacional de Inversion Publica, SNIP; y el Sistema Nacional de
Cooperacion Internacional, SNCI. Se obtiene de esta manera « un modelo de gestion
territorial desconcentrado y descentralizado para el corto, mediano y largo plazo, en apoyo al

Sistema de Consejos de Desarrollo (ibidem, 11)».

La caracteristica méas relevante del SINPET, para fines de esta evaluacion, es su

articulacion a las modalidades de cooperacion intermunicipal, especificamente a la
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asociacion de municipalidades y mancomunidades de municipios, para darle viabilidad a los
proyectos detectados durante la implementacion de la PET. SEGEPLAN, de hecho, impulsé
la PET en el nivel intermunicipal, como un espacio intermedio entre el municipio y el

departamento, donde la dimension del territorio no queda desdibujada. Al respecto:

«La SEGEPLAN ha iniciado el proceso en algunos territorios del pais, para identificar
programas y proyectos estratégicos, de indole intermunicipal, cuya ejecucion se
dificulte en el nivel municipal, y para lo cual es necesaria la asociacion de municipios
(ibidem)».

No sélo la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia, como instancia
rectora de la Politica Nacional de Descentralizacion, rescata la importancia de las
mancomunidades de municipios en los procesos de reformulacién del disefio, la coordinacion
y la implementacién de las politicas publicas en Guatemala. También lo hace SEGEPLAN en
materia de PET; y en ello maneja una concepcion del territorio que trasciende la
circunscripcion del municipio, tradicionalmente vista como el referente territorial por
excelencia, y la remite a una dimension intermunicipal, caracterizada concretamente en las

mancomunidades de municipios. Lo anterior queda fundamentado en la siguiente cita:

«[En la perspectiva del SINPET...] Un territorio no es solamente un municipio, lugar
poblado o conjunto de lugares poblados teéricamente, sino pueden ser varios
municipios colindantes que comparten propdésitos porque poseen caracteristicas
similares, ya sea la cultural, la econémica, la ambiental, o la social».

Si bien SEGEPLAN alude a una concepcion intermunicipal del territorio, como base
para su planificacién estratégica, es pertinente indicar que en Guatemala los procesos
actuales de cooperacién intermunicipal, impulsados como mancomunidades de municipios,
podrian carecer de un elemento determinante para adquirir rasgos propiamente territoriales:

la identidad. En la perspectiva de Schejtman y Berdegué (2003)...

«...el territorio no es un espacio objetivamente existente, sino, una construccién
social, es decir, un conjunto de relaciones sociales que dan origen y a la vez
expresan una identidad y un sentido de propésito compartido por multiples agentes
publicos y privados».

Lo anterior no descalifica la perspectiva de SEGEPLAN en materia de PET; mas
bien, valida una observacion recurrente en esta evaluacion respecto a la necesidad de que
se consoliden procesos participativos para la construccién de referentes identitarios para los
territorios reconstituidos en una dimensién intermunicipal. En la perspectiva de SEGEPLAN,
reforzar los mecanismos de participacion, ya existentes en lo local y en los Consejos de
Desarrollo, para implementar procesos de planificaciéon estratégica, tendria la potencialidad
de propiciar una masa critica de relaciones sociales que coadyuvarian a la generacion de
una identidad intermunicipal, lo cual daria viabilidad al nuevo espacio territorial. No obstante

todo lo anterior, el modelo de SEGEPLAN, es decir el SINPET, tiene una seria deficiencia: no
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articula formalmente el nivel intermunicipal en el Sistema de Consejos de Desarrollo, lo cual,

vale aclarar, requiere hacer reformas a la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural.

En la perspectiva de SEGEPLAN, el espacio constituido a partir de la asociacion de
municipios es de caracter territorial. EI SINPET, para su implementacion, se estructura en
dos subsistemas, para los cuales hay niveles especificos, a saber (ibidem, 19):

e Primer subsistema (en orden ascendente):

o Nivel urbano o comunitario, para la mejora de la calidad de vida mediante la
urbanizacion o desarrollo comunitario en funcion de prioridades establecidas
por la poblacion;

o Nivel municipal, donde las iniciativas de desarrollo se articulan a un
programa municipal y se busca generar capacidades de gestion e inversion
para las municipalidades; y

o Nivel territorial, que cumple con la funcién de asociatividad y cooperacion
(intermunicipal) para formular un plan estratégico territorial.

e Segundo subsistema:

o Nivel departamental y regional: que cumple la funciéon de coordinacion y
correlacién, y genera planteamientos de politicas publicas regionales y
departamentales; y

o Nivel nacional, que desempefia funciones de asesoria y orientacion de los
procesos de planificacion mediante normativas, metodologias, lineamientos y
guias especificas de accién para la formulacién e implementacion efectiva de

politicas y estrategias de desarrollo adecuados a cada territorio.

En la dimensién sistémica de intervencion o implementacion se logra detectar la
existencia del nivel intermunicipal, que como ya se dijo, es concebido por SEGEPLAN como
un nivel territorial, reconstituido en funcién de procesos de cooperacién intermunicipal. No
obstante, se mantienen los niveles del Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural,
en el cual no hay un nivel entre lo municipal y lo departamental. Como se detect6 en la
MAMSOHUE, el financiamiento a los proyectos estratégicos, es decir, los que estan
contenidos en el Plan Estratégico Territorial Intermunicipal, vendra de un rubro de proyectos
intermunicipales, establecido en el presupuesto del CODEDE.°

1. Implementacion del Sistema Nacional de Planificacion Estratégica Territorial. El
SINPET inici6 formalmente en mayo de 2006, en los departamentos de San Marcos y Solol4,
en la Mancomunidad de la Cuenca del Rio Naranjo, MANCUERNA,; Asociacion de Desarrollo

Integral de Municipios del Altiplano Marquense, ADIMAM; y Mankatitlan, respectivamente.

® Entrevista con Celia Hernandez, Gerente de la MAMSOHUE; y Julio César Cruz, Director del Consejo de
Desarrollo Departamental de Huehuetenango.
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Dado que no en todos los departamentos existen mancomunidades de municipios,
SEGEPLAN ha impulsado la elaboracién de los Planes Estratégicos Territoriales de acuerdo
a los territorios que integran cada uno de los departamentos. En algunos casos, a un
territorio corresponde una mancomunidad de municipios o asociacién de municipalidades. En
caso contrario, SEGEPLAN determina que a un conjunto de municipios, en un departamento
especifico, corresponde una dimension territorial. Lo anterior merece algunas
consideraciones, en cuanto podria estimarse que en el futuro, si se consolida el SINPET, se
podria estar contribuyendo al desarrollo de la cooperacion intermunicipal, en cuanto algunos
municipios, actualmente no asociados, pero diseflando e implementando programas y

proyectos en la perspectiva de la planificacion estratégica territorial intermunicipal, optarian

por constituirse como mancomunidades de municipios 0 asociaciones de municipalidades.

Cuadro No. 33 - Implementaciéon del SINPET de acuerdo a caracteristicas de cada

departamento

Departamento

Modalidad de implementacion del PET

Solola

La unidad de planificacion fue la Cuenca del Lago de Amatitlan, compuesta por
15 municipios. El proceso se desarroll6 de mayo a agosto de 2006. Se han
elaborado Planes de Desarrollo Municipal, los PDM, para los municipios de la
mancomunidad MankatitlAn (San Andrés Semetabaj, Panajachel, Santa
Catarina y San Antonio Palop6). Los PDM estan articulados con el Plan
Estratégico Territorial y con el Programa de Desarrollo Econémico desde lo
Rural.

San Marcos

El departamento fue divido en cuatro territorios: altiplano, valle, boca costa y
costa. Al territorio del altiplano corresponde la Mancomunidad de Municipios de
la Cuenca del Rio Naranjo (MANCUERNA), y al del valle la Asociacién de
Desarrollo Integral de Municipalidades del Altiplano Marquense (ADIMAM).
Para ambos territorios existen versiones preliminares de los Planes
Estratégicos Territoriales. Con la Cooperacion Sueca se estan impulsando
procesos de planificacion en los territorios restantes (boca costa y costa).

Suchitepéquez

El departamento fue divido en cuatro territorios, para los cuales ya existen
versiones preliminares del Plan Estratégico Territorial.

Mancomunidad
de Nororiente

Esta mancomunidad se integra por los municipios de San Cristébal
Acasaguastlan (El Progreso); Estancuela, Zacapa, Teculutan, Rio Hondo y
Usumatlan (Zacapa), y Esquipulas, Chiquimula, Quetzaltepeque, Concepcién
Las Minas y San Jacinto (Chiquimula). La mancomunidad ya formuld su Plan
Estratégico Territorial.

Retalhuleu El departamento fue divido en dos territorios, sin mancomunidades de
municipios que le correspondan. Sélo se han impulsado actividades de
capacitacion.

Alta Verapaz Se dio inicio a las actividades de planificacion estratégica mediante un foro. La
cooperacion sueca esta impulsando el proceso en los territorios del
departamento.

Escuintla La elaboracion de planes estratégicos territoriales se llevara a cabo en dos

mancomunidades de municipios: la MANCOSUR y la MANSUR.

Chimaltenango

Se han presentado los alcances de la PET. La Cooperacion Sueca patrticipara
en el proceso.

Jutiapa La Cooperacién Noruega apoya procesos de planificacion estratégica territorial
en las mancomunidades del Cono Sur y Lago de Gliija. Esta dltima también
forma parte de la mancomunidad trinacional de la Cuenca del Rio Lempa.

Jalapa El proceso ha sido oficializado mediante un foro. Se estan estableciendo los

territorios que forman el departamento. El primero de estos territorios es el
conformado por los municipios de Jalapa, Mataquescuintla y San Carlos
Alzatate. Se cuenta con el apoyo de la Cooperacién Noruega.

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de SEGEPLAN, 2007.
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En el caso de las mancomunidades de Huehuetenango (MAMSOHUE, Region
HUISTA y MANFRONOR), la elaboracion de los planes estratégicos territoriales, con base a
la metodologia de SEGEPLAN, estara bajo la responsabilidad del Programa de

Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal, mediante su contrato operativo No. 5.



VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A. Conclusiones

1. La cooperacion intermunicipal en Guatemala es un proceso de larga data, cuyo
desarrollo inicié entre las décadas de los sesenta y setenta mediante la constitucion
de asociaciones nacionales y regionales de municipalidades, con el objeto de

fortalecer los regimenes de autonomia municipal.

2. A partir de la década de los noventa, el proceso de cooperacion intermunicipal recibe
un nuevo impulso en una perspectiva centroamericana, con la declaracion de la
Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano, FEMICA, en Tegucigalpa, en
la cual se defini6 el fortalecimiento del régimen de la autonomia municipal, la
descentralizacion de competencias y recursos hacia las municipalidades, y el

fortalecimiento municipal como objetivos de la cooperacion intermunicipal.

3. En 2002 la cooperacion intermunicipal en Guatemala avanzé hacia nuevas
modalidades de gestién, con las reformas al Codigo Municipal, en la cual se

introduce la figura de mancomunidades de municipios.

4. La mancomunidad de municipios, como una de las formas de cooperacion
intermunicipal con mayor desarrollo en Guatemala, fue disefiada para apoyar los
procesos de fortalecimiento municipal, la formulacién de politicas, programas y
proyectos municipales, la prestacién de servicios publicos y la descentralizacién de

competencias y recursos a las municipalidades.

5. Para la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia, y la Secretaria
General de Planificacién y Programacién, las mancomunidades de municipios han
ganado relevancia en cuanto exhiben potencialidades para impulsar algunos
componentes de la Politica Nacional de Descentralizacion (fortalecimiento municipal
y desarrollo local), e implementar metodologias de planificacién estratégica territorial,
para impulsar el desarrollo del Sistema Nacional de Planificacion Estratégica
Territorial (SINPET).

6. La concepciéon de territorio de la MAMSOHUE como un espacio regional o
intermunicipal, y no local, comienza a esgrimirse en su Plan Estratégico de
Desarrollo 2003-2013. Con ello la nocion de territorio es reconstituida en una nueva

dimension, que trasciende la circunscripcion tradicional del municipio.
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Los procesos de participacion han sido escasamente desarrollados en una
perspectiva de cooperacién intermunicipal, y siguen estando referidos principalmente

a las dimensiones local y comunitaria.

El principal referente de fortalecimiento institucional para las mancomunidades de
municipios es la implementacion de la Unidad Técnica de Asistencia Municipal que
apoye a las municipalidades en la prestacion de servicios publicos municipales e
intermunicipales, como la auditoria interna en el caso de la MAMSOHUE, cuyos
costos no pueden ser asumidos por las municipalidades. También se busca que esta

unidad desemperfie las funciones propias de la Oficina Municipal de Planificacion.

La relevancia que SEGEPLAN y la SCEP, mediante el PDFM, han otorgado a las
mancomunidades de municipios, en materia de planificacién estratégica territorial
intermunicipal, hace evidente la necesidad de establecer una dimension territorial
entre el municipio y el departamento con un correlato técnico-administrativo, que
puede ser asumido por las modalidades de cooperacién intermunicipal existentes en

Guatemala (mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades).

La MAMSOHUE impuls6 un proceso de fortalecimiento institucional coherente con
los criterios de la Politica Nacional de Descentralizacion, ya que en 2003, en su Plan
Estratégico de Desarrollo, manifestd6 apoyar la descentralizacibn hacia las

municipalidades en un marco de cooperacién intermunicipal.

El fortalecimiento institucional a la MAMSOHUE se divide en dos etapas. En la
primera, que abarca los afios 2003 al 2006, se buscé implementar las directrices de
fortalecimiento contenidas en su Plan Estratégico de Desarrollo. En la segunda, a
partir del 2006, con el apoyo de la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la
Presidencia, mediante la implementacion del Programa de Descentralizacion y
Fortalecimiento Municipal, el fortalecimiento se ha dado con la finalidad de impulsar
la prestacion de servicios, el fortalecimiento municipal y la planificacion estratégica

territorial intermunicipal.

Ambas etapas de fortalecimiento institucional han guardado continuidad en las
tematicas de fortalecimiento municipal; sobre todo enfocado en la Oficina Municipal
de Planificacién; la modernizacion de las oficinas municipales, mediante la
automatizacion de procesos; la prestacion de servicios publicos; y la implementacion

de la Unidad de Asistencia Técnica Municipal.

En su Plan Estratégico de Desarrollo, la MAMSOHUE formul6 un paradigma integral

de fortalecimiento, que aborda como principales dimensiones el fortalecimiento
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institucional; los recursos humanos; la organizacién y la participacion social; y las

alianzas estratégicas con la cooperacién internacional.

14. En materia de fortalecimiento institucional, la MAMSOHUE esbozé una linea de
modernizacion de las municipalidades y mancomunidades, orientada a la
implementaciéon de varias oficinas municipales, dotacién de equipo de computo y
automatizacion de procesos, con prioridad en la Oficina Municipal de Planificacion.
También busca sentar las bases para generar capacidades de planificacion, lo cual
permita a las municipalidades satisfacer los requisitos en materia de

descentralizacion.

15. Las mancomunidades de municipios han sido actores relevantes en el proceso de
descentralizacién, como instancias auxiliares en materia de fortalecimiento municipal,
y destinatarias de competencias a ser transferidas. En 2006 se habian priorizado
cuatro mancomunidades de municipios para este fin, pero MAMSOHUE no fue una

de ellas.

16. Los requerimientos financieros de las mancomunidades de municipios, en cuanto
tengan que implementar los Planes Estratégicos Territoriales Intermunicipales, seran
aun mayores. Los recursos de instancias como el CODEDE no seran suficientes
para impulsar la pre-inversién e inversion de los proyectos que estaran contenidos en

las carpetas de dichos planes.

B. Recomendaciones

En materia de fortalecimiento institucional se recomienda:

1. Otorgar prioridad a las modalidades de financiamiento hacia las mancomunidades de
municipios y asociaciones de municipalidades, que actualmente se dan a través de

aportes municipales o préstamos de la cooperacién internacional.

2. Priorizar la formacién de capacidades de gestién financiera en las Unidades
Técnicas de Asistencia Municipal para que éstas puedan gestionar y obtener
recursos para proyectos de pre-inversion e inversién que estaran contenidos en sus

Planes Estratégicos Territoriales Intermunicipales.

3. Propiciar la formacion de capacidades en materia de gestién de proyectos en las
Unidades Técnicas de Asistencia Municipal para hacer viable la implementaciéon de

los Planes Estratégicos Territoriales Intermunicipales y brindar asesoria a las
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Oficinas Municipales de Planificacién en la implementacion de sus Planes de
Desarrollo Municipal.

Orientar el fortalecimiento municipal, por parte de las Unidades Técnicas de
Asistencia Municipal de las mancomunidades de municipios, a la generacién de
capacidades humanas, técnicas y financieras de las municipalidades, especialmente
su Oficina Municipal de Planificacion, que les permita satisfacer los requisitos
estipulados en el procedimiento para la transferencia de competencias en el marco

de la descentralizacion.

Reforzar las lineas de fortalecimiento municipal en materia de generacion de
ingresos, mediante el cobro de arbitrios, y dentro de las posibilidades econdmicas de

la poblacion, para subsanar las finanzas municipales.

Proporcionar por parte de las Unidades Técnicas de Asistencia Municipal la asesoria
a las municipalidades para aumentar sus ingresos en la linea de que puedan
disponer de las capacidades econdmicas y financieras para asumir competencias a

ser transferidas en el marco de la descentralizacion.
Determinar los alcances y las limitaciones de los Planes Estratégicos Territoriales
Intermunicipales que seran impulsados por parte de las mancomunidades de

municipios.

Para ulteriores investigaciones en materia de cooperacion intermunicipal se

recomienda:

10.

11.

Profundizar en el estudio de la relacion que guarda la cooperacién intermunicipal con
los procesos de descentralizacion y planificacion estratégica territorial.

Estudiar la consolidacion del Sistema Nacional de Planificacion Estratégica Territorial
y su probable incidencia en la formacion de mancomunidades y asociaciones de
municipios en departamentos y regiones donde no se han iniciado procesos de

cooperacién intermunicipal.

Determinar los niveles de legitimacion de las mancomunidades de municipios en los
espacios locales de su circunscripcion.

Estudiar el estado de la participacion ciudadana en las mancomunidades de

municipios y sus efectos en la consolidacion institucional de éstas.
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13.

14,

15.

16.
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Elaborar propuestas metodolégicas que sefialen el proceso que éstas deberan seguir
para la recepciéon de competencias descentralizadas, dado que las disposiciones del
actual reglamento de la Ley General de Descentralizacion so6lo aplican para las

municipalidades.

Elaborar propuestas alternativas para el financiamiento y sostenibilidad financiera de

las mancomunidades de municipios.

Elaborar propuestas para la implementacion de mecanismos de representacion de la
sociedad civil organizada en las instancias de toma de decisiones en las

mancomunidades de municipios y asociaciones de municipalidades.

Estudiar la sostenibilidad y continuidad de los procesos de cooperacion
intermunicipal, asi como de los cuadros técnico-administrativos, ante el reciente
relevo de autoridades ediles, como resultado de las elecciones de septiembre de
2007.

Estudiar la influencia que los diversos paradigmas y concepciones de la cooperacion
internacional, en materia de cooperacion intermunicipal, han tenido en los procesos

de constitucién y desarrollo de las mancomunidades de municipios.
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