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Resumen Ejecutivo

La Cooperacion Espafiola viene priorizando en las dos ultimas Comisiones Mixtas Hispano
Guatemaltecas (la VI entre 2005 — 2008 y la VII entre 2009 — 2012) el PROGRAMA DE DESARROLLO LOCAL
SOSTENIBLE con el objetivo de “Contribuir al desarrollo local sostenible en las mancomunidades, a través
del fomento de la economia local, el fortalecimiento institucional y la gestion ambiental y de riesgo”.
Pretende crear condiciones para la mejora de las condiciones de vida de la poblacién local,
especialmente de aquellos grupos mas vulnerables. Una cooperacion enmarcada en las prioridades que
el pais asigna a los procesos de desarrollo local. Cuenta ya con 5 afios de ejecucién ininterrumpida, en
los que se han canalizado seis subvenciones anuales (incluyendo 2010) destinadas a favorecer a las
Mancomunidades de Municipios priorizadas por el Programa. Ante la importancia del sector dentro de
la estrategia general de trabajo en Guatemala, y la amplia experiencia acumulada hasta el momento por
la Cooperacién Espaiiola, se ha considerado pertinente poner en marcha la presente evaluacion.

Respecto a los objetivos de esta evaluacién, segun los Términos de Referencia se han establecido los
siguientes: i) Determinar la pertinencia y coherencia de las intervenciones realizadas, con especial
valoracién de su contribucién a la reduccion de las brechas de género; ii) Valorar la correlacion entre
acciones desarrolladas y los resultados y objetivos propuestos, focalizando el andlisis en la respuesta
generada a las expectativas de las mujeres; iii) Establecer orientaciones y recomendaciones respecto a
los procesos de gestion técnica y financiera que redunden en mejoras para el funcionamiento del
Programa.

Estos objetivos deben tener en cuenta dos parametros, uno geografico y otro de caracter sectorial.
Respecto al geografico, considerar que el programa se ha desarrollado en 5 areas geograficas distintas, 5
mancomunidades de municipios ubicadas en tres cuencas geograficas priorizadas por la AECID en el
pais. Respecto a los aspectos sectoriales, las acciones del programa se han estructurado en torno a tres
componentes. Concretamente, desarrollo econdmico local, gestion ambiental y de riesgo, y
fortalecimiento institucional. A fin de dar respuesta a este reto, el enfoque de la evaluacidn intermedia
se estructura en torno a tres bloques de anlisis: los relacionados con el disefio de la intervencion; los
que tienen por objetivo medir el nivel de cumplimiento de los resultados; y los que se centraran en los
procesos de gestion del ciclo del proyecto, desde la identificacion hasta el momento de la evaluacién
intermedia.

Respecto a los criterios, se han tenido en cuenta los aportados por los términos de referencia,
ampliados y agrupados segun los tres niveles descritos en el parrafo anterior. El resultado final es un
abanico de elementos para asegurar una medicion completa y contributiva a los objetivos de la
evaluacion. De forma concreta, se asignan los siguientes criterios a las tres dimensiones:

DISENO RESULTADOS PROCESOS
ALINEAMIENTO PERTINENCIA ORGANIZACION
APROPIACION VIABILIDAD ARMONIZACION
GESTION POR RESULTADOS IMPACTO SEGUIMIENTO
CONCENTRACION EFICACIA RCURSOS HUMANOS
COMPLEMENTARIEDAD EFICIENCIA RECURSOS FINANCIEROS
ENFOQUE DE GENERO SELECCION DE INSTRUMENTOS
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Dada la fase en la que se encuentra el Programa, se considera que el disefio y los procedimientos son
los dos aspectos fundamentales sobre los cuales la evaluacion debe aportar conclusiones y
recomendaciones, al menos a nivel de informe general. La Cooperacion Espafiola enfrentara en breve
un nuevo proceso de planificacion a nivel de pais, para el cual requiere valorar las intervenciones que ha
llevado a cabo a lo largo de los ultimos afios. Este proceso traera consigo una reflexién respecto al
apoyo que presta a las Mancomunidades como parte de su estrategia de Desarrollo rural — local. Por
ello, se debe buscar extraer el mayor niumero de elementos que ayuden en dicho proceso. De ahi, la
importancia que se concede en la evaluacién a los criterios asignados a la primera dimensién.

Evaluacion de primer nivel, sobre el Disefio.

Se trata de un Programa de enfoque amplio para acometer el reto del desarrollo local en distintas
regiones del pais. Combina orientaciones sectoriales con una aproximacion territorial, marcada por el
enfoque de cuenca hidrografica. Se plantea alcanzar resultados en aspectos de largo plazo (incidencia en
los marcos normativos nacionales, generacién de modelos, fortalecimiento de las capacidades), con
acciones a corto que respondan a necesidades percibidas por la poblacion, concretamente aquella mas
desfavorecida y vulnerable (especialmente las mujeres).

Respecto a los beneficiarios, son exclusivamente las cinco Mancomunidades que actualmente integran
el Programa. Su incorporacion ha sido paulatina, comenzando por la Mancomunidad de municipios de la
cuenca alta del rio Naranjo — MANCUERNA -, la Mancomunidad de municipios de la cuenca del rio
Grande — COPANCHORTI -, y la Mancomunidad de municipios de MANKATITLAN. Posteriormente se
unen la Mancomunidad de municipios de MANCTZOLOJYA y la Mancomunidad de municipios de
MANCLALAGUNA, ultima en adherirse. Con cada una de ellas el Programa de la Cooperacion Espafiola
establece una relacién directa, estructurada en base a los principios, estrategia y componentes
formulados en el documento original. Las mancomunidades son las entidades ejecutoras de los fondos
del PDLS y responsables de las actuaciones, constituyéndose en beneficiarios de distintas subvenciones
a lo largo del periodo. Por su parte, la OTC realiza una labor de apoyo y supervisién del trabajo,
asegurando el correcto uso de los fondos, la ejecucién de las actividades acordadas y el logro de los
resultados previstos.

Sobre el alineamiento, el desarrollo econdmico y la gestién ambiental son pilares de todo proceso de
este tipo a nivel territorial, combinado con el fortalecimiento de las estructuras locales de gestion de
estos procesos. Sin embargo, no son los Unicos aspectos a mejorar, a la vista de las propuestas de
beneficiarios e instituciones nacionales. Sectores como servicios sociales basicos (salud, educacién), o
seguridad alimentaria, no fueron tenidos en cuenta en la formulacidn inicial y han restado alineamiento
con las necesidades expresadas por los actores locales.

En cuanto al segundo de los criterios, la apropiacion, en lineas generales, se ha conseguido un alto nivel
por parte de las Mancomunidades participantes, representadas éstas por los Consejos Municipales en
cada caso. Desde su puesta en funcionamiento en 2005 se han producido cambios politicos de
importancia, sin que ello haya dado lugar a cambios en los compromisos ni en los procesos que implica
el Programa. La materializacién de los compromisos financieros tanto para mantenimiento de las
estructuras institucionales como para la co-financiacion de los proyectos concretos que se han llevado a
cabo se ha producido sin grandes contratiempos. Sin embargo, si bien respecto a la gestién hay un
general sentimiento de propiedad, respecto a la toma de decisiones alin quedan aspectos a mejorar
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Este comportamiento, si analizamos otras iniciativas similares en el pais o en otros paises en vias de
desarrollo, supone sin duda uno de los principales logros del Programa a nivel de apropiacion.

Siguiendo con los criterios, en relacion a la gestién para resultados, el Programa no tuvo en cuenta este
principio en su formulacién inicial. Carece de un detalle de indicadores que permitan la medicion
periddica de los resultados a alcanzar, al igual que no se ha establecido una linea de base en funcién de
los diagndsticos elaborados en 2004. Ello da lugar a unos informes de seguimiento que priman mas el
cumplimiento de las actividades y, por tanto, del ritmo de ejecucion presupuestaria, que el andlisis de
los resultados que se estdn alcanzando.

El cuarto de los criterios se refiere al nivel de concentracion del Programa. En el caso del Programa
existe una importante identidad geografica, marcada por el trabajo en las cinco regiones del pais donde
actuan las Mancomunidades beneficiarias. Todas sus actuaciones estdn referenciadas a estas zonas. Ello
supone, sin duda, un importante nivel de focalizacidn, el cual sin embargo no esta sustentado en un
analisis de indicadores de desarrollo para seleccionar las zonas del pais que deberian ser priorizadas. Por
otra parte, el Programa presenta una alta concentracidn a nivel sectorial. Su actuacién esta centrada en
tres componentes con objetivos especificos definidos, lo cual aporta identidad a la actuacion y le
proporciona una mayor incidencia sobre ciertos resultados de desarrollo.

La complementariedad ha existido, promovida principalmente por la AECID. Esta se han dado tanto a
nivel internacional, donde se ha conseguido que fondos espafioles canalizados via organismos e
instituciones multilaterales, promuevan la financiacion de proyectos especificos en el marco de las
prioridades del Programa. También es preciso destacar la utilizacion (via suscripciéon de convenios) que
algunas Mancomunidades han realizado con programas de desarrollo nacional (Ministerio de Agricultura
y Ganaderia - MAGA - principalmente), para actuar como ejecutores en sus territorios de proyectos de
inversion.

Para concluir el analisis de los criterios vinculados a la dimensidon de Disefio de esta evaluacion
intermedia, es necesario aludir al enfoque de género / igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres. En general, se aprecia que no se ha contado con una visién transversal de género tanto a nivel
de identificacion de intervenciones, como de estrategias, como a nivel de desagregacion de estadisticas,
diagndsticos, seguimiento y resultados del programa en cada mancomunidad como a nivel general.

La evaluacion de segundo nivel: los resultados del Programa

El Programa de Desarrollo Local Sostenible se formula como una contribucion al desarrollo local
sostenible de los municipios seleccionados de las cuencas del lago de Atitlan, rio Naranjo y region
Chorti a través del fortalecimiento municipal y de mancomunidades, fomento de la economia y la
gestion ambiental de riesgos. La propia redaccién de este objetivo marca la orientacion de los
componentes y resultados a alcanzar. Se trata por tanto de un Programa amplio, marcado por un eje de
trabajo enfocado a lo territorial como base del desarrollo local. Entre sus expectativas de resultado
destaca la generacidn de capacidades locales y regionales para promover procesos de desarrollo. A nivel
de cada componente se han establecido indicadores y una serie de medidores, que representan las
metas a alcanzar. De igual forma, para cada resultado formulado existen estos parametros, si bien en
estos casos los indicadores estdn mds relacionados con productos o “outputs” que con verdaderos
“outcomes”.

A la vista de las intervenciones efectivamente realizadas, se puede realizar una clasificacion de
actuaciones, agrupando las actuaciones en 5 categorias basicas: a) Cobertura de gastos de estructura;
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b) Capacitacion y formacion; c) Elaboracion de Planes y Estudios; d) Inversion directa; y e) Campafias
de comunicacion y sensibilizacion. En general, las actuaciones del programa en los distintos sectores
combinan fortalecimiento de las capacidades y acciones directas, la mayor parte de ellas conllevando la
transferencia de infraestructura y equipo a los beneficiarios identificados. Destaca, en base a esta légica
de trabajo, el numero de intervenciones que tienen por objetivo crear institucionalidad en los
componentes de desarrollo econdmico local y gestién ambiental y riesgos. Otro de los aspectos
fundamentales respecto a las intervenciones es el dmbito territorial en el que se desarrollan, marcado
por el Municipio. Junto a ello, encontramos dos tipos de enfoques, mas globales y a priori mas
relacionados con la razén de ser de la Mancomunidad: proyectos de tipo territorial y proyectos
mancomunados.

Respecto a la pertinencia, se puede concluir que los componentes del Programa han respondido de
forma directa a las necesidades identificadas en cada uno de los territorios. Segun el diagndstico inicial,
las carencias para promover el desarrollo local han estado fundamentadas en la falta de capacidad de
los actores locales para liderar estos procesos. Sin embargo, si atendemos a la evolucion del contexto, se
considera que tanto componentes, como acciones, podrian haber sido objeto de un analisis mas
exhaustivo a fin de asociar directamente necesidades y proyectos.

En segundo lugar, la viabilidad. No en todos los proyectos revisados, y en el Programa en general, se
cuenta con estudios y analisis de este tipo. A nivel de componente, se echa en falta una reflexién
conjunta entre AECID y beneficiarios sobre el tiempo que se precisa para consolidar los logros
alcanzados. Solo en aquellas Mancomunidades de mayor consolidacién institucional, este criterio ha
sido tenido en cuenta desde hace unos afos.

En cuanto al impacto, ha sido dificilmente evaluable. Al tratarse en la mayor parte de los casos de
acciones de fortalecimiento, de generacién de herramientas de planificaciéon, de formacién y
capacitacion, sus resultados concretos se podran medir a medio y largo plazo. En el caso de la mayor
parte de acciones, ademas, no se han especificado indicadores para hacer una medicién, que precisaria
una evaluacion expresa que analice la situacidon con y sin proyecto.

Todos los proyectos han sido eficaces si se tiene en cuenta el resultado formulado. Sin embargo, la
mayor parte de ellos estdn basados en actividades, o en productos que no permiten valorar el efecto
sobre el desarrollo de la poblacidon beneficiaria. Asi, se considera un resultado que el 50% de los
municipios cuenten con un plan director de fomento de la economia local. Si esta es la orientacion, el
proyecto ha sido eficaz. Sin embargo, esta accidon deberia traer como resultado un aumento de la
inversion privada, la mejora de los ingresos familiares o el descenso del nivel de desempleo. Al no haber
tenido en cuenta dichas variables, es dificil concluir que la eficacia haya sido un criterio adecuadamente
alcanzado.

Respecto al criterio de eficiencia, la comparacion entre inversidon de recursos y resultados alcanzados
(productos, actividades) es adecuada. Hay que tener en cuenta, sin embargo, que existen unos
importantes costes de funcionamiento y gestion en las Mancomunidades que habria que asignar
proporcionalmente a cada una de las acciones emprendidas y que debilitan esta afirmacion.

Como conclusiones a nivel general, se esperaria que un programa de esta dimension y de esta capacidad
de incidencia posea unos resultados cuantificables, y que establezca los mecanismos apropiados para
medir su evolucion. Por otra parte, se echa en falta una valoracién previa de las alternativas de
actuacion, a fin de asegurar que las acciones realizadas estan dirigidas a los grupos mads vulnerables.
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A este hecho se afiade la dudosa ventaja comparativa que poseen ciertas acciones (las de ambito
exclusivamente municipal o comunitario) para la Cooperacion Espafiola y para las propias
Mancomunidades, actuando como financiador / ejecutor de micro proyectos que podrian haber sido
impulsados por otro tipo de organizaciones (programas de Gobierno Central, ONGD). En linea con ello,
se considera necesario profundizar en el disefio y puesta en marcha de proyectos que tengan caracter
mancomunado. Este es el verdadero sentido de la asociacién de municipios, y no solo contar a nivel
territorial con capacidad técnica y financiera para llevar a cabo acciones netamente municipales.

La evaluacion de tercer nivel: proceso de gestidn y ejecucion

El Programa de Desarrollo Local Sostenible desde su inicio en el afio 2005 se ha materializado en 27
subvenciones de Estado, canalizadas a 5 beneficiarios distintos (las 5 Mancomunidades) a lo largo de 6
periodos anuales. La subvencion es tramitada por la Oficina Técnica de Cooperacion y aceptada por la
Presidencia de la Mancomunidad. Pasado dicho tramite, los fondos son desembolsados en una cuenta
principal en la que tienen firma conjunta los representantes de la AECID y la gerencia de la
mancomunidad. En cada una de estas subvenciones existe como respaldo un Plan Operativo Anual, y los
recursos se asignan en funcion del concepto de gasto: gasto corriente e inversiones.

Con respecto a los fondos gestionados, las Mancomunidades reciben recursos de otras fuentes
nacionales e internacionales. Existiendo diferencias entre ellas, es habitual que las subvenciones de
AECID convivan o hayan convivido en ejecucion con fondos de donantes como la Unién Europea, USAID,
UNIFEM, GTZ, de ONGD espariolas e internacionales y con Programas sectoriales del Gobierno Central.
En todo caso, de forma general los fondos AECID suponen la mayor parte de la financiacién en el
periodo considerado.

Uno de los aspectos que marcan la actividad de la Mancomunidad es la gestion del programa y, por lo
tanto, la relacion directa con la AECID. Se han tejido un conjunto de relaciones entre unidad técnica
intermunicipal y personal técnico y administrativo de la OTC que determinan los procedimientos de
gestion. En el marco de relaciones tiene mucha importancia la propia estructura de funcionamiento de
la AECID en el pais, en base a lineas de trabajo sectorial que tienen al frente a personas especializadas
en los distintos temas. A parte, existe un responsable ultimo del Programa en su conjunto, encargado de
dar seguimiento y coherencia de forma global al proceso.

En cuanto a los criterios de valoracion, en primer lugar, respecto a la organizacidn, las Mancomunidades
han logrado generar una estructura que compensa las carencias técnicas que existen en las
Municipalidades, de forma especifica, y en el territorio en el que actian de forma general. Se han
convertido en referencia no solo para la ejecucidn de los recursos de la AECID, sino también de otros
donantes internacionales, organizaciones no gubernamentales y programas de Gobierno Central.

En referencia a la armonizacién, la Cooperacidn Espafiola continda utilizando los procedimientos
estdndar que marca la Ley de Subvenciones. Ello implica que las Mancomunidades dedican la mayor
parte de su tiempo a solicitar subvenciones, ejecutar subvenciones y justificar subvenciones. Para el
caso de las menos fortalecidas, o para aquellas Mancomunidades que gestionan un nimero importante
de programas y proyectos de diversas fuentes, esta falta de armonizacion resta posibilidades para
realizar otras funciones.

En cuanto al seguimiento, tanto los técnicos sectoriales, como la coordinacién del Programa participan
activamente en la toma de decisiones en los distintos componentes del proyecto. A juicio de los
beneficiarios, esta funcidn se interpreta como mas fiscalizadora que asesora. Respecto a la situacion de
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los recursos humanos, ha quedado resaltada en puntos anteriores la capacidad técnica de los que
actualmente forman las Unidades Intermunicipales, y la continuidad que se les ha permitido tener en
sus puestos. Este aspecto se basa en buena medida en la falta de injerencia politica y la transparencia
con la que se han llevado a cabo los procesos de seleccion. Ambas caracteristicas son sin duda una de las
principales fortalezas que tiene actualmente las Unidades Técnicas Intermunicipales.

Para terminar algunas consideraciones respecto a los recursos financieros. En general, han sido
elevadas las cantidades asignadas a cada territorio donde actua el Programa. Si bien han intentado
mantener una légica de desarrollo (promoviendo primero fortalecimientos y capacidades, luego
diagnédsticos y planes sectoriales, y finalmente acciones) se han asignado recursos cuantiosos de
inversidn en situaciones en las que no estaban definidos los criterios para ello. Este comportamiento ha
servido, por el contrario, para afianzar el proceso de asociacidn y apropiacidon de las Municipalidades,
pero ha generado tensiones en las estructuras de gestidn. Posiblemente, también ha generado inercias
que son dificiles de cambiar.

En cuanto a conclusiones de caracter general, las Mancomunidades, con apoyo del Programa de la
AECID, han sido capaces de generar y poner en funcionamiento una estructura de gestion y unos
procedimientos que les permiten liderar desde dentro el proceso de desarrollo local / regional. Se han
producido importantes avances que permiten mirar el futuro con optimismo. Han logrado con ello el
reconocimiento de actores de desarrollo nacionales e internacionales, lo cual se ha materializado en
programas especificos de inversion y desarrollo en el territorio. Sin embargo, se impone la busqueda de
vias para la sostenibilidad y viabilidad de las estructuras técnicas, aspecto en el que el Programa deberia
seguir trabajando, impulsando un trabajo sistematico a nivel de nuevas autoridades y de sociedad civil.
En definitiva, asumir una responsabilidad compartida entre AECID y Mancomunidades para repensar la
estructura a fin de garantizar la continuidad del trabajo realizado.

Un segundo aspecto a destacar se refiere a la adaptacion de los procedimientos de aprobacion y
ejecucion del gasto a las capacidades demostradas por las Mancomunidades. Junto a ello, seria
aconsejable pensar en un volumen de fondos a canalizar acorde a las posibilidades y objetivos, sin
generar tensiones internas en la organizacidon a causa del proceso de ejecucién vy justificacidon de las
subvenciones. En este sentido, el previsible inicio de la ejecucion de los Programas del Fondo del Agua
puede suponer un factor de importante distorsiéon. La cuantia que implican puede hacer que la
organizacion de la Mancomunidad se vuelque en ello, descuidando otros componentes y prioridades.

Finalmente, en todo el proceso que se ha apuntado en estas conclusiones, seria muy favorable fomentar
mas aun el intercambio de experiencias entre las distintas Mancomunidades.

CONCLUSIONES GERNERALES Y CRITERIOS PARA LA REORIENTACION

Aunque a la vista de la formulacion no se desprende esta conclusion, vista la trayectoria del Programa se
concluye que ha primado el enfoque sectorial frente al territorial. Ha faltado un enfoque general, un
concepto de desarrollo territorial — local sobre el que asentar la intervencidén y que pueda ser asumido
por las Mancomunidades beneficiarias. Debido a ello, en ocasiones parece mas que se han promovido
actuaciones dispersas que por “efecto suma” dan lugar a una actuacidn programatica.

Por otra parte, ante las diferencias de asimilacién de cada asociacion de municipios, no esta claro si se
necesita un Unico Programa, entendido como orientacién unica de las acciones, o un marco general, con
principios claros y resultados homogéneos, pero con capacidad de actuar a distintas velocidades. En esta
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linea, seria preciso considerar la posibilidad de fomentar un sistema de graduacion de
Mancomunidades, pudiendo trabajar con grupos diferenciados segun su nivel de capacidad técnico —
institucional. Ello permitira establecer la politica de salida de la AECID en el apoyo a las distintas
entidades, evitando de esta forma la inercia de la accién especifica, del proyecto local.

En tercer lugar, el Programa deberia asumir una posicién mas clara que la que actualmente transmite. La
verdadera funcionalidad de la Mancomunidad es promover economias de escala, y disefiar y poner en
marcha proyectos en beneficio de la poblacién de vocacidn territorial / regional, que por su tamafio,
complejidad técnica y dificultades de gestidn, los municipios de forma independiente no tienen
capacidad de levar a cabo. Este no ha sido un tema que conscientemente se haya impulsado desde el
programa, que ha mantenido la légica del proyecto local, el reparto entre municipios y el enfoque
centrado en el cumplimento de los resultados sectoriales de cada componente. En contraposicidn a ello,
se aprecia una excesiva tendencia a la prestacion de servicios de gestidn para la ejecucidén de fondos de
distintas procedencias. Por ultimo, es mas que evidente que es preciso reforzar el enfoque de género en
toda la intervencion.

Por ultimo, la participacion activa de la AECID en la toma de decisiones junto a las Mancomunidades, ha
reforzado el acompafiamiento pero ha incidido en la menor apropiacidn. Sin embargo, todos los actores
entrevistados consideran que aun no estan preparados para finalizar el apoyo de la AECID.

Para finalizar, el Programa, teniendo un enfoque apropiado y unos objetivos coincidentes con las
necesidades de las zonas de intervencion, no ha sido explotado en todas sus posibilidades. Ello se podria
haber conseguido si se hubiese hecho mas énfasis en una serie de aspectos, tales como en el
alineamiento y la apropiacién, marcando el ritmo y la orientaciéon del programa en funcién de las
necesidades y el grado de consolidacion de las distintas mancomunidades; relajando la presidn por la
ejecucidon anual de los POA y prestando mas atencién a otros retos del programa (participacion,
fortalecimiento, replicabilidad del modelo); fomentando mas la consecuciéon de objetivos con un
enfoque territorial, usando como referencia la Mancomunidad, y no tanto el cumplimiento de los
planteamientos del Programa; buscando una mayor incidencia sobre las acciones territoriales de otros
flujos de fondos; y fomentando mas el intercambio de experiencias a niveles de los distintos actores, y
no centrandose solo en la vision de cumplimiento de las subvenciones a nivel de cada mancomunidad y
cada territorio.
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1) Introduccion

1.1. Antecedentes de la Evaluacion

Los Acuerdos de Paz reconocen la descentralizacidn y el desarrollo municipal como la participacién mas
activa de la sociedad civil en el proceso de desarrollo. Estos, reconocimientos han sido ratificados con la
aprobacién de la Ley de Consejos de Desarrollo, la Ley de Descentralizacidon y las modificaciones al
Codigo Municipal. Dicha legislacién abre espacio de participacion a los ciudadanos/as a través del
sistema de los Consejos de Desarrollo.

En la actualidad, se esta impulsando la Politica Nacional de Descentralizacién cuyo objetivo es elevar el
nivel de vida de los guatemaltecos/as a través de la democratizacion del Estado, la mejora de su eficacia
de gestidn el incremento de la participacion de la sociedad civil en los asuntos publicos, como un medio
para contribuir a la reduccion de la pobreza por la via del desarrollo local. Para apuntalar este esfuerzo

.. aLs s . . 1
en julio de 2008 se suscribid el denominado “Pacto Nacional por el Desarrollo Local”". En ese
documento se plasman los compromisos que fueron acordados entre el Gobierno y la Asociacion

Nacional de Municipalidades ~ANAM-.

Los compromisos incluidos en el Pacto incluyen fortalecer una politica de Estado de descentralizacién;
favorecer que se respeten en el Sistema de Consejos de Desarrollo las prioridades de las comunidades y
municipios; fortalecer el asociativismo municipal para el desarrollo; favorecer la busqueda de
financiamiento de los servicios que prestan las asociaciones; apoyar la redefinicion y ordenamiento de
las competencias municipales y establecer un nuevo Pacto Fiscal; apoyar la asistencia técnica, gestién y
formacién de recursos humanos; y fortalecer el sistema de consejos de desarrollo, entre otros aspectos.

Sin embargo, dadas las circunstancias que caracterizan a esta coyuntural, puede parecer que no existen
condiciones apropiadas para promover un proceso de descentralizacion. Los Municipios del pais
muestran una alta debilidad y falta de medios para lograr gestionar en volumen de competencias que la
Ley de Descentralizacion les confiere. Debido a ello, en los ultimos afios se han llevado a cabo
importantes experiencias de asociativismo municipal para lograr afrontar los retos del desarrollo local
en sus territorios. Asi, Programas de Gobierno y cooperaciones internacionales presentes en el pais
(multilaterales y bilaterales) han participado en el fortalecimiento de estas iniciativas, desde diferentes
enfoques. Se ha llegado incluso a barajarse propuestas como fortalecer a las asociaciones de municipios
a través de un mecanismo financiero que permita trasladarles el uno por ciento del total de los recursos
que actualmente son asignados a los gobiernos locales en concepto de transferencias provenientes del
IVAPAZ. Los nuevos recursos deberian ser utilizados en la creacidon de la capacidad para que las
asociaciones de municipalidades puedan acompaiar, complementar y respaldar adecuadamente los
procesos de fortalecimiento municipal.

En este contexto, la Cooperacidon Espafiola viene priorizando en las dos ultimas Comisiones Mixtas
Hispano Guatemaltecas (la VI entre 2005 — 2008 y la VIl entre 2009 — 2012) el PROGRAMA DE DESARROLLO
LOCAL SOSTENIBLE con el objetivo de “Contribuir al desarrollo local sostenible en las mancomunidades, a
través del fomento de la economia local, el fortalecimiento institucional y la gestion ambiental y de
riesgo”. Pretende crear condiciones para la mejora de las condiciones de vida de la poblacién local,

! Extraido de “La Descentralizacion y el Desarrollo Local en Guatemala”. PROMUDEL 2008.
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especialmente de aquellos grupos mas vulnerables, mediante el desarrollo econédmico y la generacién
de riqueza en los sectores de la agricultura, turismo y promocién de los pequefios y micro empresarios,
toda vez que se reduce la vulnerabilidad ambiental y se mejora la prestacion de los servicios basicos.
Una cooperacion, a priori, enmarcada en las prioridades que el pais asigna a los procesos de desarrollo
local.

Actualmente cuenta ya con 5 afios de ejecucidn ininterrumpida, en los que se han canalizado seis
subvenciones anuales (incluyendo 2010) destinadas a favorecer a las Mancomunidades de Municipios
priorizadas por el Programa. En concreto, cinco asociaciones en distintas zonas del pais han sido
receptoras de fondos y asistencia técnica.

Ante la importancia del sector dentro de la estrategia general de trabajo en Guatemala, y la amplia
experiencia acumulada hasta el momento por la Cooperacién Espafiola, se ha considerado pertinente
poner en marcha la presente evaluacién. Con ella se espera extraer lecciones aprendidas del proceso, a
lo largo de todo el ciclo del proyecto, disponer de una serie de recomendaciones sobre las mejoras a
introducir en los procedimientos de gestidn y ejecucidon del mismo y valorar los enfoques de trabajo de
forma que sirvan de insumo en préximos ejercicios de planificacion de la AECID en Guatemala, o de
cualquier otro actor espafiol o internacional interesado en contribuir al desarrollo local en el pais.

1.2. Objetivo de la Evaluacion

Segun los Términos de Referencia de la evaluacidon intermedia, se han establecido los siguientes
objetivos:

2 Determinar la pertinencia y coherencia de las intervenciones realizadas, con especial valoracién
de su contribucion a la reduccidn de las brechas de género.

S Valorar la correlacién entre acciones desarrolladas y los resultados y objetivos propuestos,
focalizando el andlisis en la respuesta generada a las expectativas de las mujeres.

o Establecer orientaciones y recomendaciones respecto a los procesos de gestion técnica y
financiera que redunden en mejoras para el funcionamiento del Programa.

Estos objetivos deben tener en cuenta dos parametros, uno geografico y otro de caracter sectorial.
Respecto al geografico, considerar que el programa se ha desarrollado en 5 areas geograficas distintas, 5
mancomunidades de municipios ubicadas en tres cuencas geograficas priorizadas por la AECID en el
pais.

Respecto a los aspectos sectoriales, las acciones del programa se han estructurado en torno a tres
componentes, de los cuales se espera obtener recomendaciones que mejoren su nivel de incidencia.
Concretamente, en torno a desarrollo econdmico local, a gestién ambiental y de riesgo, y a
fortalecimiento institucional (tanto a nivel municipal como de las mancomunidades beneficiarias).

Sobre estos requerimientos, la propuesta de realizada por EPYPSA pretende dar respuesta a las
necesidades de una evaluacion intermedia, formativa y sumativa. Intermedia ya que se trata de una
evaluacion que se efectua “a medio camino” en periodo del desarrollo de la intervencién. Consiste en la
valoracién critica de la informacion producida sobre el comportamiento de las actuaciones para
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determinar la pertinencia de los objetivos considerados, la calidad del sistema de gestién y seguimiento
que se esta aplicando, la forma en la que los objetivos perseguidos se estan consiguiendo y, en
definitiva, pronunciarse sobre la validez de la intervencién en curso, explicando las diferencias respecto
a lo esperado, y estimando anticipadamente su resultados finales. Formativa puesto que se realiza a la
mitad del proceso de implementacién, con el apoyo de un equipo evaluador externo pero con fuerte
implicacién de los equipos de gestion del programa, con el objetivo de mejorar el desempefio.
Sumativa, ya que se realiza al final de una intervencién (o de una fase de ella) para determinar en qué
medida se produjeron los resultados previstos. El objetivo de la evaluacidon sumativa es proporcionar
informacion sobre el valor de la intervenciéon con un propdsito muy vinculado a la toma de decisiones
especificas como pueden ser su reformulacién o continuidad, entre otras.

A fin de dar respuesta a este reto, y para tener en cuenta los distintos niveles y parametros establecidos
en los términos de referencia, el enfoque de la evaluacién intermedia se estructura en torno a tres
bloques de analisis: los relacionados con el disefio de la intervencién; los que tienen por objetivo medir
el nivel de cumplimiento de los resultados; y los que se centraran en los procesos de gestién del ciclo del
proyecto, desde la identificacion hasta el momento de la evaluacién intermedia.

El fundamento de los tres niveles de anadlisis queda reflejado en el siguiente esquema, que resume los
parametros basicos de la evaluacién a modo de guia del trabajo realizado. El detalle de los criterios
aparece recogido en el punto 2 de este documento, denominado “Ldgica de Intervencion”.

Dimensionesde la Ambitos Programaticos Areas de enfoque
evaluacion sectorial
1
Programa Sectorial T
. Dbisefio DESARROLLO RURAL Fortalecimiento
| Municipal
Programa de Desarrollo “
—|  Resultados Local Sostenible
I Gestion Ambiental
de Riesgo
Apoyo a 5 ¥ g
1 Procesos Mancomunidades “
I
Acciones a nivel municipal Desarrollo
Econdmico Local

llustracion 1. Parametros basicos de la Evaluacion

Como premisas de la evaluaciéon, en los Términos de Referencia se establecen una serie de requisitos
qgue tienen que ver con anonimato y confidencialidad, responsabilidad, integridad, independencia,
incidencias, convalidacién de informacion y entrega de informes. Asumiéndolos completamente, se
puede hacer una interpretaciéon mas amplia que permita adaptarlos tanto a la metodologia de actuacion
como a los resultados que se pretenden alcanzar. Esta interpretacion lleva a considerar los siguientes
elementos, que constituyen principios basicos de la Evaluacidn Intermedia del Programa de Desarrollo
Local de la Cooperacion Espafiola en Guatemala.
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La evaluacion debe complementar el esfuerzo de planificacion estratégica y operativa de la
cooperacién para el desarrollo y proporcionar insumos de cara a la integracién de experiencias
y lecciones aprendidas en el siguiente ciclo de planificacidon. Asi, la evaluacidn es concebida
como una parte integral del ciclo de la politica de cooperacién internacional y como una
herramienta para la planificacidn. Por ello, se necesita superar el sesgo de las evaluaciones de
proyectos, ya consolidadas, ampliando la unidad de andlisis hacia la evaluacion de programas y
estrategias, como es el caso de este trabajo.

La evaluacidn no es el ultimo paso a realizar una vez finalizadas las intervenciones, sino que se
integra desde el primer momento en que éstas se conciben y disefian. Para ello, se debe huir de
una concepcion retrospectiva de la evaluacion, para entenderla como una filosofia que debe
aplicarse a la planificacion de los programas de cooperacién al desarrollo. Se asume aqui que la
evaluacion no es la Ultima etapa de valoracion de una intervencion ya ejecutada, sino que es un
proceso que durard todo su periodo de vida, por lo que no debe centrarse exclusivamente en el
examen de los resultados e impactos, sino que, ademds, debe informar sobre el disefio,
gestion y procesos de aplicacion, independientemente del momento en que se realice.

Se apuesta por la aplicacidn de una aproximacién pluralista y participativa. Se entiende esta
evaluacion de cooperacidon al desarrollo como un proceso de didlogo y negociacion, que
promueve la participacion activa de los actores implicados, publicos y privados, tanto de los
agentes donantes como de los receptores, determinando qué informacién necesitan, cuando,
como y para qué. De esta manera, se promulga una aproximacion holistica a la realidad y a las
problematicas de los territorios, sectores y poblacién de los dmbitos geograficos donde se ha
llevado a cabo la intervencién.

Se recogeran los criterios de evaluacion del CAD junto con otros que pueden ser de aplicacidon
en funcion del contexto evaluativo, como la participacion, la cobertura, la coherencia del
sistema, la complementariedad de las intervenciones o procesos de caracter mas amplio
referidos a la apropiacion de las politicas de desarrollo por parte de los paises receptores, o el
alineamiento con estas politicas y la armonizacién de los procedimientos adoptados por los
paises donantes y receptores. Ademas se procura la inclusién en el sistema de los mecanismos
necesarios para el cumplimiento de los acuerdos alcanzados en los foros internacionales: ODM,
Estrategia de Asociacidn para el Desarrollo y la Declaracién de Paris.

La evaluacion debe estar al servicio de la planificacion y de la gestion de cada intervencion y
del sistema en su conjunto, permitiendo la retroalimentacion y el aprendizaje sobre la propia
experiencia, aportando insumos para la correccién de las intervenciones en curso y una mejor
programacion de las futuras. Por ello, se ha de realizar un esfuerzo en sistematizar el
procedimiento de recopilacion de informacién y en definir indicadores que permitan seguir la
evolucion de la aplicacién de las intervenciones, fundamentalmente, de caracter estratégico.

=

EPYPSA



Evaluacién Intermedia del Programa de Desarrollo Local Sostenible de la AECID en Guatemala
Informe General

=  Para promover el uso de los resultados de las evaluaciones se considera necesario poner en
marcha procesos de comunicacion, divulgacion y difusion de los resultados a los beneficiarios
y poblacion en general, asi como asumir el compromiso de trasladar las recomendaciones de
las evaluaciones en una propuesta de actuaciones de mejora.

Para favorecer la apropiacion de los aprendizajes y el fortalecimiento de capacidades institucionales se
requiere una participacion activa de los gestores en todo el ciclo de la evaluacién. Asi se conseguira
incidir en las responsabilidades de cada uno, proporcionando una utilidad a la evaluacidon mas alla de la
valoracién de los resultados alcanzados.

1.3. Metodologia empleada en la evaluacion

Para hacer frente a los objetivos de la presente evaluacién, teniendo en cuenta los distintos ambitos
expuestos en los Términos de Referencia, se ha planteado una metodologia de trabajo acorde a los
requerimientos. La misma pretende recoger los elementos principales del estudio, organizarlos en fases,
diferenciar niveles, establecer criterios para el analisis, dar un adecuado tratamiento a la informacién
recopilada y asegurar la consecucion de resultados utiles y acordes a las caracteristicas de la
Cooperacion Espaiiola.

Para describir la metodologia utilizada, se presenta a continuacidn un esquema basado en las
dimensiones de la evaluacién resefiadas anteriormente:

llustracion 2. Dimensiones de la Evaluacion

DIMENSIONES DE LA EVALUACION

Examinar el proceso seguido para el disefio, planificacién y
concertacién del Programa, analizando su vinculacién con las politicas

D | S E NO de desarrollo del gobierno de Guatemala y con las prioridades de la
Cooperacién Espafiola. Se llevara a cabo un estudio en profundidad
de la aplicacién de los Principios de la Eficacia de la Ayuda.

Realizar un examen de una muestra significativa de intervenciones en
los tres dmbitos priorizados por el Programa (fortalecimiento

R ES U LTADOS institucional, gestién ambiental y de riesgos, y desarrollo econémico
local) teniendo en cuenta las acciones realizadas en cada una de las 5

Mancomunidades.

Llevar a cabo una revisién de los mecanismos que se han seguido

para realizar la Gestidn del Ciclo del proyecto, desde la identificacién
P ROCESOS del Programa hasta el momento de realizar esta evaluacion
intermedia. En dicha revisidn se tendran en cuenta las capacidades y

funcionamiento de los actores que han participado en la gestién del
mismo.

Segun el esquema, se plantean tres niveles de analisis principales, agrupandolos de forma que se facilite
el analisis y la posterior elaboracién de conclusiones y recomendaciones.

La evaluacién pretende extraer conclusiones en varios sentidos. Por una parte, con una visién amplia,
conocer si los fundamentos del Programa responden a los planteamientos de una acciéon de
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cooperacion para el desarrollo eficaz. Es decir, si se han tenido en cuenta las necesidades de los
beneficiarios en términos generales, y si se han considerado las respuestas mas coherentes y
pertinentes para hacer frente a la realidad. En segundo lugar, se espera contar con una valoracién de
los resultados obtenidos, tras unos afios de ejecucidn, en los que se han llevado a cabo distintas
actividades agrupadas en tres componentes (desarrollo econdmico local, gestién ambiental y de riesgo y
fortalecimiento institucional). En tercer y ultimo lugar, analizar los mecanismos de gestion que se han
puesto en practica, considerando aspectos organizativos y financieros, con vistas a mejorar los procesos
en las siguientes etapas del Programa.

Se pretenden alcanzar los siguientes objetivos para cada uno de ellos:

1. Diseiio del Programa: con el fin de examinar el proceso seguido para el disefio, planificacién y
negociacion del Programa, analizando su vinculacion con las politicas de desarrollo del gobierno
de Guatemala, asi como las orientaciones de desarrollo a nivel Departamental, Mancomunado
y Municipal. De igual forma, revisidon de la relacion con las prioridades de la Cooperacion
Espafiola para esta area geografica expresadas en sus documentos principales de planificacién
(DEP, COMIX). En este sentido, se lleva a cabo un estudio en profundidad de la aplicacién de los
Principios de la Eficacia de la Ayuda (Declaracidn de Paris, Agenda de Accidn de Accra) al disefio
del Programa. De forma especifica, se estudian los elementos del disefio (tanto a nivel de
formulacién como de resultados) que conducen a reducir la brecha entre mujeres y hombres.

2. Resultados de las _intervenciones: Se realiza un examen de una muestra significativa de

intervenciones en los tres ambitos priorizados por el Programa (fortalecimiento institucional,
gestion ambiental y de riesgos, y desarrollo econdmico local) teniendo en cuenta las acciones
realizadas en cada una de las 5 Mancomunidades. De este analisis particular, que no pretende
analizar todo el universo de actuaciones que se han realizado, se extraen conclusiones sobre los
resultados alcanzados y sobre los efectos positivos y negativos (directos e indirectos) que han
tenido dichas intervenciones para la poblacidn beneficiaria.

3. Procesos de Gestion: la orientacion de este nivel de analisis es llevar a cabo una revision de los

mecanismos que se han seguido para llevar a cabo la Gestidn del Ciclo del proyecto (GCP),
desde la identificacién del Programa hasta el momento de realizar esta evaluacion intermedia.
En dicha revision se tienen en cuenta las capacidades y funcionamiento de la AECID,
fundamentalmente de la Oficina Técnica de Cooperacion, las de las Mancomunidades como
entidad asociativa y de cada Municipalidad participante, de las relaciones entre Cooperacién
Espafiola, Entidades Beneficiarias y poblacidn meta, y de las coordinaciones de éstos con otros
agentes de cooperacidn con presencia en las zonas de Intervencion del Programa. Los aspectos
relacionados con administracién financiera y mecanismos de seguimiento han de formar parte
de este nivel de analisis.

En cada uno de los ejes de la evaluacidn se sigue un procedimiento de analisis similar, solo diferenciado
por los objetivos y los criterios e indicadores utilizados. Para todos los casos se busca asegurar las
relaciones causa — efecto, de manera que se procure aislar lo mas posible los analisis subjetivos que no
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estén basados en evidencias reales y cuantificables. En cualquier caso, se tendrdn en cuenta tanto las
limitaciones que hayan existido durante el proceso de evaluacion, asi como el conjunto de factores
internos y externos que, sin formar parte del objeto a evaluar, han tenido una incidencia determinante
en su forma de comportamiento.

En funcién de cada uno de los niveles de la evaluacién, se han asignado una serie de criterios especificos
a medir, asociando a los mismos un conjunto de indicadores, que seran especificados en el apartado 2.1
del presente informe.

1.4. Condicionantesy Limites del estudio realizado

Un proceso evaluativo de estas caracteristicas, que pretende dar como resultado informacién de calidad
tanto para agentes decisores, como para ejecutores y beneficiarios, conlleva indefectiblemente
condicionantes, restricciones y limitantes que afectaran al producto final.

En el caso que nos ocupa, han surgido elementos que suponen un condicionante en el trabajo realizado
hasta el momento’. En su mayor parte, a juicio del equipo evaluador, son aspectos subsanables en las
siguientes fases de la evaluacién, una vez se discutan los contenidos de este primer borrador con los
actores involucrados. De cualquier forma, es preciso hacer mencién de algunos de ellos:

a) La amplitud de la evaluacion puede llevar a restar profundidad y coherencia al analisis. Como
guedé establecido al inicio, el objetivo esperado tiene mucho de multidimensional. Se busca la
medicién de aspectos relacionados con el disefio, con los procedimientos y con los resultados.
Ademas, y quizas lo mas importante, se espera analizar tanto los fundamentos de un Programa
de Cooperacién (por definicion, un conjunto de acciones ejecutadas bajo la misma ldgica,
medibles en la consecucién de sus resultados, todos ellos contributivos de un objetivo comun y
regidas por procedimientos estandarizados), como las acciones que se han desarrollado a nivel
local. Todo ello, teniendo en cuenta que las coincidencias entre la formulacién de un Programa
de Desarrollo Local Sostenible, y la realidad de su puesta en marcha, no siempre coinciden. El
esfuerzo financiero y técnico realizado por la Cooperaciéon Espafiola, con la estrechisima
participacion de instituciones y beneficiarios finales, se ha materializado en objetivos que
tienen que ver con lo sectorial, con lo institucional y con lo territorial, siempre en funcidn del
momento y el lugar concreto en el que se ha desarrollado la accidn, generando distintas formas
de entender el Programa.

Este multiple enfoque, en ocasiones, impide centrar el analisis y ramifica las opciones de
continuidad. Esta variable, en cualquier caso, supone un elemento de riqueza que la evaluacion
tratara de poner en valor.

2 . . . . .
Es preciso tener en cuenta que nos encontramos en una etapa intermedia del proceso, entregando un primer borrador, que sera
mejorado en las semanas posteriores a este informe
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Relacionado con el punto anterior, nos encontramos una marcada heterogeneidad del objeto
de estudio, que determina la aplicaciéon de dimensiones y criterios. Dicha heterogeneidad se
manifiesta tanto en el calendario de las acciones del proyecto, principalmente debido a la
incorporacion de nuevos beneficiarios una vez iniciado el Programa, como en la evolucién
particular de la institucionalidad de las Mancomunidades, que marca su nivel de
fortalecimiento actual. Ello da lugar a que la informacién disponible haya tenido algunos
desequilibrios, tanto en lo que se refiere a acceso a informacién documental, como al propio
interés de los representantes de cada una en participar en las reuniones planteadas en torno a
esta evaluacion intermedia. Estos elementos han dado como resultado la necesidad de hacer
referencias a la valoracién con matizaciones dependiendo de la situacidn particular de cada una
de la Mancomunidades beneficiarias del Programa, restando posibilidades a la extraccién de
conclusiones generales. Aun asi, la posibilidad de comparar los comportamientos y los
resultados del programa en cinco realidades diferentes, proporciona elementos de gran
utilidad a la evaluacidn que se ha realizado.

La situacidon del proceso de descentralizacidon en el pais, marcado por la coyuntura politica,
genera incertidumbres sobre la continuidad del proceso de consolidacion de las
Mancomunidades como actores clave del desarrollo local. Durante el trabajo de campo
realizado en la primera fase, ademas, se ha notado la influencia de la pre-campafia electoral,
estando en ocasiones los Alcaldes y representantes en los Concejos Municipales muy centrados
en la agenda politica y no tanto en aportar sus opiniones para esta evaluacién. Prueba de ello
ha sido la escasisima participacion de ediles y alcaldes en las reuniones planteadas en el trabajo
de campo. Por otra parte, la sostenibilidad de los resultados que el Programa ha planteado
respecto a la consolidacion de las Mancomunidades estd directamente relacionada con los
cambios legislativos (Ley de Descentralizacion, Cédigo Municipal) que se podrian producir en el
pais pero que, en estas circunstancias, es impredecible el ritmo y el enfoque que traeran en los
proximos meses.

Algunos objetivos de la evaluacion, respecto a la realidad de la formulacién y sobre todo de la
ejecucidon del programa, son dificilmente alcanzables. En concreto, existe una referencia
expresa en los términos de referencia del presente trabajo respecto al interés de conocer los
impactos y resultados en relacién al enfoque de género, es decir, a los beneficios especificos
conseguidos para las mujeres beneficiarias. Sin embargo, a la vista de los documentos
consultados vy, sobre todo, de la observacién realizada durante el trabajo de campo, no se han
encontrado elementos que permitan asegurar que ha habido una estrategia directamente
relacionada con este sector, ni mucho menos estadisticas e indicadores desagregados por
género para hacer un seguimiento de los resultados alcanzados (salvo en aquellos proyectos en
los que se busaca beneficiar especificamente a las mujeres). Por ello, aunque se aportaran
conclusiones y valoraciones, la profundidad de este analisis quedara restringida a la
informacion disponible que, como se ha apuntado y se desarrollard posteriormente, no es toda
la que se podria haber esperado a la vista de los objetivos planteados.

Los resultados esperados requieren el andlisis de la posicion de diferentes actores
relacionados con el enfoque del Programa. Dado el enfoque de la planificacion, con un fuerte
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énfasis en reforzar la institucionalidad de los movimientos asociativos a nivel municipal,
necesitaria un contraste con otros modelos de desarrollo local que no tienen en cuenta este
tipo de institucionalidad. Buscando una valoracion de las ventajas de esta forma de trabajo,
apuesta particular de la Cooperacién Espaiola frente a lo que han adoptado otros donantes
internacionales, es fundamental analizar cdmo se estd actuando en otros casos. Para ello, seria
necesario un contacto tanto con actores internacionales (donantes bilaterales y multilaterales)
y con gestores de Gobierno Central relacionados con la materia. Sin embargo, debido a las
restricciones de tiempo, por una parte, y al hecho de que los términos de referencia del
presente trabajo no lo requerian, por otra, solo se ha logrado entrevistar a algunos
representantes de dichos actores. A juicio del equipo de evaluadores, a fin de cumplir con los
objetivos previstos, hubiese requerido profundizar aun mds en esta linea, de forma que las
conclusiones y recomendaciones pudiesen estar aun mas justificadas.

Finalmente, se considera que el tiempo disponible para realizar la presente evaluacion esta
muy ajustado, lo que redunda en las posibilidades de andlisis y justificacion de las conclusiones
de la misma. La amplitud de componentes, enfoques y realidades sobre las que actua el
Programa requeriria de un mayor tiempo para el andlisis y la revisién de documentacion. Si
bien se ha recibido al inicio una importante cantidad de documentos, algunos de ellos,
fundamentales para la revision de las intervenciones o de los procesos, no han estado
disponibles hasta la realizacién de la primera fase del trabajo de campo. En cualquier caso, esta
es una restriccion relativa ya que se trata de pardmetros recogidos en los términos de
referencia y, por tanto, corresponde al equipo evaluador poner en practica la metodologia y las
medidas que sean necesarias para adaptarse al tiempo disponible buscando el mayor nivel de
calidad posible. Tanto para la Cooperacion Espaifola principalmente, como para las
Mancomunidades en segundo término, es necesario contar con nuevos elementos que ayuden
en el proceso de planificacion de una posible nueva etapa del programa. Ello no quita, sin
embargo, que idealmente se considere necesario mds tiempo para asegurar resultados de la
mdxima calidad.

Estos condicionantes / limitantes de la evaluaciéon han de ser ampliados y matizados a medida que

avance el proceso evaluativo. Las valoraciones aportadas en este primer borrador estan referidas a esta

fase en concreto, pudiendo variar a medida que se cumplan el resto de etapas previstas.

1.5.

Presentacion del Equipo de trabajo

A la evaluacidn se ha asignado un equipo de profesionales de dilatada experiencia en trabajos similares,

que combinan distintas nacionalidades y dreas de especializacién. En concreto, se han involucrado dos

expertos espafoles, una experta francesa, dos especialistas guatemaltecos y una experta de

nacionalidad costarricense. Juntos permiten la cobertura de las distintas facetas metodoldgicas y
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tematicas del proceso. Es destacable, ademas, los trabajos previos realizados por este grupo en el pafs,

lo que aporta garantias de trabajo en equipo gracias al conocimiento previo que existe.

A continuacién se aporta una tabla resumen de los miembros del equipo en la que se detallan sus

funciones y las dreas de especializacién en cada uno de los casos.

Tabla 1. Equipo de Trabajo Principal

MIEMBRO DEL

EQUIPO

Fernando
Mudarra

Wilson
Castaieda

Mathilde Laval

Mayra Solares

Equipo de
Apoyo:

Raul Gallardo
Andrea Meza

1.6. Descripcion de los Trabajos realizados.

FUNCIONES

Coordinacion General del Estudio.
Organizacion del grupo de trabajo.
Redaccién de informes parciales y finales
Control de calidad

Participacion en reuniones de Grupo de
Seguimiento con actores involucrados en
la evaluacién

Redaccién de informes parciales y finales
Analisis de informacién documental
Elaboracion de herramientas para
obtencidon de informacién primaria

Redaccién de informes parciales y finales
Anglisis de informacion documental
Elaboracion de herramientas para
obtencién de informacién primaria
Redaccién de informes parciales y finales
Anadlisis de informacién documental
Elaboracion de herramientas para
obtencién de informacién primaria

Elaboracion de herramientas para
obtencién de informacién primaria
Revisidn de textos de informes parciales y
finales

Control de calidad

Participacidn en reuniones de trabajo,
contacto con grupos involucrados en la
evaluacion cuando sea necesario

ESPECIALIDAD SECTORIAL

Especialista en Disefio, formulacién, ejecucion y
evaluacion de programas y proyectos de cooperacion
internacional, especialmente de la Cooperacion
Espafiola.

Conocimiento de la realidad latinoamericana en general
y de la de Guatemala en particular.

Especialista en los sectores de fortalecimiento municipal
y desarrollo econémico local

Especialista en formulacién y evaluacion de programas
de cooperacion.

Metoddlogo de herramientas para obtencién de
informacién primaria

Especialista en Gestion Ambiental y de Riesgos, y en
fortalecimiento municipal

Conocimiento de la realidad latinoamericana en general
y de la de Guatemala en particular.

Especialista en evaluacién de programas y proyectos de
cooperacion internacional

Especialista en desarrollo rural y en gestién ambiental
Conocimiento de la realidad latinoamericana en general.
Especialista en evaluacidn de programas y proyectos de
cooperacion internacional

Especialista en desarrollo rural y en gestién ambiental
Metoddlogo de herramientas para obtencién de
informacién primaria

Conocimiento de la realidad latinoamericana en general
y de la de Guatemala en particular.

Metoddlogos de herramientas para obtencion de
informacion primaria

Conocimiento de la realidad latinoamericana en general
y de la de Guatemala en particular.

Especialidades en materia de género, fortalecimiento
municipal, gestion de riesgos y desarrollo econémico
local.

Aportan las capacidades de la oficina de EPYPSA en San
José de Costa Rica para apoyar técnicamente aquellos
trabajos que implique la evaluacion.

La Evaluacion Intermedia se llevara a cabo en base a SEIS FASES, segun se desprende de los Términos de
referencia. Ha tenido una duracion total de 24 semanas (6 MESES) a partir de la firma del contrato. En

esta duracion estimada estan incluidos los plazos para la supervision y validacidon de los informes. En

cada una de ellas ademas se incluyen las referencias a los productos intermedios y un mejor
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seguimiento por parte de las instancias de coordinacidn y seguimiento. La estructura y orientacion de

cada fase es la siguiente:

Tabla 2 Fases y productos de la Evaluacion
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Fases Duracion Productos
Fase 1: ajuste de parametros basicos y 2 semanas Programa de trabajo actualizado y profundizacion de la
recopilacion de informacion propuesta metodoldgica para la realizacidn del estudio
Fase 2: estudio de gabinete 6 semanas Informe preliminar y plan de trabajo de campo
Fase 3: trabajo de campo 2 semanas Memoria de trabajo de campo
Fase 4: analisis participativo y de 6 semanas Borrador de informe final de evaluacion, y de los
gabinete informes particulares de cada una de las

mancomunidades

Fase 5: elaboracion de informe final de 6 semanas Informe general final de evaluaciéon y de informes
evaluacién especificos de evaluacion para cada mancomunidad
Fase 6: difusion de los resultados de la 2 semanas Entrega fisica de informes y devolucion de resultados a
evaluacién los actores participantes

En las etapas y trabajos realizados en terreno, se han tenido en cuenta las siguientes pautas principales:

=

Entrevistar a actores claves del programa tanto a nivel de la OTC como de instituciones y
organismos colaboradores como puede ser el INFOM o el PNUD.

Entrevistar los beneficiarios institucionales, las municipalidades y las mancomunidades,
enfocdndose tanto en la entrevista de alcaldes como de técnicos municipales.

Entrevistar los beneficiarios finales, seleccionando una muestra representativa de la diversidad
de intervenciones del Programa, reuniéndose con directivos de cooperativa, juntas de agua o
asociaciones de guias turisticas por ejemplo (Se detalla mas adelante la lista de beneficiarios
seleccionados para esta fase de campo).

Entrevistar los gestores del programa tanto los gestores de la AECID que se encuentra a nivel
de la OTC como de los equipos gestores de las diferentes mancomunidades.

Realizar visitas de intervenciones a fin de tener una vision del trabajo realizado en cada uno de
los tres componentes principales del programa. En esta fase de campo se realizard una primera
ronda de visita que se completard posteriormente. (Se detalla mas adelante la lista de
intervenciones seleccionadas para esta fase de campo).

La devolucién a las Mancomunidades del Informe Final y recomendaciones se ha realizado durante la

tercera visita a Guatemala realizada a finales de octubre de 2011, en la que se visitaron cada una de las

Mancomunidades, realizando en cada caso talleres de discusién para el ajuste final de los documentos

de evaluacién..

A fin de seleccionar las intervenciones a visitar se ha sistematizado la informacién de avances de

actividades de cada una de las mancomunidades y se ha seleccionado las intervenciones y los

beneficiarios finales los mas representativos de cada estrategia mancomunada. El detalle de los

proyectos analizados durante la evaluacion se detalla a continuacidn:
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1. MANCTZOLOJYA

Componente fortalecimiento: Reuniones relativas a los beneficiarios institucionales y actores claves
(reuniones previstas en la agenda con alcaldes, técnicos municipales, equipo gestor), asi como a partir
de la informacion bibliografica (en particular la evaluacion de impactos de octubre 2010).

Componente desarrollo econémico local: Solola es la zona con mayor concentracién de intervenciones.
Se han visitado dos intervenciones y se han realizado reuniones con sus beneficiarios:

(i) la RECOMHSA (red de productores de hortalizas de Solold) con una reunién con su junta
directiva y una visita a invernaderos y el centro de acopio y exportacion

(ii) el grupo de mujeres de artesanias tejidos tipicos Ixcoga Tzolojya con una reunidn con su
junta directiva y una visita de sus instalaciones.

(iii) el Mercado de Solola con una visita a la infraestructura y una reunién con la municipalidad
(como gestora) y la comision de vendedores.

Componente ambiental y de riesgo: San José de Chacaya es a priori la zona que se ha beneficiado con
mayor importancia de este componente. Sin embargo a fin de perder el menos tiempo posible en
transporte se realizaran visitas en Solola, dejando San José de Chacaya para visitas posteriores. Se ha
realizado una visita del centro de compostaje de Sololda y un encuentro con los responsables de la
gestion del centro.

2. MANCLALAGUNA

Componente fortalecimiento: Reuniones relativas a los beneficiarios institucionales y actores claves
(reuniones previstas en la agenda con alcaldes, técnicos municipales, equipo gestor), asi como a partir
de la informacion bibliografica (en particular la evaluacion de impactos de octubre 2010).

Componente desarrollo econémico local: se ha realizado el recorrido turistico completo, iniciando en San
Pedro y finalizando en San Marcos. Incluye reuniones con guias y responsable de ambos complejos.
Ademas se ha tenido una reunidn con las mujeres que han tenido acceso a una formacion laboral que se
encuentren en este mismo municipio.

Componente Gestion ambiental y de riesgo: Todavia no se han ejecutado obras en este componente.
Por lo tanto se analizara solamente a nivel de reuniones con los beneficiarios institucionales al igual que
el primer componente.

3. MANKATITLAN

Componente fortalecimiento: Reuniones relativas a los beneficiarios institucionales y actores claves
(reuniones previstas en la agenda con alcaldes, técnicos municipales, equipo gestor), asi como a partir
de la informacion bibliografica (en particular la evaluacion de impactos de octubre 2010).

Componente desarrollo econédmico local: Visitas a mujeres productoras de setas y una reunién con la
junta directiva de la asociacion. Ademas se ha llevado a cabo una reunién con la junta directiva de
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ADIPMA. Ha visitado igualmente el ecomuseo de Panajachel y se han mantenido reuniones con los
guias. Serd necesario realizar visitas adicionales a fin de afinar el trabajo de campo.

Componente de gestion ambiental y de riesgo: Las principales intervenciones realizadas en esta
mancomunidad estdn relacionadas con abastecimiento de agua. Se ha realizado una visita al proyecto
de puesta en marcha de contadores de agua por su caracter novedoso y una reunién con la junta
directiva de la junta de agua responsable del seguimiento de los contadores.

4. MANCOMUNIDAD DE COPAN CHORTI

Componente fortalecimiento: Reuniones relativas a los beneficiarios institucionales y actores claves
(reuniones previstas en la agenda con alcaldes, técnicos municipales, equipo gestor), asi como a partir
de la informacion bibliografica (en particular la evaluacion de impactos de octubre 2010).

Componente desarrollo econémico local: Esta mancomunidad ha realizado un gran numero de
intervenciones y se necesitara también un trabajo adicional de campo. Para esta primera fase de visitas
se ha realizado un encuentro con los directivos de la cooperativa CHORTIJOL R.L asi como con el
personal de la cooperativa, y se visitaron las diferentes infraestructuras recibidas por la cooperativa a
través de programa (en particular el centro de acopio y de envasado y un sistema de riego).

Componente de gestion ambiental y de riesgo: El componente de riesgo estd muy adelantado en esta
mancomunidad y es de especial interés darle énfasis. Se visitd el proyecto de Mejoramiento del sistema
de abastecimiento de agua de la cabecera municipal de Jocotdn, reuniéndose con los responsables del
proyecto asi como con la junta de agua de la zona. Se visité igualmente un area de intervencion del
Programa de Proteccién Fisica y Natural de Fuentes de agua ya que es el programa mas importante de
reforestacién del Programa.

5. MANCUERNA

Componente fortalecimiento: Reuniones relativas a los beneficiarios institucionales y actores claves
(reuniones previstas en la agenda con alcaldes, técnicos municipales, equipo gestor), asi como a partir
de la informacion bibliografica (en particular la evaluacion de impactos de octubre 2010).

Componente desarrollo econdmico local: Se realizdé una visita del centro de comercializacion de San
Martin o San Juan en funcion de las disponibilidades reuniéndose con los responsables del centro de
comercializacion (GREPAGUA - Gremial de Papicultores de Guatemala). Se realizaron también visitas de
los macro tuneles implementados en la zona y se entrevistaron a sus beneficiarios.

Componente de gestion ambiental y de riesgo: Centrado en el municipio de San Antonio, visitando la
planta de tratamiento y reuniéndose con el gestor de la planta. En el mismo municipio se visitaron
también las intervenciones relativas a tratamiento de residuos sélidos y se llevaron a cabo reuniones
con los responsables de las diferentes acciones. Se hicieron encuentros especificos sobre el tema de
gestién de los bosques municipales y proteccién de zonas de recargas hidrica con los técnicos
municipales sin visitar los sitios.
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Respecto a la metodologia empleada, se definieron distintos grupos de actores a involucrar en el

proceso de evaluacidon a fin de asegurar un proceso formativo y participativo. De manera general, se

pueden definir 4 grupos de actores en cuanto a grupos de fuente de informacion:

a)

b)

d)

El equipo de gestion del Programa tanto a nivel de las mancomunidades como de la OTC, los
cuales tienen una vision global del programa en cuanto a los tres niveles de analisis propuesto
para la evaluacién (disefio, resultados y procesos). Se han realizado entrevistas semi-
estructuradas (con los gerentes y responsable del programa en la OTC) y debates en grupos
focales (con el equipo gestor de cada comunidad)

Los alcaldes de las mancomunidades como beneficiarios institucionales son actores claves para
valorar el disefio del Programa y en particular su insercién en la politica local y los procesos. Se
trabajo con ellos a través de debates en grupos focales.

Los técnicos municipales de las mancomunidades seran los actores institucionales con una
visién clara de las intervenciones. Se tiene que enfocar sus entrevistas sobre aspectos de
procesos y de resultados. Se han realizado para ello debates en grupos focales para cada
mancomunidad ademds de observaciones directas con los técnicos municipales encargados de
las intervenciones visitadas y entrevistas semi-estructuradas con los mismos.

Los beneficiarios finales de las intervenciones son los receptores ultimos de los impactos
generados por el proyecto. Su aporte es clave para los niveles de procesos y resultados. Se ha
trabajado principalmente a través de entrevistas semi-estructuradas y a través de observacién
directa del uso que los beneficiarios directos hacen de las intervenciones.
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2) Laldgica de la evaluacién

2.1. Los ejes de evaluaciony criterios asociados

Respecto a los criterios, se han tenido en cuenta los aportados por los términos de referencia, los cuales
han sido ampliados y agrupados segun los tres niveles descritos en el punto anterior. El resultado final
es un completo abanico de elementos para asegurar una medicion completa y contributiva a los
objetivos de la evaluacion. De forma concreta, se asignan los siguientes criterios a las tres dimensiones:

Tabla 3 Criterios seguin dimensién

DISENO RESULTADOS PROCESOS
ALINEAMIENTO PERTINENCIA ORGANIZACION
APROPIACION VIABILIDAD ARMONIZACION
GESTION POR RESULTADOS IMPACTO SEGUIMIENTO
CONCENTRACION EFICACIA RCURSOS HUMANOS
COMPLEMENTARIEDAD EFICIENCIA RECURSOS FINANCIEROS
ENFOQUE DE GENERO SELECCION DE INSTRUMENTOS

Para cada uno de los criterios se han disefiado una serie de preguntas clave a las que la evaluacidn
pretendera dar respuesta. Estas preguntas permiten ademads la organizacion de la informacion recabada
y la ordenacidn de las conclusiones y recomendaciones segun las distintas tematicas a las que hay que
hacer frente. Concretamente, para cada dimension de anadlisis y cada criterios se han formulado las
siguientes cuestiones a evaluar:

Tabla 4 Preguntas de Evaluacion Segun Criterio

CRITERIO DE VALOR: DISENO DEL PROGRAMA

Dimension de Analisis Pregunta de Evaluacion
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beneficiarias?

ALINEAMIENTO

¢Los objetivos propuestos estan en coincidencia con las prioridades estratégicas de las instituciones

la Cooperacion Espafiola?

¢El disefio del Programa responde a las prioridades del Gobierno receptor, y a los acuerdos entre éste y

éLos beneficiarios han participado directamente en el disefio del Programa?

APROPIACION ¢Se ha alcanzado un liderazgo institucional de los beneficiarios en la toma de decisiones sobre el

programa? ¢estan representados los distintos grupos de poblacion (segln género, étnia?
GESTION POR ¢éLos resultados previstos tienen asociados un procedimiento de medicién y seguimiento?
RESULTADOS

¢Estan ajustadas las dotaciones financieras con los resultados a alcanzar?

pobreza? éHa existido un estudio previo de alternativas?

CONCENTRACION ¢Se han agrupado las acciones concretas (proyectos) en municipios/comunidades de mayor indice de
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¢Otros actores espafioles e internacionales han tenido en cuenta los objetivos del Programa al
disefiar sus intervenciones en el sector / en la zona de trabajo?

COMPLEMENTARIEDAD

Respecto al resto de acciones de la OTC en las zonas de intervencién ¢existe complementacidn con
otros programas y/o instrumentos (multilaterales, programas sectoriales como FCAS, etc.)?

¢Han participado las representantes de las mujeres beneficiarias en la definicién del Programa?

¢Se han definido los objetivos y se han formulado resultados especificos para dar respuesta a las
ENFOQUE DE GENERO prioridades de las mujeres?

éLas mujeres individualmente o a través de representacidn participan en la gestion, ejecucion y

seguimiento del Programa?

CRITERIO DE VALOR: RESULTADOS DE LAS INTERVENCIONES

Dimension de Analisis Pregunta de Evaluacién

¢La formulacion del programa responde a una identificacion basada en arbol de problemas /

alternativas?
PERTINENCIA

éPara la formulacién del programa se han tenido en cuenta otras acciones promovidas desde el
Gobierno nacional / local, otras cooperaciones internacionales?

¢Las acciones definidas han tenido en cuenta analisis previos sobre viabilidad tecnoldgica / técnica?

VIABILIDAD ¢Se han disefiado los proyectos ejecutados pensando en las capacidades para la gestion y el
mantenimiento de los beneficiarios?

élos objetivos se han establecido en funcién de una linea de base inicial? En caso contrario, ése ha
intentado corregir esta situacién a lo largo del proyecto?

IMPACTO ¢Existe un proceso de medicion de los avances en la mejora de variables basicas para el desarrollo
humano? ¢Se puede concluir objetivamente que ha existido una mejora de las condiciones de vida
de la poblacién beneficiaria?

éSe ha establecido una relacién entre instrumentos y resultados 6ptimos? ¢Se han realizado
valoraciones del desempefio a lo largo de la vida del proyecto?

EFICACIA ¢Existe la posibilidad de relacionar acciones con resultados? éLas actividades tienen como funcién
generar productos medibles y valorables, relacionados especificamente con los resultados y
objetivos del proyecto?

¢Se ha establecido un analisis previo (coste —beneficio) para asignar recursos por cada uno de los

objetivos y resultados?
EFICIENCIA

éLa formulacién de los resultados y objetivos han tenido en cuenta los plazos en actuaciones
similares, en la zona, para ajustar su duracién?

éSe han tenido en cuenta en la formulacién y ejecucidn de cada componente las prioridades
TRANSVERSALES transversales de la Cooperacidn Espafiola? éLas entidades beneficiarias son conscientes de mantener

un enfoque transversal o lo consideran inoperativo?
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CRITERIO DE VALOR: PROCESOS DE GESTION EN CADA MANCOMUNIDAD

Dimension de Analisis Pregunta de Evaluacion

éLa estructura de gestion del programa estd disefiada en base a los objetivos y resultados

L propuestos?
ORGANIZACION

éLa comunicacidn entre unidades de la OTC, y entre estas y la sede central permiten un
conocimiento directo de las condiciones en la que se esta llevando a cabo el Programa?

¢Se han disefiado procedimientos coincidentes con los mecanismos de ejecucién de las entidades
beneficiarias?

éLos formatos de trabajo del programa son coincidentes con los que habitualmente utiliza la
ARMONIZACION Cooperacion Espafiola?

¢La modalidad de gestion del programa (desde la identificacion hasta esta evaluacion intermedia)
guarda relacidon con las formas de trabajo de otras cooperaciones o de las ONGD con trabajo en las

zonas?

¢Se ha mantenido un seguimiento periddico de las acciones del proyecto por parte de los
SEGUIMIENTO financiadores?
¢Existe una informacion periddica y estructurada sobre los avances y restricciones del proyecto?

éLos recursos humanos asignados al programa son suficientes para cumplir las funciones que es

necesario realizar?
RECURSOS HUMANOS

¢Han sido las capacidades técnicas de los equipos de programa planificadas antes del inicio de las
actividades, y seleccionadas para ello, o se han utilizado las existentes mejorando sus destrezas?

éSe ha mantenido una relacién adecuada entre los costes de administracidn y personal y los
relacionados con la ejecucién de acciones especificas?

RECURSOS FINANCIEROS ¢éLos financiadores del Programa, especialmente la AECID, ha realizado sus desembolsos en los

calendarios 6ptimos para la ejecucion del programa?

INSTRUMENTOS éSe ha realizado un andlisis de alternativas y una valoracion periddica de la idoneidad de los

instrumentos utilizados para la ejecucién de los componentes / actividades?

2.2. Marco de relacion y jerarquias entre los tres ejes de analisis

Los ambitos de la evaluacidon han quedado definidos en los términos de referencia del presente trabajo.
Por ello se han transformado los resultados esperados en dimensiones y criterios que permitan ordenar
el analisis del objeto de estudio. Sin embargo, a juicio del equipo de evaluadores, las dimensiones del
mismo, en funcién de los resultados esperados y del tiempo disponible, no poseen el mismo grado de
contribucion a los objetivos de una evaluacién intermedia como esta..

En concreto, dada la fase en la que se encuentra el Programa, se considera que el disefio y los
procedimientos son los dos aspectos fundamentales sobre los cuales la evaluacion debe aportar
conclusiones y recomendaciones, al menos a nivel de informe general. La Cooperaciéon Espafiola
enfrentara en breve un nuevo proceso de planificacion a nivel de pais, para el cual requiere valorar las
intervenciones que ha llevado a cabo a lo largo de los ultimos afios. Este proceso traera consigo una
reflexion respecto al apoyo que presta a las Mancomunidades como parte de su estrategia de Desarrollo
rural — local. Por ello, se debe buscar extraer el mayor nimero de elementos que ayuden en dicho
proceso. De ahi, la importancia que se concede en la evaluacién a los criterios asignados a la primera
dimensidn.
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Por otra parte, las Mancomunidades beneficiarias del Programa se encuentran en fase de consolidacion,
con mayores o menores niveles de sostenibilidad segun el caso. Para las mismas, contar con una
valoracién del nivel de relacion de un Programa como el de AECID con sus planes estratégicos y
territoriales, debe de permitirles una orientacion que los posicione aiin mas como instituciones, como
agentes clave del desarrollo local y regional. Junto a ellos, tanto instancias de Gobierno Central como
donantes internacionales continuaran previsiblemente en el préximo periodo buscando las mejoras
formas de llevar desarrollo sostenible a aquellas zonas del pais mds necesitadas. En esta reflexion, los
elementos que la evaluacion destacard a nivel de disefio pueden servir de ayuda, generando nuevos
enfoques para acometer el trabajo a nivel territorial y local.

llustracion 3 Jerarquia entre dimensiones de
analisis En esta légica de dar un énfasis especial a la dimensidn de

disefio del Programa, la valoracidon sobre cémo ha sido
gestionado aporta elementos especificos que ayudaran a

DISENO

definir las recomendaciones. Una intervencion de esta
dimensién y de esta amplitud territorial debe considerar
poner en practica procedimientos muy relacionados con el
PROCESOS enfoque y con los objetivos sectoriales a alcanzar. De nada

serviria una formulacién altamente rigurosa, si las
posibilidades de gestion posterior en el territorio no

fuesen viables, o si los criterios de eficacia o eficiencia se

viesen afectados por unas estructuras desmedidas en

ais RESULTADOS g

personal, o generadoras procesos lentos y farragosos. Por

lo tanto, a efectos de la evaluacion, disefio y procesos son
dos dimensiones que se interrelacionan, alimentandose
mutuamente, consideradas partes de un mismo todo que
solo se desgaja a efectos de presentar el andlisis de forma ordenada y comprensible.

Finalmente encontramos la dimensién de los resultados. Sin pretender restar importancia a la misma, ni
a sus criterios asociados, se considera que el proceso evaluativo debe aportar elementos significativos
sobre el Programa y sobre todo lo que el mismo conlleva, y no tanto hacer una valoracién
pormenorizada de las innumerables intervenciones en proyectos especificos a las que ha dado lugar. Se
trata por tanto de diferenciar una evaluaciéon intermedia de programa como esta, de la clasica
valoracion de los resultados de una serie de proyectos. A efectos metodoldgicos, la revisidon que se ha
realizado de una muestra significativa de proyectos en las cinco Mancomunidades y en los tres sectores
de trabajo permite extraer y corroborar hipdtesis de trabajo y conclusiones expresadas con caracter
general. Son, por lo tanto, estudios de caso particulares donde poder comprobar cémo el disefio y los
procedimientos del Programa formulado se han materializado.

Este enfoque jerarquico, bajo la base de que se pretende evaluar un programa, no resta importancia a
la evaluacién en terreno de los distintos proyectos. Sin embargo, la amplia gama de los mismos (en
numero y objetivos), el hecho de que buena parte han sido estudios, planes o acciones relacionadas con
el fortalecimiento institucional (revisables sobre la base del intercambio con los actores clave) y que, en
la mayoria de los casos, ni existe linea de base ni indicadores de resultado asociados a cada
intervencidn, ha llevado a desestimar un nivel de analisis similar en esta dimensién a la que se espera
alcanzar en las dos restantes. Por todo ello, los criterios asociados a resultados tendran basicamente
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relevancia en los informes particulares realizados para cada Mancomunidad, donde es posible valorar la
forma en que han aplicado criterios de disefio y procesos.

A efectos de este informe general, y para las conclusiones globales del programa, el ambito de los
resultados se considera complemento de los dos anteriores y no posee la misma capacidad de
contribucion a los objetivos de la evaluacion.

2.3. Niveles de utilidad de la evaluacion en funcion de los destinatarios

En base a lo establecido en los objetivos de la evaluacion, es fundamental para llevar a buen término la
participacion activa de los actores involucrados tanto en la planificacion como en la gestiéon del
Programa. De esta participacién se determinara igualmente el nivel de utilidad en cada caso. Para
comenzar, una rapida descripcion:

Los Términos de Referencia definen tres grupos de actores:

a) Las cinco Mancomunidades, las cuales han de estar participando a través de los miembros de
sus Juntas Directivas, del gerente de cada una de ellas y del personal Técnico de la
Mancomunidad

b) La Oficina Técnica de Cooperacion (OTC), en concreto mediante el involucramiento de la
persona responsable de la Coordinacién General, la Coordinacién Adjunta, del / de la
Responsable del Programa de Desarrollo Rural Sostenible y de los / las responsables de los
proyectos de desarrollo econdmico local, gestién ambiental y de riesgo, y fortalecimiento
institucional.

c) Finalmente, define otros actores, concretamente a la Asociaciéon Nacional de Municipios
(ANAM) y a la Asociacidon Guatemalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas (AGAAI).

Considerando que los actores descritos tienen un papel fundamental que ejercer en la evaluacién, con
vistas a garantizar la calidad de sus resultados, también se considera necesaria la participacién activa de
otros actores relevantes para la valoracidon de los tres ambitos de evaluacion. Concretamente, teniendo
en cuenta las valoraciones sobre resultados, procesos y sobre disefio de la intervencién evaluada, se han
involucrado en el proceso evaluativo a los siguientes grupos de actores:

d) A los equipos técnicos de los municipios pertenecientes a las 5 Mancomunidades, ya que han
sido en alguna medida ejecutores y receptores de los beneficios del Programa. En este sentido,
junto a los Alcaldes, se hacen participes de la evaluacion, de sus avances y resultados finales, a
los técnicos municipales relacionados con las dreas de desarrollo econédmico, gestién ambiental
y de riesgo y gestién municipal.

e) A los beneficiarios, en su papel de receptores directos de las acciones, con los hay que dialogar
a lo largo del proceso de evaluacion. Se considera especialmente importante constituir grupos
que representen a las mujeres de forma especifica, contando con su valoracién, aporte y
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expectativas respecto a los componentes que tiene establecido el Programa o a aquellos que
podrian ser objeto de tratamiento en etapas posteriores.

f) Alas ONGD guatemaltecas y espaiiolas presentes con intervenciones en las zonas de proyecto.
Tras una investigacion particular sobre las acciones que han realizado, es necesario contar con
su conocimiento de las necesidades de la poblacidn, su nivel de relacién con el Programa y
asegurar la complementariedad con otras actuaciones que se estén realizando.

g) A las autoridades nacionales relacionadas con las materias de trabajo del Programa.
Concretamente, se estima relevante contar con la participacidon del INFOM, en la medida que
es la autoridad nacional en materia de Fortalecimiento Municipal y concentra buena parte de la
financiacion para proyectos de desarrollo (con fondos nacionales y de paises donantes)
relacionados con la administracién municipal y local.

h) A otros donantes internacionales, tanto bilaterales como multilaterales, que hayan tenido
estrategias y programas relacionados con los componentes del objeto de la evaluacién, o en las
zonas en la que se ha ejecutado el mismo. Para valorar criterios como la armonizacion o la
coordinacién, su conocimiento del proceso evaluativo, y sus consideraciones al respecto de los
resultados, pueden resultar de gran utilidad a los planteamientos de esta evaluacion.

i) A otras unidades de la AECID en la sede central, en concreto, a la Direccion de Cooperacién
con América Latina, especificamente al Departamento de Cooperacidon con Centroamérica,
Meéxico y Caribe; y al Departamento de Cooperacion Sectorial y de Género de la Direccién de
Cooperacion Sectorial y Multilateral. En ambos caso, existen opiniones sobre el formato de la
intervencién vy, lo que quizds sea mas importante, recomendaciones sobre cémo enfocar la
actuacion a partir de este momento en base a las prioridades en materia de desarrollo rural y
de género que se pretendan poner en marcha.

Con este grupo de actores involucrados en la evaluacién, se pueden identificar una serie de utilidades.
Para el caso de los dos principales “clientes” de la evaluacién, AECID y Mancomunidades, existe
coincidencia en la valoracion de la intervencidn con una vision de Programa, de conjunto, de
planteamiento general y de formato de cooperacién. En ambos casos, igualmente, se espera dar utilidad
a las conclusiones referidas a procesos y procedimientos, ya que son los encargados de ponerlos en
practica diariamente.

La tabla que se muestra a continuacion hace un resumen de los mismos, sin que con ello se pretendan
agotar todas las posibilidades.
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Tabla 5 Niveles de utilidad de la Evaluacion segtin Actores

Grupo de actores involucrados en el Utilidad de la evaluacion
Programa de Desarrollo Local

Gobiernos e instituciones

Promueve la participacion

Desarrolla capacidades

Coordina la ayuda exterior

Legitima las intervenciones

Determina modelos de trabajo en materia de desarrollo local

EPYPSA

Gestores de los proyectos

Desarrolla capacidades

Ajusta modelos de intervencion para fases siguientes
Homogeneiza y permite el intercambio de experiencias
Facilita la toma de decisiones

Permite corregir desviaciones

Promueve la participacion

Planificadores

Orienta la planificacion

Genera sistematizacion

Permite transferir buenas practicas
Permite corregir desviaciones

Decisores politicos

Facilita la toma de decisiones
Incrementa la transparencia
Legitima las actuaciones

Entidades financiadoras

Incrementa la transparencia

Facilita la toma de decisiones

Coordina la ayuda exterior

Permite avanzar en eficacia y armonizacion

Personas beneficiarias

Desarrolla capacidades (empoderamiento)
Incrementa la transparencia
Garantiza participacion y alineamiento con las necesidades

Sociedad civil espafiola

Incrementa la transparencia
Sensibiliza a la poblacién
Permite la rendicidn de cuentas
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3) Evaluacion de primer nivel: sobre el Diseiio

3.1. Descripcion del objeto de estudio

La Cooperacion Espaiola en Guatemala

La presencia de la Cooperacion Espafiola en Guatemala tomd un gran impulso a partir de la firma de los
Acuerdos de Paz en diciembre de 1996 ya que Espafia se integré desde un primer momento en el
llamado “Grupo de Paises Amigos”. Desde entonces hasta el dia de hoy, Espafia ha venido desarrollando
una colaboracién cada vez mds importante con Guatemala, que es considerado en el Plan Director 2005-
2008 y en el Plan Director 2009-2012 como uno de los paises prioritarios de la Cooperacion Espaiola.

La priorizacion sectorial de la Cooperacion Espafiola se ha ido acordando con el Gobierno Guatemalteco
a través de las Comisiones Mixtas hispano-guatemaltecas. Las ultimas tres Comisiones Mixtas se han
negociado tomando en cuenta las politicas guatemaltecas asi como las prioridades definidas a través de
los Planes Directores referentes. La vigencia temporal de cada Comisién Mixta se ajusta a la duracidn de
vigencia de los Planes Directores de la Cooperacion Espafiola. Se resume abajo las prioridades
sectoriales negociadas en cada comisidn mixta entre 2001 y 2009.

Tabla 6 Prioridades de la Cooperacion Espaiola en Guatemala

Ao Acuerdo Prioridades sectoriales

. Cobertura de las Necesidades Sociales Basicas.
Inversion en el ser humano.

2001 V Comisién Mixta Desarrollo de las Infraestructuras y Promocidn del Tejido Econdmico.
Participacién Social, Desarrollo Institucional y Buen Gobierno.

Conservacion del Medioambiente.

Gobernanza democratica, participacion ciudadana y desarrollo institucional
Cobertura de las Necesidades Sociales

Promocién del Tejido Econémico y empresarial

Medio Ambiente

Cultura y Desarrollo

2005 VI Comisidn Mixta

Genero y Desarrollo

Gobernabilidad democrética (Justicia y Seguridad Democratica)
L . Desarrollo rural y lucha contra el hambre

2009 VIl Comisién Mixta K . ., .
Sectores sociales basicos/Cohesién social

Género y Desarrollo

PWNDPRIOOREWNRURWDNR

En 2005, la Comisidon Mixta esta complementada por la elaboracién del Documento de Estrategia Pais
(DEP), tal como se establece en el Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2005-2008. Tienen como
objetivo establecer las acciones y las estrategias sectoriales a desarrollar en Guatemala. De este modo,
la asignacién presupuestaria anual de la Ayuda Oficial al Desarrollo del Gobierno de Espafia responde a
una orientacion estratégica a medio plazo en un contexto definido. Esta herramienta permite, ademas,
impulsar la obtencién de resultados evaluables y lograr un mayor impacto de las actuaciones
proyectadas en las zonas identificadas como prioritarias.

=

EPYPSA



Evaluacién Intermedia del Programa de Desarrollo Local Sostenible de la AECID en Guatemala
Informe General

El DEP de Guatemala 2005-2008 establece los siguientes criterios:
1. Concentracion geogrdfica

Las municipalidades se convierten en los principales destinatarios de las intervenciones en el pais, al
erigirse como la representacién democrdtica mdas cercana a los ciudadanos y ser actores clave en el
desarrollo sostenible del territorio. Para seleccionar las areas geograficas de actuacion se ha partido de
cinco criterios generales: inclusién entre las prioridades del Gobierno guatemalteco, indicadores
socioecondmicos bajos, existencia de factores de vulnerabilidad ecoldgica y social, ventajas
comparativas de la Cooperacidon Espafiola en dichas areas y presencia de otras cooperaciones con
actuaciones potencialmente complementarias.

El territorio de actuacidn se ha establecido en torno a las cuencas hidrograficas (dmbito de problemas
comunes en torno al ciclo de gestion del agua) donde se desarrollaran actuaciones de caracter integral.
Las cuencas priorizadas son; El Naranjo (departamentos de San Marcos y Quetzaltenango), Lago Atitlan
(departamento de Solola), que fueron ademas las mas afectados por la tormenta tropical Stan y cuenca
Copan-Chorti (departamento de Chiquimula), integradas todas ellas por 25 municipios.

2. Concentracion sectorial

A lo largo de este periodo, se han priorizado tres sectores especificos del Plan Director: (1) Gobernanza
Democratica, participacién ciudadana y desarrollo institucional; (2) Cobertura de las necesidades
sociales; (3) Cultura y desarrollo (dadas las caracteristicas multiétnicas de la poblacion guatemalteca).

3. Alineamiento con las politicas gubernamentales de lucha contra la pobreza, en el ambito del
cumplimiento de los Objetivos del Milenio.

4. Apropiacion por parte de los socios locales de las actuaciones iniciadas o previstas por los diferentes
actores de la Cooperacidn Espafola, mediante el desarrollo de procesos participativos que permitan
apoyar su sostenibilidad.

El Programa de Desarrollo Local Sostenible

El Programa de Desarrollo Local Sostenible en Guatemala (PDLS) de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo se comienza a formular en el afio 2004, considerandose su inicio en el
ano 2005. La formulacion definitiva se concluye en el afio 2006, una vez iniciada la ejecucion de fondos.
Surge del interés por fortalecer los procesos de desarrollo de algunas de las regiones mas
desfavorecidas del pais, dando continuidad a los apoyos que la Cooperacion Espafiola venia realizando
en dichas zonas.

Se trata de un Programa amplio y comprehensivo, que busca principalmente “brindar asistencia técnica
y financiera para el fortalecimiento de las municipalidades, mancomunidades e instituciones del Estado y
de sus mecanismos de coordinacion con la sociedad civil, para que puedan asumir sus competencias y
mejorar las condiciones de vida de la poblacion”. Esta misién, expresada en el documento de
formulacidn original, se concreta en el objetivo general de “contribuir al desarrollo local sostenible de los
municipios seleccionados de las cuencas del lago de Atitlan, rio Naranjo y region Chorti, a través del
fortalecimiento municipal y de mancomunidades, fomento de la economia local y la gestion ambiental y
de riesgos”.
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Para hacer frente a este reto, el Programa se estructura en torno a una estrategia, unos niveles de

actuacion, unos componentes y unos elementos de tipo transversal que deben impregnar todas las

acciones que se desarrollen en el marco del mismo. De forma esquematica, se expresan a continuaciéon

cada uno de estos elementos, que forman la versién original de la formulacion del Programa.

a)

b)

Respecto a la estrategia, el PDLS considera que sus actuaciones deben realizar en torno a:

El ciclo integral del agua y la cuenca hidrografica, como area de intervencion.

La municipalidad como el principal agente de desarrollo local, segun establece la transferencia
de competencias a nivel nacional.

La asociatividad municipal como mecanismo de integracion geografica territorial, vy
generador de economias de escala, constituidas en instituciones legitimas, promotoras del
desarrollo local.

La promocidn de la participacion ciudadana, como beneficiaria del proceso de desarrollo.

En relacidn a los niveles de actuacidn, teniendo en cuenta los objetivos y la estrategia definida
anteriormente, se definen los siguientes:

NIVEL MACRO: en Instituciones descentralizadas o desconcentradas del Estado, tales como
ministerios, secretarias, institutos nacionales, etc. Este nivel de actuacion estd al servicio del
desarrollo local sostenible.

NIVEL MESO: en Mancomunidades, buscando capacidades para abordar actuaciones que
afecten a mas de una municipalidad, por ejemplo prestacién de servicios basicos, ciertas
infraestructuras o desarrollo de actuaciones econémicas. En concreto, y siguiendo la ldgica de
territorial de la cuenca hidrografica, se seleccionan en un primer momento la Mancomunidad
de la cuenca del rio Naranjo (MANCUERNA); la Mancomunidad en la cuenca del lago Atitlan
(MANCATITLAN) y la Mancomunidad de municipios de la cuenca Copan Chorti (COPAN
CHORTI). Posteriormente, una vez iniciado el Programa, se adhieren al mismo otras dos
Mancomunidades: la Mancomunidad de municipios de MANCTZOLOIJYA, y la Mancomunidad de
municipios de MANCLALAGUNA, ambas en la cuenca del Lago Atitlan.

NIVEL MICRO: en Municipalidades e instituciones de representacion de la sociedad civil de un
territorio.

Para materializar la accidn, se proponen 3 componentes especificos, formulados de la siguiente
manera:

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL: Fortalecer las capacidades de las municipalidades y de sus
entes asociativos, las mancomunidades, para que sean capaces de brindar los servicios y crear
las condiciones adecuadas para el desarrollo. Esto implica trabajar en aspectos de planificacion
estratégica, tanto en las mancomunidades como en las municipalidades, asi como en aspectos
de eficiencia administrativa, transparencia en el gasto y fomentar los mecanismos participativos
de la sociedad civil. En definitiva, contribuir al fortalecimiento de la democracia.
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FOMENTO DE LA ECONOMIA LOCAL: Las municipalidades, como principal actor en el desarrollo
local, debe tener un rol activo y de liderazgo, generando las condiciones adecuadas,
promoviendo a los distintos actores econdmicos y buscando las oportunidades que en su
territorio puedan darse para el desarrollo productivo y la generacion de ingresos.
Adicionalmente, la municipalidad debe velar para que los sectores mas vulnerables o que
tradicionalmente han permanecido al margen del desarrollo econdmico, se integren en el
mismo.

GESTION AMBIENTAL Y DE RIESGO: La alta vulnerabilidad ambiental de las cuencas
seleccionadas, evidenciada por las consecuencias de la Tormenta Stan, seiala la importancia de
la gestidon ambiental y del riesgo que debe tener la gestidn municipal. Para ello es necesario que
el tema ambiental, este contemplado como un aspecto fundamental en las Agendas
Municipales, que se identifiquen las zonas de mayor vulnerabilidad y se mejore su gestion. La
provisidn de los servicios basicos de agua potable, drenajes o la gestion de los residuos sélidos,
son servicios que la municipalidad debe atender desde la éptica medio ambiental y de riesgo.

d) Finalmente, la formulacién del Programa considera necesario que todas las intervenciones
tengan una serie de caracteristicas, independientemente del dmbito sectorial o institucional en
el que se desarrollen. Concretamente, se espera que exista una contribucién a:

0 Fortalecer y desarrollar capacidades institucionales. Centrado en asegurar el papel de las
Municipalidades como prestador de servicios publicos.

0 Aplicar y desarrollar modelos replicables. En lo referido a enfoque y funcionamiento del
Programa, aprovechando experiencias existentes y buscando generar nuevos modelos que
favorezcan el desarrollo local que sean aplicados en otros casos.

0 Perseguir resultados rapidos y de impacto. Que respondan a las necesidades de la
poblacidn meta a muy corto plazo.

0 Ser participativas e incluyentes. Buscando una alta representatividad de todos los actores
presentes en el territorio, tanto comunitarios, como publicos, privados e internacionales.

0 Considerar un especial énfasis en la participacion de la poblacién indigena, de jovenes y
de las mujeres

Se trata por lo tanto de un Programa de enfoque amplio a la hora de acometer el reto del desarrollo
local en distintas regiones del pais. Combina orientaciones sectoriales (en base a componentes
especificos) con una aproximacion territorial (marcada por el enfoque de cuenca hidrografica), en la que
tienen cabida distintas instituciones y distintos actores. Se plantea alcanzar resultados en aspectos de
largo plazo (incidencia en los marcos normativos nacionales, generacion de modelos, fortalecimiento de
las capacidades), con acciones a corto que respondan a necesidades percibidas por la poblacidn,
concretamente aquella mas desfavorecida y vulnerable (especialmente las mujeres).

Respecto a los beneficiarios, son exclusivamente las cinco Mancomunidades que actualmente integran
el Programa. Su incorporacion ha sido paulatina, comenzando por la Mancomunidad de municipios de la
cuenca alta del rio Naranjo — MANCUERNA -, la Mancomunidad de municipios de la cuenca del rio
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Grande — COPANCHORTI -, y la Mancomunidad de municipios de MANKATITLAN. Posteriormente se
unen la Mancomunidad de municipios de MANCTZOLOJYA y la Mancomunidad de municipios de
MANCLALAGUNA, dltima en adherirse. Con cada una de ellas el Programa de la Cooperacién Espafiola
establece una relacién directa, estructurada en base a los principios, estrategia y componentes
formulados en el documento original.

Las mancomunidades son las entidades ejecutoras de los fondos del PDLS y responsables de las
actuaciones, constituyéndose en beneficiarios de distintas subvenciones a lo largo del periodo. Por su
parte, la OTC realiza una labor de apoyo y supervision del trabajo, asegurando el correcto uso de los
fondos, la ejecucién de las actividades acordadas y el logro de los resultados previstos.

Junto al financiamiento directo, las Mancomunidades se han visto favorecidas por recursos de otras
fuentes vinculadas a la Cooperacién Espafola. En concreto, han visto como se financiaban algunas
iniciativas a través de fondos multilaterales (como la FAO, UNIFEM o PNUD), fondos de cooperacién
descentralizada (Comunidad Autdénoma de Cataluiia, Andalucia), y fondos de co financiacion a
organizaciones no gubernamentales espafiolas.

Un breve resumen de las cinco Mancomunidades, que incluye los municipios asociados y el nimero de
sus habitantes, el afio de su creacion, la fecha en la que elaboran el Plan Estratégico Territorial y el
presupuesto recibido via subvencion directa por parte de la AECID se muestra continuacion:

Tabla 7 Datos Basicos de las Mancomunidades

:\\[o) ANO PRESUPUESTO 2005 — 2010

MUNICIPIOS HABITANTES o 6N o PROGRAMA (€)

San Marcos

San Pedro Sacatepéquez

Esquipulas Palo Gordo

MANCUERNA San Cristobal Cucho 205.073 2003 2008 4.157.300
San Antonio Sacatepéquez

Palestina de los Altos

San Juan Ostuncalco

San Martin Sacatepéquez

San Juan Ermita

. Jocotan 2003/
COPAN CHORTI Camotan 142.652 2003 2007 3.047.900
Olopa
Solola
MANCTZOLOJYA San José Chacaya 141.266 2005 2008 2.225.200
Santa Lucia Utatlan
Panajachel
MANKATITLAN R 16.500 2006 2008 2.470.835 (1)

Santa Catarina Palopo
San Andrés Semetabaj

San Pablo La Laguna
W\ G EAENCE RN San Marcos La Laguna 22.588 2006 2007 1.168.000
San Pedro La Laguna

TOTALES 528.079 13.069.235

Fuente: Elaboracion Propia en base a documentacion proporcionada por OTC y Mancomunidades
NOTA: (1) Incluye subvenciones ECOMUSEO través de Programa de Patrimonio para el Desarrollo
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3.2. Estudio de los criterios de evaluacidon y factores externos

Siguiendo con la metodologia de la evaluacién, corresponde a continuacidn realizar una valoracién
sobre el cumplimiento de los criterios propuestos.

Se entiende por alineamiento el grado de concordancia entre los objetivos planteados por el Programa
y las prioridades establecidas por los potenciales beneficiarios. A efectos de garantizar la eficacia de la
ayuda, este criterio es de obligado cumplimiento dado que a mayor alineamiento, mas capacidad tendra
la cooperacién externa de provocar impactos duraderos en variables clave el desarrollo.

En primer lugar, para determinar el comportamiento respecto a este criterio, es preciso analizar la
propia construccion de objetivos y resultados del Programa. En la misma se conjugan aspectos
sectoriales con un pretendido enfoque territorial en base a la légica de cuenca hidrografica. En cada
caso la valoracidn es distinta. En cuanto a los aspectos sectoriales, es clara la contribucion que pretende
hacer al desarrollo local sostenible, coincidente con las prioridades a nivel nacional y con las que
identifican las Mancomunidades participantes. Desarrollo econémico y gestion ambiental son pilares de
todo proceso de este tipo a nivel territorial, combinado con el fortalecimiento de las estructuras locales
de gestidon de estos procesos. Sin embargo, no son los Unicos aspectos a mejorar, a la vista de las
propuestas de beneficiarios e instituciones nacionales. Por ejemplo, sectores como servicios sociales
basicos (salud, educacion), o seguridad alimentaria, no fueron tenidos en cuenta en la formulacion
inicial y han restado alineamiento con las necesidades expresadas por los actores locales. A la vista de la
documentacidn analizada, y en base a las entrevistas con los distintos agentes, no existen justificaciones
objetivas que hagan entender por qué ha habido una seleccién de areas de trabajo como las que
presenta el Programa. A juzgar por la informacidon recabada, ninguno de los actores beneficiarios
participd en la identificacion de los componentes del Programa, aunque finalmente coincidan en parte
con sus prioridades.

Es preciso destacar igualmente la importancia que se ha conferido a los aspectos de fortalecimiento
institucional. Sl bien se trata de un elemento fundamental sobre el que apuntalar todo proceso de
desarrollo local sostenible, sobre todo en los primeros afios de ejecucién, su importancia no es
absolutamente coincidente con la que se da en niveles nacionales y locales. Sobre todo, si se tiene en
cuenta la vinculacion al proceso de construccidon de las Mancomunidades, incipiente en el pais, y no
necesariamente el modelo seguido por las instancias de Gobierno central o por otros donantes
internacionales (mds centrados en el apoyo directo a las municipalidades, o buscando trasladar la
capacidad de gestion de los Ministerios y Programas sectoriales de Gobierno al territorio). En este caso,
la apuesta de la Cooperacidn Espafiola por el asociacionismo municipal es particular y requiere de una
mayor justificacion en el contexto guatemalteco en general, y en el de los territorios priorizados en
particular. En ocasiones, como es el caso de las ultimas Mancomunidades incorporadas al Programa,
parece que el mismo genera la necesidad para poder ser ejecutado, algo que las Alcaldias asumen sin
poner trabas, mas que aprovechar una iniciativa local.

En relacion a los aspectos territoriales, el enfoque de cuenca no ha sido aplicado en todos los lugares
donde se ha llevado a cabo el Programa como légica de intervencién. Mas alld de que haya sido un
elemento para agrupar inicialmente territorios de intervencion, su peso se ha visto superado por el del
desarrollo sectorial. Es cierto, en todo caso, que tampoco ha existido una propuesta especifica de
trabajo por parte de las Mancomunidades participantes, que han tratado este aspecto como un objetivo
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general para la asociacién de Alcaldias, que como una guia para el trabajo mancomunado. Por ejemplo,
los proyectos de desarrollo econdmico poco han tenido que ver con esta ldgica (el conjunto del
componente de forma general). Tampoco se ha potenciado en ninguna de las Mancomunidades
unidades o entidades que se vinculen solo a la gestion de la cuenca (organismos de cuenca, empresas
intermunicipales) y a su aprovechamiento y conservacion. En este contexto, dificilmente se puede
pretender una coincidencia estricta entre objetivos resultados del Programa y prioridades de los
agentes. Para ilustrar los comentarios anteriores, se realiza a continuacién una comparativa de las
distintas Mancomunidades, en relacién a la aplicacion del concepto de manejo de cuenca’ que han
utilizado a la hora de planificar sus actuaciones:
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Manejo de cuencas es un concepto multidimensional que trata de definir procesos complejos que se producen en
el contexto de una cuenca a través del tiempo

MANCOMUNIDAD

PROYECTO / ACTIVIDAD - - -
Mancuerna CopanChorti Mancatitlan Manctzojya Manclaluguna

Manejo y conservacién de los recursos
naturales en la parte media y alta de las
cuencas hidrograficas, a fin de promover el
uso sostenido de los mismos y una mejora
en la calidad de vida de los habitantes de la
zona.

Si Si No No No

Se fomenta la importancia del recurso agua

. Si Si Si Si Si
para el desarrollo regional.

Los resultados de las actividades de manejo
emprendidas son susceptibles de
relacionarse cuantitativamente con
beneficios socioecondmicos.

Si Si No No No

Se promueve la participacion de los
beneficiarios en la preparacién y ejecucion
del proyecto 'y, en componentes
importantes del mismo.

Si Si No Si Si

Se incluye un componente importante de
fortalecimiento a la gestion ambiental
sustentable y un componente de monitoreo
y seguimiento.

Si Si No No No

Se promueven y desarrollan interacciones
entre las partes altas y bajas de la cuenca,
para fomentar el concepto de integralidad
de la misma.

Si Si No No No

Se fomenta la organizacidon del uso de la

tierra en dentro de la cuenca. No S No No No

Existe prevencion y control de los efectos
ambientales adversos debido al uso y Si Si No No No
manejo de los recursos naturales.

En el sentido anterior, el Programa ha tenido respecto a este criterio un comportamiento sujeto a la
particular evolucion de las distintas Mancomunidades beneficiarias. Las contrapartes seleccionadas,
debido a su grado de consolidacién, no poseian en todos los casos una priorizacidon de areas de trabajo
en formato asociado. De hecho, en la mayor parte de los casos no contaban ni siquiera con un Plan
Estratégico a nivel mancomunado sobre el que basar la formulacion del Programa. Ha sido precisamente

3 . . . .z . . e
Cuadro realizado en base a los lineamientos para la preparacién de proyectos de manejo de cuencas hidrograficas para eventual
financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo.
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éste, con el aporte de otros financiadores internacionales en algunos casos4, el que ha fomentado en los
primeros afos de ejecucion la elaboracion de planificaciones estratégicas, territoriales y municipales en
cada una de las areas. Por ello, en el momento de realizarse el taller de identificacidn, en el afio 2004 y
con la participacion de la Fundacion para el Desarrollo Municipal en Centroamérica (FUNDEMUCA)S, ni
estaban representadas la mayor parte de alcaldias que luego han resultado beneficiarias, ni las que
participaron habian iniciado el proceso de asociacion, ni mucho menos poseian un Plan de Trabajo6
especifico. En estos términos, el alineamiento ha venido, como se expresé anteriormente, por una visién
sectorial del proceso de desarrollo local que por la opcidn de trabajo en el territorio de las que han sido
contrapartes desde un inicio del Programa. El reto actual es hacer uso de los Planes Estratégicos
Territoriales de cada una de las Mancomunidades y realizar un ejercicio de vinculacion directa entre las
prioridades de éstos y las del Programa en cada caso.

El segundo de los criterios, la apropiacidén, se relaciona con el grado de protagonismo que los
beneficiarios tienen en la gestidn y, sobre todo, en la sostenibilidad del Programa de Desarrollo Local
Sostenible. Esta “propiedad” debe quedar expresada por aspectos como el nivel de participacion en la
toma de decisiones (reflejado en las estructuras de gestion y decisién existentes), los aportes (de
cualquier tipo) que se realizan con objeto de co-financiar las actividades, con el compromiso con la
sostenibilidad una vez concluya el financiamiento externo o con el propio grado de conocimiento y
sentimiento de pertenecia que expresen los actores involucrados.

El Programa, en lineas generales, ha conseguido un alto nivel de apropiacion por parte de las
Mancomunidades participantes, representadas éstas por los Consejos Municipales en cada caso. Desde
su puesta en funcionamiento en 2005 se han producido cambios politicos de importancia, sin que ello
haya dado lugar a cambios en los compromisos ni en los procesos que implica el Programa. Esto, sin
duda, resulta altamente destacable. Igualmente, la materializacion de los compromisos financieros
tanto para mantenimiento de las estructuras institucionales como para la co-financiacion de los
proyectos concretos que se han llevado a cabo se ha producido sin grandes contratiempos. Este nivel de
involucramiento ha estado motivado, entre otras cosas, por la altisima participacion de las
Mancomunidades (sus Juntas Directivas, sus Unidades Técnicas, sus Concejos Municipales) en todo el
proceso de gestion del ciclo del proyecto, aspecto este fomentado y facilitado por la AECID. Las
continuas acciones de seguimiento a distintos niveles, la presencia en el territorio de representantes de
la instituciéon financiadora y la predisposicién de los actores locales al trabajo conjunto han sido
elementos que han generado un alto nivel de apropiacion.

Sin embargo, si bien respecto a la gestidon hay un general sentimiento de propiedad, respecto a la toma
de decisiones aun quedan aspectos a mejorar. Aunque se detallard con mayor concrecion en el punto
correspondiente a procesos de gestidn, en esta carencia tiene mucho que ver el marco de relaciones
entre la AECID y las Mancomunidades, los procedimientos de gestidn y la estructura de seguimiento que
se ha establecido de forma general en el Programa. Es preciso trabajar mas dichos aspectos a fin de
eliminar la percepcion de que se trata de una relaciéon entre financiador y financiado, donde los

4 . . I e . . s
Principalmente el Programa Municipios Democraticos, financiado por la Unién Europea.

5 ¢ . ’, . .z . . 7 . 7
Si bien el Taller no pretendia servir para la formulacién del Programa, si supuso el diagndstico sobre el cual se fundamento el
trabajo de planificacién posterior.

® En este sentido, solo la MANCUERNA y la COPAN CHORTI estaban creadas en ese momento, contando cada una visién general de
trabajo en base a la cual se acuerda la constitucién de la Mancomunidad.
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primeros tienen aun la potestad de tomar la ultima decisidn, aunque esta vaya en contra de las
decisiones adoptadas por los actores locales. Esta situacidn, es cierto, se ha dado mas en unas
Mancomunidades que en otras (sobre todo en aquellas de menor grado de consolidacidn institucional y
técnica), y sobre todo al inicio del programa, donde se ha “impuesto” una presencia permanente en
terreno (a través de la figura de las asesorias locales, tema que se desarrollard mas ampliamente en
puntos siguientes) y donde se han supeditado las aprobaciones de cada POA y de cada proyecto
especifico en los tres componentes a la decisidn politica o técnica de la AECID. Este procedimiento no ha
favorecido la idea de propiedad del Programa por parte de Unidades Técnicas y Juntas Directivas de
Mancomunidad, generando incluso, en algunos casos, fricciones en momentos puntuales. Se ha
instaurado la percepcion, de alguna manera, de que el Programa es de AECID y hay que acatar sus
disposiciones para no perder la fuente de financiacién.

Otro enfoque de la apropiacidn es el que existe por parte de las Alcaldias respecto a la Mancomunidad,
y mas concretamente respecto a las Unidades Técnicas de las mismas. Al igual que en oportunidades
anteriores, esta situacién no se presenta en todas las Mancomunidades beneficiarias. Las de menor
desarrollo relativo (en capacidad técnica y financiera) son las que muestran menor grado de apropiacidn
de la estructura institucional y por tanto del Programa (coincide que, ademas, el PDLS es la Unica
financiacidn de significativo valor que se canaliza). En estos casos, se considera que se trata mas de una
oficina de proyecto, o de una organizacion proveedora de fondos que posee la capacidad de decidir
sobre el destino de los mismos. Esta dindmica, sin embargo, ha sido ampliamente superada en aquellas
municipalidades de mayor consolidacidn, gracias al trabajo realizado y, en parte, a las campafas de
comunicacion realizadas en los ultimos afios.

En todo caso, en contraposicién a lo anterior, es evidente el nivel de compromiso de las Alcaldias con el
proceso. Baste para justificar esta afirmacion la evolucion de las aportaciones financieras que han hecho
a los proyectos impulsados por el Programa, en tres vias:

i el incremento paulatino de los aportes municipales a la Mancomunidad con vistas a sufragar su
estructura (llegan a cubrir parte importante de los costes de la Gerencia / Unidad Técnica,
generando bases para la sostenibilidad y la sensacién de una mayor autonomia);

ii. la asuncién de unidades municipales impulsadas por el componente de Fortalecimiento
Institucional con presupuestos municipales, una vez apoyadas en los primeros afios por el
Programa de Desarrollo Local Sostenible (como por ejemplo, los juzgados de asuntos
municipales, las Oficinas Municipales de la Mujer, o las unidades Municipales de Planificacidn,
Desarrollo Econémico o Ambiente),

iii. y la contraparte financiera o en especie para sufragar las obras concretas e inversiones a nivel
municipal y regional que han definido con los componentes de Desarrollo Econémico Local y
Gestion Ambiental y de Riesgos.

Este comportamiento, si analizamos otras iniciativas similares en el pais o en otros paises en vias de
desarrollo, supone sin duda uno de los principales logros del Programa a nivel de apropiacion.

Siguiendo con los criterios, se pretende valorar la aplicacidn del principio de gestidn para resultados. Se
entiende por ello la capacidad del proyecto de contribuir a impactos en variables clave de desarrollo de
forma directa. Para alcanzar este objetivo, se precisa de una formulacién que contenga indicadores de
resultados concretos, valorables a lo largo del tiempo, de forma que todo el ciclo de gestion se oriente a
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su consecucion. El seguimiento de dichos indicadores debe ser la base de la toma de decisiones respecto
al cambio de enfoque y estructura del proyecto en las etapas siguientes.

Al analizar la documentacién disponible, se considera que el Programa no tuvo en cuenta este principio
en su formulacién inicial. Carece de un detalle de indicadores que permitan la medicidn periddica de los
resultados a alcanzar, al igual que no se ha establecido una linea de base en funcién de los diagndsticos
elaborados en 2004. Ello da lugar a unos informes de seguimiento que priman mas el cumplimiento de
las actividades y, por tanto, del ritmo de ejecucidn presupuestaria, que el analisis de los resultados que
se estan alcanzando. Se impone de esta forma una légica de objetivos asociados a actividades vy
proyectos especificos, sin que ello permita una valoracion del nivel de contribucién que el Programa
como tal esta realizando al desarrollo de los territorios en los que interviene.

Esta circunstancia, sin embargo, ha tendido a corregirse en la elaboracion de los ultimos POA (2008,
2009, 2010) de algunas Mancomunidades, en especial de MANCUERNA y COPAN CHORTI. En ellos ya se
puede apreciar una vinculacion a los objetivos de los Planes Estratégicos Territoriales de resultados
concretos, a los que se asocian indicadores para medir su evolucién. En todo caso, como se apuntd
anteriormente, esto no es trasladable al Programa en su conjunto.

La Unica aproximacion a la gestion para resultados de desarrollo se realiza en 2010, con el
levantamiento de una linea de base en funcidon de captura de informacién primaria a través de
encuestas a los beneficiarios del programa. No obstante, dicha informacién es en exceso cualitativa,
basada en apreciaciones de los entrevistados/encuestados, con poca rigurosidad cientifica, por lo que se
pueden extraer pocas conclusiones para la toma de decisiones.

En cuarto de los criterios se refiere al nivel de concentracion del Programa. Se considera concentracion
a la ventaja que supone focalizar recursos para garantizar la incidencia sobre la problematica de
desarrollo que se pretende acometer. Dicha concentracion se entiende tanto espacial (geogréfica),
como sectorial, de manera que se alcancen mayores y mas sostenibles resultados.

En el caso del Programa existe una importante identidad geografica, marcada por el trabajo en las cinco
regiones del pais donde actian las Mancomunidades beneficiarias. Todas sus actuaciones estdn
referenciadas a estas zonas. Ello supone, sin duda, un importante nivel de focalizacidn, el cual sin
embargo no esta sustentado (al menos a la vista de la informacion disponible en la presente evaluacion)
en un analisis de indicadores de desarrollo para seleccionar las zonas del pais que deberian ser
priorizadas. Dicha seleccién parte mas, interpretando la realidad, de una inercia de trabajo de la
Cooperacion Espafiola en determinadas regiones del pais, que en un ranking de pobreza y vulnerabilidad
en el que decidir donde es mds necesaria la ayuda. De la misma manera, si bien los territorios han
quedado claramente definidos por los municipios que forman parte de las Mancomunidades, la
seleccién de los ambitos locales dentro de las mismas donde se han llevado a cabo los proyectos
especificos no han respondido a criterios identificables. Si se analiza la relacidon de intervenciones
realizadas en cada una de ellas, los mecanismos de asignacién de recursos estan basados en la demanda
a nivel municipal, fruto a priori de los Planes de Desarrollo Municipal y sectoriales, sobre todo en los
primeros afios de ejecucion del Programa. Sin embargo, han sido tenidos en cuenta los equilibrios a la
hora de repartir los fondos disponibles procurando favorecer a todos los municipios participantes,
independientemente de sus condiciones de desarrollo y vulnerabilidad o del nimero de beneficiarios.
Este hecho ha proporcionado, sin duda con un objetivo politico, una mayor proximidad de las
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Municipalidades a la Mancomunidad y un involucramiento mayor de poblacién y sobre todo de
Concejos Municipales. A pesar de ello, y teniendo en cuenta las asimetrias de desarrollo existentes a lo
interno de las Mancomunidades (donde conviven Municipios grandes, de alta proporcidn de poblacidn
urbana e indices de desarrollo medios, con otros netamente rurales y con alta incidencia de pobreza y
extrema pobreza), seria preciso contar con un conjunto de criterios de orientacidén de la ayuda mas
objetivos una vez consolidadas las asociaciones.

Por otra parte, el Programa presenta una alta concentracién a nivel sectorial. Su actuacién estd centrada
en tres componentes con objetivos especificos definidos, lo cual aporta identidad a la actuacion y le
proporciona una mayor incidencia sobre ciertos resultados de desarrollo. Sobre los mismos, solo dos
apuntes. Por una parte, la evolucidn que ha tenido la financiacidon de proyectos y acciones especificas.
En los cinco casos analizados ha habido una mayor proporciéon al inicio de fondos dirigidos al
componente de fortalecimiento institucional, con vistas a crear las capacidades necesarias para la
gestién tanto en la Unidad Técnica Mancomunada como en las Municipalidades. Al final del periodo
analizado, una vez cumplidas ciertas metas en dichos aspectos, la financiacion se concentra en mayor
medida en la ejecucion de proyectos de desarrollo econdmico y gestién ambiental y de riesgos. Este
comportamiento posee una elevada coherencia con la busqueda de procesos de desarrollo enddgenos y
sostenibles en el tiempo.

Por otra parte, es preciso mencionar la focalizacién existente a lo interno de los tres componentes
seleccionados en el Programa. Tanto Fortalecimiento Institucional como Desarrollo Econdmico tienen
desde el inicio una légica de trabajo reconocible, mejorada y justificada con la elaboracién de los planes
sectoriales en cada caso. Sin embargo, el componente de Gestion Ambiental y de Riesgos presenta
cierta dispersién ante lo variado de los resultados que pretende alcanzar. Concentra tres aspectos de
amplio contenido y fuerte nivel de necesidad. Por una parte, el fortalecimiento para llevar a cabo una
verdadera planificacién ambiental a nivel mancomunado y municipal. En segundo lugar, la prevencién y
gestion de las vulnerabilidades fisicas y ambientales. En tercer lugar, la mejora del abastecimiento de
agua potable, mejora del saneamiento y reduccién de la contaminacién. Los tres aspectos conllevan,
posiblemente, implementar un programa de cooperacidon de gran dimensién financiera para alcanzar
resultados validables. Unidos en un mismo componente generan cierta dispersion de actuaciones
restando eficacia a la actuacidn.

En resumen, se puede apuntar que no se han producido, en los mas de seis afios de ejecucidn,
intervenciones financiadas por el Programa que no se hayan enmarcado en el esquema inicial de
localizaciones y dambitos tematicos. Algo altamente reconocible si se tiene en cuenta la longevidad del
Programa vy las tensiones a las que se suele ver sometido una financiacidon de este tipo, presionado
desde distintas instancias por favorecer intereses particulares, aunque sea en pequefia proporcion. Por
lo tanto, ambos aspectos de concentracion, geograficos y sectoriales, han sido tenidos en cuenta.

La complementariedad, en materia de cooperacién para el desarrollo, se considera un requisito para
alcanzar un mayor nivel de eficacia. Los distintos donantes internacionales y agentes de desarrollo
presentes en un sector o en una zona geografica deben de aunar esfuerzos de manera que se genere
especializacidn y se eviten solapamientos.

En el caso del Programa se han producido complementariedades, promovidas principalmente por la
AECID. Estas se han dado tanto a nivel internacional, donde se ha conseguido que fondos espafioles
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canalizados via organismos e instituciones multilaterales, promuevan la financiacién de proyectos
especificos en el marco de las prioridades del Programa. Es el caso del Fondo para la consecucion de los
Objetivos del Milenio de PNUD, el caso de los fondos para alcanzar la soberania alimentaria y mitigar los
efectos del Huracdn Stan canalizados via FAO, o el Programa de Fomento de la Ocupacion y la Insercidn
Laboral (FOIL) ejecutado a través del Fondo Fiduciario Espafia — Secretaria General de Integracion
Centroamericana (SICA). A nivel de actores espafoles no existen datos detallados sobre la actuacion de
ONGD espafiolas o de agentes de cooperacién descentralizada (Ayuntamientos, Diputaciones vy
Comunidades Auténomas espafiolas), aunque si ejemplos concretos que permiten concluir que se ha
buscado de igual manera enmarcar sus aportes en los planes de desarrollo territorial y sectorial
promovidos y elaborados con fondos del Programa.

Para el caso de otros donantes internacionales con fuerte presencia en el ambito del Desarrollo Local /
Municipal en Guatemala, como son USAID, GTZ, Unidn Europea o el Banco Interamericano de
Desarrollo, se han producido coincidencias muy especificas en el periodo analizado. Han financiado
parte de la planificacién, como es el caso del Plan Estratégico Territorial o algunos planes sectoriales. De
la misma forma, han llevado a cabo acciones para el fortalecimiento de las Unidades Técnicas
Municipales o han co - financiado obras y proyectos especificos. Sin embargo, esta complementariedad
se ha producido, a la vista de los objetivos que promueven estos donantes, sin asumir el esquema de
Mancomunidad que pretende fomentar el Programa, y si un enfoque territorial / municipal en el que la
Mancomunidad aporta garantias de capacidad técnica y logistica para la gestién de distintos
financiamientos. En todo caso, no se tiene constancia de que haya habido reuniones especificas para
coordinar y complementar acciones en componentes o apoyos a las Mancomunidades por parte de
AECID con otros actores internacionales. Si estos contactos se han producido, ha sido probablemente
gracias a la iniciativa de las propias Mancomunidades, generado una relacién bilateral con cada uno de
ellos.

Finalmente, es preciso destacar la utilizacién (via suscripcion de convenios) que algunas
Mancomunidades han realizado con programas de desarrollo nacional (Ministerio de Agricultura y
Ganaderia - MAGA - principalmente), para actuar como ejecutores en sus territorios de proyectos de
inversion. En este caso, han sido bdsicamente financiadores, que fundamentalmente han tenido en
cuenta el trabajo de planificacidon previo realizado a nivel mancomunado. En relacién a la participacion
de AECID fomentando estas relaciones, se carecen de datos concretos. A juzgar por los datos recabados
en el trabajo de campo, ha sido la propia iniciativa de las Mancomunidades (de sus Unidades Técnicas)
la que ha facilitado esta canalizacion de recursos.

Para concluir el analisis de los criterios vinculados a la dimensidon de Disefio de esta evaluacion
intermedia, es necesario aludir al enfoque de género / igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres. Este ha sido un aspecto resaltado en los términos de referencia del presente trabajo,
buscando valoraciones, conclusiones y recomendaciones especificas. Se trata igualmente de un factor
fundamental de desarrollo, en el que la Cooperacidn Espafiola ha centrado muchos esfuerzos y al que le
asigna un importante nivel de priorizacion.

La accidon mas significativa en este sentido tiene que ver con el mandato legal que supone la creacidn de
las Oficinas de la Mujer a nivel municipal ha permitido una incidencia directa tanto en la participacion
como en la actuacién especifica sobre las necesidades de las mujeres. Sin embargo, a nivel de Unidades
Técnicas, no se ha contado con una visién transversal de género tanto a nivel de identificacion de
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intervenciones, como de estrategias, como a nivel de desagregacion de estadisticas, diagnodsticos,
seguimiento y resultados del programa en cada mancomunidad como a nivel general. Ello da como
resultado que encontremos un conjunto de intervenciones que tiene como beneficiarias a las mujeres,
sin que necesariamente se pueda decir que el enfoque de género ha sido el elemento fundamental en la
identificacién. Esta circunstancia, unido al pobre tratamiento que se da al enfoque en la formulacién
inicial del Programa, donde no se pasa en algunos casos de expresar la necesidad de focalizar acciones
en los mas vulnerables (jovenes, indigenas, mujeres), no permite concluir en que este haya sido un
factor importante a la hora de gestionar el Programa.

Un detalle mayor sobre el comportamiento del Programa en cuanto a su visidn del género se realizard
en el punto correspondiente a analisis de resultados, sobre la valoracion de alguna de las intervenciones
realizadas.

3.3. Conclusiones, recomendaciones y lecciones aprendidas

De manera general, se pueden extraer algunas conclusiones preliminares sobre la dimension de disefio
del Programa de Desarrollo Local Sostenible. En base a las mismas se aportaran recomendaciones que
pretenden contribuir a mejorar la orientaciéon del mismo en prdéximas fases.

El Programa de Desarrollo Local Sostenible es una puesta clara de la Cooperacidon Espafiola por
contribuir a mejorar las condiciones de vida de la poblacion en varias zonas geograficas de Guatemala.
Se enmarca de forma clara en los planteamientos del Documento de Estrategia Pais aprobado en 2005,
tanto en lo referente a aspectos geograficos como sectoriales. Parte de un diagndstico de las
capacidades institucionales en cada territorio seleccionado, y de una revisién de sus principales retos de
desarrollo. A diferencia de lo que suele ser habitual, ha sido previsible y continuo en su apoyo
financiero, y se han puesto en practica todos los mecanismos disponibles de seguimiento y
acompafnamiento técnico por parte de la Oficina Técnica de Cooperacién de la AECID en el pais. Se trata
al mismo tiempo de un Programa complejo, orientado a conseguir distintos objetivos bajo una légica de
territorialidad, enfoque sectorial y principios de refuerzo a las capacidades locales y a la sostenibilidad
ambiental. A juicio de beneficiarios e instituciones involucradas, la apuesta por los movimientos
asociativos municipales, las Mancomunidades, ha dado reconocimiento e identidad a la Cooperacidn
Espafiola frente a otros donantes internacionales, lo cual genera no pocas expectativas. En resumen, un
esfuerzo que por dimensidn, resultados y contenido técnico, supone una referencia entre las acciones
de desarrollo local que se han llevado a cabo en Guatemala.

Como primera conclusion, el Programa ha priorizado la amplitud del enfoque en detrimento del impacto
sobre los resultados de desarrollo. Su enfoque holistico a la hora de entender el proceso de desarrollo le
hace buscar incidencia en aspectos territoriales, sectoriales, institucionales, ambientales, sin que a
juzgar por su formulacion (y por el comportamiento posterior a efectos de planificacidon anual y gestion),
se pueda determinar con rotundidad cual es su eje articulador respecto al PDLS. La propuesta inicial,
fundamentada en el enfoque de cuenca hidrografica y en el manejo del ciclo integral del agua se ha ido
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perdiendo a lo largo del tiempo a favor de un objetivo de fortalecimiento mancomunado — municipal
como base del desarrollo local, y de la ejecucién de proyectos a corto plazo.

Por el contrario, la intencién de fomentar un proceso de desarrollo local, bajo la premisa de utilizar un
enfoque territorial de cuenca, se ha visto superado por el peso de los componentes. Han sido éstos, en
definitiva, los que le han dado coherencia al Programa vy, sobre todo, la uniformidad necesaria para
poder hablar de enfoque - programa y no de un conjunto de intervenciones de desarrollo a nivel local en
cinco ubicaciones diferentes. Ello teniendo en cuenta ademas que el componente de fortalecimiento
institucional tiene una doble importancia: por un lado, como ambito de intervencidn especifico con
resultados asociados; por otra, como objetivo transversal a todas las intervenciones a fin de mejorar las
capacidades de desarrollo en cada uno de los territorios.

En relacidn a los componentes, fruto del disefio inicial del Programa, hubiesen requerido un nivel de
alineamiento mayor al existente. Si bien estd fuera de toda duda las aportaciones del desarrollo
econdmico y de la gestion ambiental al desarrollo local sostenible, segun la evolucion y los indicadores
de cada territorio se deberian haber propiciado un mecanismo de decisidn conjunta a fin de orientarlos
de acuerdo a las expectativas locales. En algunos momentos de la evaluacién, los beneficiarios del
Programa han hecho notar su percepcion de que los componentes estdn de alguna forma marcados por
la AECID y no cabe discusion al respecto. De hecho, cuando han aparecido nuevas prioridades distintas a
las anteriores, fruto de la elaboracion de los Planes Estratégicos Territoriales principalmente y de los
Planes de Desarrollo Municipal en segunda instancia, estas no han sido compartidas con la OTC a fin de
encontrar financiacién y refuerzo técnico. Es el caso de la seguridad alimentaria, las facilidades de
comunicacion y transporte y los servicios sociales tales como salud o educacion. Si bien la dispersion va
en contra de las ventajas que provoca la concentracion, habria sido oportuno generar los mecanismos
de didlogo adecuados para, al menos, discutir y justificar ante las Mancomunidades la necesidad de
seguir manteniendo la apuesta en los componentes originales del Programa.

Un caso evidente que necesitara una reflexién inmediata es el de gestion ambiental y de riesgos. Las
acciones principales que se han acometido en las cinco Mancomunidades tienen que ver en buena
medida con el abastecimiento de agua, el saneamiento y el manejo de los residuos sélidos. Los dos
primeros pasan en breve a formar parte de la financiacion del Fondo de Cooperacidon para Agua y
Saneamiento para América Latina (FCAS) de la AECID, que ha seleccionado estas zonas del pais para su
actuacion a propuesta de la propia OTC. En este caso, muchas de las acciones quedaran enmarcadas en
los planes que surjan de esta nueva via de financiacidn, lo que conllevara una reformulacion / revisién
de los objetivos y resultados de un componente que lleva ejecutandose aproximadamente 5 afios de
media.

Junto a este componente, se precisa una mayor implicacion del Programa en los aspectos de género. Si
bien no es un componente especifico, y ni siquiera aparece recogido en la formulacién con detalle, la
importancia del papel de la mujer en los procesos de desarrollo local, sobre todo en el area rural,
deberia haber motivado un esfuerzo suplementario. A efectos de esta evaluacion, por ejemplo, resulta
inviable valorar la contribucién realizada a mejorar la situacién y el protagonismo de las mujeres en los
distintos ambitos del Programa. Una intensificaciéon de acciones, bajo la premisa de una formulacién
conjunta AECID — Mancomunidades — Oficinas Municipales de la Mujer, traeria una forma mads de
apuntalar el proceso de desarrollo que ya esta iniciado.
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En segundo lugar, es complicado tratar de homogeneizar lo que no es homogéneo. La realidad del
Programa, en cinco ubicaciones diferentes, y en cinco realidades con su propia dinamica de desarrollo,
da muestras de ello. Si bien en todas existe un denominador comun, como es la creacidn y consolidacién
de una Mancomunidad, ni la evolucion, ni la consistencia del enfoque territorial ni las prioridades que
dan sentido a la asociacidn son las mismas. En esta situacién, resulta un reto evidente intentar seguir
una misma ldégica de intervencidn, un esquema fijo de trabajo ante beneficiarios con expectativas
diferentes y con capacidades y ritmos distintos.

La realidad determina que existen tres tipos de Mancomunidades, segln criterios como nivel de
consolidacién técnica, forma juridica, volumen de fondos manejados, sostenibilidad y monto de aporte
municipal efectivamente transferido. Asi, encontramos dos Mancomunidades con un nivel de
fortalecimiento y capacidades alto, MANCUERNA y COPAN CHORTI, que ademds comparten el objetivo
fundacional alrededor del manejo del agua. Una de desarrollo medio, MANKATITLAN, y dos con
necesidades evidentes de continuar siendo apoyadas bajo el mismo esquema, como son
MACLALAGUNA y MANCTZOLOIJYA. Sin embargo, a los cinco casos se ha aplicado el mismo esquema,
tanto en componentes a ejecutar, como a procedimientos de gestién, como a seguimiento. Los
resultados, evidentemente, no han podido ser los mismos. La posibilidad de intensificar las actividades
relacionadas con el intercambio de experiencias entre las Mancomunidades que forman parte del
Programa, e incluso con otras iniciativas existentes en el pais, podria suponer un mecanismo interesante
para promover el equilibrio.

En este sentido, se hubiese requerido una mayor flexibilidad en el disefio y la implementacién del
Programa. Mayor busqueda de las ventajas comparativas, del impacto y de la contribucion del mismo en
base a definir mas claramente un eje articulador. Al mismo tiempo, mayor especificidad para acometer
componentes prioritarios en cada caso, y los ritmos de ejecucidn dptimos segun las circunstancias,
haciendo mas incisivo el enfoque de territorito, y de proceso de desarrollo enddgeno, frente a un
enfoque puramente sectorial. Esta posibilidad, posiblemente, hubiese generado mayores niveles de
apropiacion entre las alcaldias y una garantia para la sostenibilidad una vez finalizado el Programa.

Respecto a los actores, se echa en falta una mayor aproximacion a instancias nacionales, aspecto que
estaba recogido en el planteamiento inicial y que no se ha visto materializado en acciones concretas. La
formulacién del resultado 1 del componente de Fortalecimiento Institucional, que “se espera fortalecer
los vinculos entre las municipalidades y mancomunidades priorizadas, con las instituciones nacionales
con competencias en temas relacionados con el régimen municipal y el desarrollo local” no ha tenido el
tratamiento que cabria esperar. Tampoco se ha visto concretado el nivel de actuacidon “macro” de la
formulacidn inicial, que establecia que “se contempla el apoyo a Instituciones del Estado (ministerios,
secretarias, institutos nacionales, etc.) con el fin de abordar cierto nivel de actuaciones que deben
realizare con un enfoque nacional, pero desde lo definitivamente local”. Ello a fin de considerar
cumplido el objetivo de fortalecimiento del movimiento asociativo municipal mediante la incidencia en
los niveles politicos y Iegislativos7.

’ En realidad existe un proyecto (no se ha incluido en la evaluaciéon) con FUNDEMUCA para abordar esta linea. Basicamente el
proyecto apoya a ANAM. AGAII y la Comision Municipal del Congreso para asistir en la reforma del Cédigo Municipal, Cédigo
Tributario, reforma del INFOM y carrera administrativa municipal. A la vista de los datos recabados en la evaluacién, no hay una
conexion formal entre este proyecto y el PDLS.
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En conjunto, una ampliar el nimero y tipo de beneficiarios en base al eje articulador del programa: si es
fortalecimiento municipal — regional, junto a las Mancomunidades, acercar instancias gobierno y
representativas de las municipalidades, tales como ANAM o AGAAI; si es desarrollo local, programas de
gobierno central con implicaciones en el territorio; y si se trata de obtener resultados en aspectos
sectoriales, otros actores publico — privados.

Al programa, de forma general, le hace falta una formulacién de resultados mas especifica, mas alla de
los que cada componente establece para cada Mancomunidad en los sucesivos POA que se van
aprobando. Es preciso asociar objetivos diversos a elementos (metas de resultado medibles, en base a
namero, porcentajes) que permitan definir y medir el grado de cumplimiento que se alcanza. Junto a
ello, la ldgica de los resultados (y su seguimiento periddico) favorece la toma de decisiones sobre los
cambios y reenfoques que han de producirse a lo largo del ciclo del proyecto, en funcién de cémo se
estén consiguiendo. Las proximas fases deberian quedar definidas por ello, en base a cada realidad. De
igual forma, en procesos de financiacién tan largos como éste, supondra una forma objetiva de marcar
la politica de salida pactada con los beneficiarios y con las instituciones, de forma que la sostenibilidad
pueda quedar asegurada.

Para estos efectos, podria ser conveniente realizar en este momento un taller amplio de reformulacién e
intercambio de experiencias, una vez completado el nimero de Mancomunidades a 5 y una vez
realizados los PET de cada una de ellas. Podria ser la manera de reconducir el enfoque territorial, una
vez ejecutadas las acciones de fortalecimiento institucional, de evaluar el grado de consolidacién de las
Mancomunidades y haber valorado la posibilidad de darle un protagonismo acorde a la formulaciéon
inicial a algunas instituciones de gobierno central.
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4) Evaluacion de segundo nivel: Resultados del Programa

4.1.

Sectores, componentes y proyectos

El Programa de Desarrollo Local Sostenible se formula como una contribuciéon al desarrollo local

sostenible de los municipios seleccionados de las cuencas del lago de Atitlan, rio Naranjo y region

Chorti a través del fortalecimiento municipal y de mancomunidades, fomento de la economia y la

gestion ambiental de riesgos. La propia redaccion de este objetivo marca la orientacion de los

componentes y resultados a alcanzar. Concretamente se establecen tres COMPONENTES, de los que se

generan un conjunto de actividades, intervenciones y proyectos especificos.

A efectos de describir el contenido del Programa formulado en el afio 2004, se presentan a continuacion

los cuadros explicativos de los componentes, especificando los resultados y lineas de actuacion

asociados a cada uno de ellos.

Tabla 8 Componentes y Resultados del PDLS

OBJETIVOS POR

COMPONENTE RESULTADOS

la

Resultado 1: Las municipalidades estan
coordinadas con las instituciones del Estado
desconcentradas y tienen un plan de trabajo
conjunto en torno a los ambitos de
intervencion del Programa.

LINEAS DE ACTUACION

Incorporar en los planes estratégicos y los planes directores, las
normas, politicas y estrategias nacionales sectoriales.

Incentivar a las mancomunidades, municipalidades y sociedad civil
organizada a participar en los espacios de coordinacidon y
concertacién establecidos.

Resultado 2. Las mancomunidades de las
cuencas estan legalmente establecidas y
cuentan con un modelo organizativo, tienen
un plan estratégico y la capacidad técnicay
administrativa para realizarlo.

Fortalecimiento organizacional.

Fortalecimiento de la gestién administrativa y financiera de las
mancomunidades.

Creacidn o fortalecimiento de la Unidad Técnica Intermunicipal

eficiente y eficaz, y fomentando

Resultado 3: Los municipios tienen una
gestién administrativa, técnica y financiera
eficiente, eficaz y con transparencia.

Fortalecimiento de la gestién administrativa municipal
Planificacion estratégica

Fortalecimiento y modernizacion de las gestion financiera 'y
rendicion de cuentas

Fortalecimiento a la gestidn recaudatoria municipal(Catastro
fiscal, 1USI, Tasas y arbitrios

Desarrollo y puesta en marcha de planes de ordenamiento
territorial

Creacion vy fortalecimiento de los de asuntos
municipales.

juzgados

Resultado 4 : El gobierno municipal es
llevado a cabo por autoridades con
formacidn-civico politica y con participacion
ciudadana

coordinacion con las instituciones desconcentradas del Estado, y la participacion de

las mancomunidades, para brindar servicios de calidad y sostenibles a la poblacién,
la sociedad civil

OBIJETIVO: Fortalecer las capacidades de las municipalidades y el ente asociativo,

COMPONENTE 1: FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

mediante una gestion transparente,

Promover la formacidn civica politica de las autoridades
municipales con equidad de género.

Promover desde la municipalidad el fortalecimiento de los
COCODES y COMUDES, con especial énfasis en la participacion de
mujeres y jovenes.

Promover una estrategia de comunicacion en los municipios y
mancomunidades




OBJETIVOS

POR

Evaluacién Intermedia del Programa de Desarrollo Local Sostenible de la AECID en Guatemala

RESULTADOS

Informe General

EPYPSA

LINEAS DE ACTUACION

COMPONENTE

FOMENTO DE LA ECONOMIA LOCAL

COMPONENTE 2

| desarrollo

iciones que propicien e

Inerable.

dades y los emprendedores locales generen cond

lidades/mancomuni

icipa

las mun

: Contribuir a que

OBIJETIVO

as vu

ipalmente la ma

ion princ

de actividades productivas sostenibles, para mejorar los ingresos de la poblac

Resultado 1: Las municipalidades han
constituido una unidad de desarrollo
econdémico responsable de la
promocién econémica local.

Se promueve la constitucidn de UDEL en las municipalidades y en las
mancomunidades.

Se apoya a la caracterizacion de los micro y pequefios empresarios de los
municipios priorizados

Se apoya la promocioén de los centros de servicios empresariales para
acercar los servicios financieros (SF) y de desarrollo empresarial (SDE) a las
MIPYMES locales

Resultado 2: Las municipalidades y los
emprendedores locales conocen las
potencialidades del tejido econdémico
de su respectivo municipio y disponen
de un plan director de desarrollo de la
economia local, concertado con los
actores locales.

Identificacion de: sectores econémicos, recursos naturales disponibles,
servicios e infraestructura bésica de apoyo, agentes econdmicos, capital
humano disponible, mercados potenciales y marco legal.

Socializacién y promocidn de las potencialidades y oportunidades de las
economias locales.

Elaborar planes directores de desarrollo econémico local concertados con
los emprendedores locales.

El municipio incorpora y actualiza en sus POAs su papel de facilitador del
desarrollo econédmico local.

Se promueve la elaboracién y negociacion de una cartera de proyectos de
inversiéon en la economia local con la participacion de los principales
actores locales para su desarrollo.

Resultado 3: Se habrd promovido el
desarrollo econémico y la mejora de
ingresos de algunos productores de los
municipios priorizados a través de la

implementacién de proyectos
identificados en actividades agricolas,
de pesca artesanal, turismo 'y
artesanias.

Promover e implementar proyectos para la mejora de sistemas
productivos agricolas.

Promover e implementar proyectos para la explotacion sostenible del
recurso pesquero artesanal.

Promover e implementar proyectos para el desarrollo del turismo de
forma sostenible y culturalmente adecuado.

Promover e implementar proyectos para la mejora en la produccién de
artesanias y facilitar el acceso al mercado.

Resultado 4: Las municipalidades
promueven la insercién laboral a través
de la formacion ocupacional y la
intermediacion en el mercado laboral.

Se apoya el desarrollo de un sistema de observatorio local de empleo,
mediante el cual se detecten las oportunidades y necesidades laborales del
mercado local.

Se apoya la apertura de ventanillas municipales que permitan la
divulgaciéon de las ofertas de empleo que existan y se apoya el
establecimiento de un sistema de informacion hasta las comunidades.
Apoyo para el desarrollo de un plan de formacién ocupacional basado en
las necesidades detectadas en el mercado laboral.

Apoyo para el ddesarrollo de un proceso de formacién hacia los sectores
mas vulnerables que les permita mejorar sus niveles formativos basicos.

Resultado 5: Contribuir a Ia
recapitalizacién de activos productivos
de autoconsumo de las familias
afectadas por la Tormenta Stan, para
mejorar su disponibilidad de alimentos,
la diversificacion de su dieta y sus
medios de vida.

Se apoya a las familias en la produccidon de alimentos para su autoconsumo
y venta de excedentes.

Se fortalece a los COCODES para que identifiquen, prioricen y sean capaces
de detectar crisis alimentarias.

Se apoya a las familias para que puedan recuperar sus capacidades
productivas anteriores a los dafios ocasionados por la Tormenta Stan.
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COMPONENTE RESULTADOS

Resultado 1: Las mancomunidades vy
municipalidades priorizadas tienen
conocimiento actualizado de la situacion
ambiental de sus territorios, han formulado
estrategias  para  enfrentarlas, han
implementado y fortalecido las estructuras
internas para ejecutar dichas estrategias.

Informe General

=

EPYPSA

LINEAS DE ACTUACION

Se incorpora en las unidades técnicas intermunicipales la gestion
ambiental y de riesgo.

Se promueve en las municipalidades la estructura organizativa y el
equipamiento de las unidades de gestion ambiental y de riesgo.
Promover la elaboracién de diagndsticos ambientales en los
territorios de los municipios y mancomunidades seleccionadas.

Facilitar la capacitaciéon del personal técnico de las unidades de
gestion ambiental y de riesgo en las municipalidades vy
mancomunidades.

Resultado 2: Los municipios vy
mancomunidades seleccionadas han
identificado las zonas vulnerables y de alto
riesgo y mejorado la gestion del territorio.

Desarrollo de estudios de cuenca para la identificacion de zonas de
riesgo y vulnerabilidad.

Desarrollo de proyectos de recuperacion de zonas vulnerables en
cuencas seleccionadas.

Facilitar la gestion ambiental de areas con caracteristicas especiales
(ejidos municipales, dreas para proteccion, etc.)

Promover la valoracién de los servicios ambientales del ciclo
integral del agua.

Creacion o fortalecimiento de organismos de gestion de cuencas.

Resultado 3 : Se ha ampliado la cobertura
de los servicios de agua potable y
saneamiento, mejorada su calidad y son
sostenibles y se han disminuido los niveles
de contaminacion ocasionados por los
municipios en las cuencas

COMPONENTE 3: GESTION AMBIENTAL Y DE RIESGO
Objetivo: Contribuir al desarrollo de una gestion ambiental y de riesgo sostenible y sustentable de los

municipios y mancomunidades seleccionadas a través del fortalecimiento institucional, el ordenamiento

territorial y la educacién ambiental.

Apoyo a la elaboracién de planes hidrolégicos de cuenca para el
conocimiento del potencial y uso actual del recurso agua, las zonas
de recarga, puntos contaminantes por servicios publicos.

Apoyar en la elaboracidn de los planes directores de agua, y
saneamiento.

Apoyar en la elaboracién de los Planes Directores manejo de
residuos sélidos.

Apoyo a la gestion técnica, administrativa y financiera de los
servicios basicos. Promover la educacion y sensibilizacion
ambiental a los diversos actores locales en legislacién ambiental y
uso racional de recursos naturales.

Apoyar las inversiones en infraestructura de servicios publicos
como manejo de desechos sélidos, plantas de tratamiento de aguas
residuales, que mitiguen el impacto ambiental.

Apoyo a la gestion técnica, administrativa y financiera de los
servicios de agua potable, manejo de desechos sélidos y plantas de
tratamiento de aguas residuales.

A la vista de la informacidn, se trata de un Programa amplio, marcado por un eje de trabajo basado en la

accién territorial como base del desarrollo local. Entre sus expectativas de resultado destaca la

generacion de capacidades locales y regionales para promover procesos de desarrollo. A nivel de cada

componente se han establecido indicadores y una serie de medidores, que representan las metas a

alcanzar. De igual forma, para cada resultado formulado existen estos parametros, si bien en estos casos

los indicadores estan mas relacionados con productos o “outputs” que con verdaderos “outcomes”.

Para el caso de los componentes, a continuacion se detallan los indicadores y medidores / metas

elaborados en la formulacion inicial del programa.
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Tabla 9 Indicadores y Medidores por Componente

COMPONENTES

COMPONENTE 1:
FORTALECIMIENTO
INSTITUCIONAL

COMPONENTE 2:
FOMENTO DE LA
ECONOMIA LOCAL

COMPONENTE 3:
GESTION
AMBIENTAL Y DE
RIESGO

INDICADORES

Se ha fortalecido la coordinacion entre las
municipalidades, las mancomunidades, y las
Instituciones del Estado.

Las mancomunidades priorizadas tienen un
modelo de estructura organizacional y una unidad
técnica de servicios a los municipios asociados..
Las municipalidades tienen un modelo de
estructura organizacional y de servicios eficiente,
eficaz y transparente.

Informe General %>
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MEDIDORES

Por lo menos 3 mancomunidades y el 80% de las
municipalidades ejecutan sus planes
estratégicos en coordinacion con las
instituciones nacionales correspondientes.

Por lo menos 3 mancomunidades y el 60% de las
municipalidades priorizadas cuentan con
personal técnico capacitado y reconocido por
entidades nacionales correspondientes.

Porcentaje de municipalidades que han elaborado
y aplican un plan director de fomento de la
economia local de su municipio o mancomunidad.
Municipalidades y/o mancomunidades que han
elaborado y aplican un plan director de fomento
de la economia local en coordinacién con las
politicas nacionales de fomento de la
competitividad de la MIPYME del MINECO
(MACRO).

Por lo menos un 30%
municipios/mancomunidades priorizados han
elaborado y estan aplicando un plan director de
fomento de la economia local de sus municipios.

En el 80% de las mancomunidades/municipios
priorizados se brindan servicios de apoyo a la

insercidn laboral y al desarrollo de los microy
pequefios empresarios.

Ndmero de planes directores de gestion ambiental
y de riesgos aprobados y en aplicacidn en
municipios 0 mancomunidades priorizadas.

14 planes directores de gestion ambiental y de
riesgos aprobados y en aplicacion en igual
nimero de municipios o mancomunidades
priorizadas.

A la vista de las intervenciones efectivamente realizadas, hecha la revision de las memorias de labores

elaboradas por cada una de las Mancomunidades beneficiarias, se puede realizar una clasificacion de

actuaciones, agrupando las actuaciones en 5 categorias basicas:

a) Cobertura de gastos de estructura: materializado en pago de salarios de personal permanente
y gastos de funcionamiento asociados a la actividad de las Unidades Técnicas Intermunicipales.

b) Capacitacion y formacion: actividades que tiene como objeto la mejora de las capacidades de
personal técnico y politico vinculado a la gestion municipal y mancomunada, en base a
actividades formativas, asistencia a cursos, etc.

c) Elaboracion de Planes y Estudios: a través de la contratacion de personal especializado, o
realizados por el personal que integra las Unidades Intermunicipales. Se trata de diagnésticos,
planes, estrategias y programas de inversion que sustente la accién directa en cada uno de los
componentes.

d) Inversion directa: adquisicion de bienes y equipo, o construccion de infraestructuras
vinculadas principalmente al desarrollo econédmico y a la gestién ambiental y de riesgos que
son transferidas a las Municipalidades o a los beneficiarios de forma directa.

e) Campafias de comunicacidon y sensibilizacién: actividades que conllevan la difusion de
mensajes relacionados con el desarrollo local, y que van desde el conocimiento de la
Mancomunidad por parte de las sociedad civil, hasta campafias relacionadas con las
modificaciones de los sistemas de tarifas de los servicios basicos.
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La utilizacion y puesta en practica de las categorias anteriores es similar en los tres componentes. En
cada caso se han utilizado las 5 vias para procurar la consecucidon de los resultados previstos,
combinadas a lo largo de los casi seis afos de ejecucién. En cuanto a la forma concreta de actuacién, en
cada uno de los componentes se ha trabajado de forma similar en las Mancomunidades gestoras del
Programa.

Respecto al componente de Fortalecimiento Institucional, los proyectos han sido en su mayor parte

ejecutados desde la Mancomunidad para apoyo de Municipios. Han conllevado el disefio, creacién y
puesta en funcionamiento de Unidades Municipales en diferentes ambitos. Dichas acciones ha incluido
normalmente la capacitacion y formacion de personal técnico. Una de las areas de trabajo principales ha
estado relacionada con el aumento de la recaudacion municipal y con la transparencia en la gestidon
tanto de la Mancomunidad como de los Municipios asociados en cada caso. Destaca las aperturas de
juzgados de asuntos municipales, presentes en la mayor parte de Municipios. Por otra parte, en cada
una de los territorios se ha actualizado o elaborado los documentos de planificacidon estratégica o los
lineamientos a nivel sectorial. En la mayor parte de los casos se cuenta actualmente, ademas, con un
sistema de Informacién Geografica sobre las caracteristicas del territorio mancomunado. Finalmente, es
necesario destacar la cobertura de los gastos de funcionamiento de las Unidades Técnicas
Intermunicipales y el apoyo a la participacién de la sociedad civil, en base a dotacién de medios a los
Consejos de Desarrollo Comunitario, Municipal y Departamental.

En cuanto al componente de Desarrollo Econdmico, las actuaciones han sido ejecutadas por las

Unidades Intermunicipales, apoyadas desde las unidades municipales relacionadas con el tema (en los
casos en los que han estado constituidas y funcionando). Han partido en todos los casos de un
diagnéstico de potencialidades, que ha marcado los sectores de intervencidn, basicamente agricultura,
industria agroalimentaria (café, miel, piscicultura), turismo y artesanias. De manera general se han
elaborado planes de actuacién y se han dotado de medios fisicos, como infraestructura y equipos,
asociaciones de productores y productoras en cada materia. Hay que destacar que en todos los casos,
esas transferencias de activos se realizan en formato de donacidn, sin que el beneficiario tenga que
rembolsar ninguna cantidad proveniente de sus utilidades. La formacion ocupacional y el énfasis en la
incorporacién de la mujer al mercado laboral han sido también areas de actuacién preferente. En todos
los casos se reporta la creacion de la Unidad de Desarrollo Econdmico Municipal como un resultado del
componente.

Finalmente, en relacidon al componente de Gestion Ambiental y Riesgos, de nuevo la Unidad Técnica de

cada Mancomunidad, en conjunto con las Unidades Ambientales Municipales, han sido las encargadas
de la ejecucidon de esta linea del Programa. Su actividad ha estado centrada en las acciones de
reforestacidon, campafias de educacidon ambiental y elaboracién de planes de gestidén de riesgos a nivel
municipal. Destaca por volumen de presupuesto los planes de manejo de residuos sélidos y la
construccidn y equipamiento de sistemas de recogida, seleccion y tratamiento de los mismos. Otro de
los dmbitos mas significativos ha sido el del subsector de Agua y Saneamiento. En el mismo se han
elaborado planes maestros a nivel municipal y se han ejecutado obras de mejora y dotacién de
infraestructuras, todo ello circunscrito a los municipios que muestran peores indicadores. Como en el
caso anterior, la creacion y puesta en funcionamiento de las Unidades Ambientales municipales es
considerado un resultado de este componente.
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En general, las actuaciones del programa en los distintos sectores combinan fortalecimiento de las
capacidades, a través de creacion de institucionalidad y dotacién de herramientas como son planes y
estrategias, y acciones directas, la mayor parte de ellas conllevando la transferencia de infraestructura y
equipo a los beneficiarios identificados. Destaca, en base a esta ldogica de trabajo, el nimero de
intervenciones que tienen por objetivo crear institucionalidad en los componentes de desarrollo
econdmico local y gestion ambiental y riesgos.

Otro de los aspectos fundamentales respecto a las intervenciones, a los proyectos ejecutados, es el
ambito territorial en el que se desarrollan. Muchas de ellas estan marcadas por el Municipio, por lo que
concentran su accion de manera especifica en una parte o en todo el término municipal. Junto a ello,
encontramos dos tipos de enfoques, mas globales y a priori mas relacionados con la razén de ser de la
Mancomunidad: proyectos de tipo territorial y proyectos mancomunados.

La mayor proporcidon la encontramos en los proyectos territoriales, entendidos como aquellos que
intentan poner en valor atributos del conjunto de la regién que abarca la Mancomunidad. Es el caso de
desarrollo econémico, se concreta en el apoyo a cooperativas agricolas de implantaciéon en varios
municipios o planes de desarrollo sectorial: de igual forma ocurre en el caso de fortalecimiento
institucional y gestion ambiental, donde encontramos actuaciones que no tienen un objetivo de impacto
sobre un ambito geografico especifico, sino que tienen vocacion de dotar de herramientas vy
capacidades al conjunto de los actores del territorio.

Menos profusién encontramos en la categoria de proyectos mancomunados. Por definicidn, estos son
aquellos que se llevan a cabo desde las Mancomunidades con la intenciéon de prestar servicios a la
poblacidon aprovechando las ventajas de la acciéon conjunta, tanto a nivel de economias de escala como
de la propia calidad del servicio. Implica de alguna manera la transferencia de competencias en poder de
la Municipalidad a un ente supramunicipal, que se encarga de la gestidn y la rendiciéon de cuentas a
Municipalidades y ciudadania. En este sentido, solamente los proyectos relacionados con el manejo de
residuos sélidos entrarian en este grupo, junto a algunas acciones de fortalecimiento institucional
(planificacién estratégica, por ejemplo). En el resto de casos, la Mancomunidad actia como ente
ejecutor o financiador ante las iniciativas de accion municipales.

A nivel de presupuestos, es dificil determinar cudl es el monto destinado a cada uno de los
componentes. Este hecho se produce, principalmente, debido a que en cada Mancomunidad se
contabilizan fondos ejecutados segun su contabilidad interna, y no necesariamente en base a resultados
por cada uno de los componentes. Ante la imposibilidad de contar con informacién detallada para todos
los casos, se han realizado calculos basados en las Memorias de labores que han elaborado cada
Mancomunidad, sin que se puedan considerar exactos. Los resultados obtenidos son los siguientes:

=
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Tabla 10 Presupuesto por Componentes

DISTRIBUCION PRESUPUESTO POR COMPONENTES (en délares)

MANCOMUNIDAD

APORTE AECID

Fl

Informe General

DEL GAR NO ASIGNABLE

MANCUERNA 5.559.217,0 723.972,0  1.317.984,0  2.488.735,0

COPAN CHORTI 3.635.553,0 127.704,7 997.176,0  1.444.238,0

MANCTZOLOJYA 2.225.200,0 484.272,4 791.282,7 750.008,8

MANKATITLAN 2.470.835,0 449.467,6 791.239,1 787.000,9

MANCLALAGUNA 1.635.200,0 127.394,9 452.719,2 190.589,2

TOTALES 15.526.005,0  1.912.811,6  4.350.401,0  5.660.571,9  3.602.220,6
EFl mDEL mGAR NO ASIGNABLE

En proporcién al monto total del
programa, se puede distribuir por
componentes algo mas del 75%
del monto total transferido. El
monto “no asignable” coincide en
este caso con los montos de
funcionamiento y seguimiento que
se establecieron en el punto
anterior. Las cantidades presentan
en algunos casos diferencias
significativas. Si mantenemos al
margen el caso de
MANCLALAGUNA, debido a su

llustracidn 4 Distribucién de fondos PDLS por componente menor tiempo de permanencia en

el Programa, en las cuatro

restantes existe una coincidencia evidente del monto destinando a cada componente en el los casos de

las dos restantes Mancomunidades de la cuenca del lago Atitlan. Respecto a MANCUERNA y COPAN
CHORTI, esta proporcién no es equivalente debido, previsiblemente, a la forma de contabilizacién que
cada una de ellas ha aplicado de los fondos destinados a fortalecimiento institucional.

Con estos datos, se puede mostrar graficamente la distribucién de presupuestos tanto respecto al total
como en relacién al presupuesto asignable sectorialmente de cada una de las Mancomunidades.

=
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llustracidn 5 Distribucion de Presupuesto por componente

4.2. Estudio de los criterios de evaluacion y factores externos.

Para la aplicacion de los criterios asociados a esta dimensidn de la evaluacidn se utilizan dos fuentes de
informacion. Por una parte, el informe de seguimiento realizado por la coordinacién del PDLS en la OTC
de la AECID en junio de 2011. Este informe contiene una matriz en la que se relacionan los alcances
obtenidos en cada uno de los componentes y en cada uno de los resultados, estructurados segun

Mancomunidades. Del mismo es posible extraer valoraciones generales del grado de aplicacidn de los
distintos criterios.

Por otra parte, se tendra en cuenta la informacion obtenida durante el trabajo de campo realizado con
caracter previo a la realizacién de este informe. Si bien las conclusiones especificas se detallaran en los
informes parciales de cada Mancomunidad, la observacion directa y el analisis de los proyectos incluidos
en la muestra que ha sido visitada permiten inferir algunas matizaciones. En alguno de los criterios se
aportara en todo caso un ejemplo que ilustre las consideraciones generales.

Respecto a la pertinencia, se entiende por tal la medida en que los objetivos de una intervencién son
congruentes con las necesidades identificadas. La evaluacion de la pertinencia consiste en valorar la
adecuacion de los resultados y los objetivos de la intervencidn al contexto en el que se realiza a través

del analisis de la calidad del diagndstico que sustenta la intervencion, juzgando su correspondencia con
las necesidades observadas en la poblacién beneficiaria.

En primer lugar, se puede concluir que los componentes del Programa han respondido de forma
pertinente a las necesidades identificadas en cada uno de los territorios seleccionados. Segun el
diagndstico inicial realizado, las carencias para promover el desarrollo local han estado fundamentadas
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en buena medida en la falta de capacidad de los actores locales para liderar y gestionar estos procesos.
Por ello, se considera que la formulacion ha respondido a prioridades reales identificadas con
anterioridad al inicio del proyecto. De la misma forma, los proyectos que se han ejecutado se
encuentran entre las prioridades de las Mancomunidades y Municipios beneficiados. Posiblemente se
hubiese podido incluir otras acciones, pero ante la falta de planificacién local al inicio del proyecto no se
pudo producir una mayor coincidencia. Tampoco se ha contado con un andlisis de las alternativas
existentes a fin de justificar ain mds la orientacién de cada componente, que quizas hubiese dado lugar
a tomar otras decisiones

Si atendemos a la evolucidn del contexto, se considera que tanto componentes, como acciones, podrian
haber sido objeto de un andlisis mas exhaustivo a fin de asociar directamente necesidades y proyectos.
Los efectos del propio programa han permitido obtener resultados para permitir este enfoque. Se han
generado herramientas e informacion (planes sectoriales, estratégicos), asi como se han apalancado
nuevos recursos de otras fuentes que permitirian una mayor concentracion del Programa. Ello permite
una selecciéon de acciones concretas mas rigurosa, que en algunos sectores y en algunas
Mancomunidades se ha llegado as realizar. Sin embargo, al no haberse realizado sistematizadamente,
resulta complicado extraer conclusiones sobre el nivel de mayor pertinencia que se habria alcanzado.

En todo caso, la percepcidn de los beneficiarios, institucionales y directos, de los proyectos ejecutados,
permiten pensar que la formulacion realizada ha tenido un alto grado de pertinencia.

MANCOMUNIDAD COPAN CHORTI: Componente Desarrollo Econémico Local:
Centro de acopio de frijol negro.

La Mancomunidad gestiond y logré la autorizacion legal de la Cooperativa CHORTIJOL, hizo las construcciones adecuadas para
albergar las oficinas administrativas y el Centro de acopio de frijol negro, doté de equipo para el funcionamiento administrativo y
de equipo, maquinaria y transporte para la recepcion, secado, ensilaje, y comercializacién del frijol negro. Proporciona asistencia
técnica gratuita y tiene abierta una linea de crédito para que los socios puedan adquirir insumos agricolas. Cuenta con un
importante nimero de asociados y consideran que uno de sus principales logros es haber eliminado los intermediarios entre el
productor y el mercado, ya que la cooperativa compra la produccion a precios justos.

Centro de envasado de frutas y verduras CEFRUVE.

Construccion y equipamiento del centro de envasado de frutas y verduras ubicado en el municipio de San Juan Ermita del
departamento de Chiquimula, el cual aglutina a 21 mujeres y 1 hombre. La Mancomunidad en una alianza estratégica con el
Instituto Técnico de Capacitacidn y Productividad INTECAP, han realizado procesos organizativos y de capacitacién empresarial y
comercial a los beneficiarios del Centro, con el fin de poder dar un valor agregado a la produccién obtenida en la region, ya que al
continuar con la forma tradicional de vender los productos frescos estacionalmente se limita la generaciéon de ingresos para los
productores y la capacidad de modernizacidn del sector agropecuario de la region.

ANALISIS DE LOS CRITERIOS DE EVALUACION

. Pertinencia: Ambos proyectos (CHORTIJOL y CEFRUVE), son producto de las condiciones de vida de la poblacién, quienes
sufren de pobreza, pobreza extrema y desnutricién crénica principalmente en la nifiez. Responden a un enfoque de
seguridad alimentaria y paralelamente a la generacidn de recursos econémicos familiares. La zona Ch’orti se encuentra
dentro del “Corredor Seco” que es un area de atencion prioritaria para el gobierno central.

. Viabilidad: Existe la necesidad, existen los productos y la Mancomunidad da las facilidades para la ejecucién de los
proyectos y la comercializacion.

. Impacto: Vale la pena separar para este analisis a los dos proyectos evaluados: Para el caso de CHORTIJOL, después de
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un afio de iniciado el proyecto con una figura legal establecida como una cooperativa, los socios que inicialmente fueron
veintidds suman ahora doscientos treinta y dos y los beneficios en la mejora de la productividad, la calidad y los canales
de comercializacion son evidentes. Para el caso de CEFRUVE, aun no pueden identificarse los impactos en cuanto a las
mejora de la situacién de los participantes, por el poco tiempo de desarrollo del proyecto y por la complejidad del
mismo.

. Eficacia: Para el caso de CHORTIOL, se han alcanzado algunos de los objetivos de corto plazo, principalmente los
relacionados con el numero de participantes y con la incorporacion de género a nivel directivo, al contar con una mujer
de Presidente y otra de Vicepresidente. En CEFRUVE, los objetivos planteados estdn aun por alcanzarse debido al corto
tiempo de ejecucion que hasta ahora tiene el proyecto.

. Eficiencia: Ambos proyectos evaluados contaron con estudios de pre-factibilidad y factibilidad dentro de los cuales se
determinaron los montos de inversién y los objetivos econémicos que se deben alcanzar para que la relaciéon costo
beneficio sea favorable al proyecto.

. Transversales: Ambos proyectos han desarrollado estrategias para la incorporacion de elementos transversales tales
como politica de género, proteccién del ambiente, respeto a la diversidad cultural, etc. En ambas organizaciones se
cuenta con hombres y mujeres a nivel directivo y a nivel de socios, se fomenta el uso adecuado del suelo y la proteccion
de cuencas hidrograficas para la conservacién ambiental y se establece una relacion por igual sin distinciones culturales.

En segundo lugar, la viabilidad. Entendemos por este criterio una cuestidon que siempre responde a las
mismas preguntas: ¢Se dan las condiciones necesarias para que los logros del proyecto se mantengan
indefinidamente en el futuro sin ayuda externa? é¢se ha hecho un estudio previo para determinar la
mejor alternativa de solucidn, al mas viable en el tiempo? La respuesta a estas preguntas depende de
una variedad factores que es dificil concretar. De hecho, dependerd del sector al que pertenezca el
proyecto (econdmico, servicio social, gobernabilidad, etc.).

No en todos los proyectos revisados, y en el Programa en general, se cuenta con estudios y analisis de
este tipo. A nivel de componente, se echa en falta una reflexién conjunta entre AECID y beneficiarios
sobre el tiempo que se precisa para consolidar los logros alcanzados. Solo en aquellas Mancomunidades
de mayor consolidacion institucional, este criterio ha sido tenido en cuenta desde hace unos afios y se
han disefiado medidas para asegurar viabilidad y sostenibilidad.

Respecto a los proyectos, depende en buena medida de las capacidades de la Unidad Intermunicipal que
se haya tenido en cuenta o no este criterio. De igual forma, es distinto el grado de estudio previo que se
ha realizado en los proyectos seglin el componente al que pertenecen: es evidente la mayor proporcion
de estudios previos en los casos de proyectos de desarrollo econédmico local o de intervenciones en
materia de agua y saneamiento o residuos sdélidos, que en aquellos que estan relacionados con el
fortalecimiento institucional, aun cuando en este uUltimo caso es fundamental dicha reflexidon para
asegurar la continuidad. En estos ultimos, a parte del diagndstico inicial para priorizar el componente,
no se tiene constancia de que se hayan realizado estudios que aseguren la viabilidad de las
intervenciones.
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MANCOMUNIDAD MANCUERNA: Componente de Gestién Ambiental y de Riesgo:

El Coordinador de este Componente, dentro de la informacidn que proporciond, destacé la Planificacién del recurso hidrico de las
micro cuencas de 8 municipios de la Mancomunidad para conocer la disponibilidad, cantidad y calidad del agua. Se elaboraron
208 diagnosticos comunitarios, 8 planes directores de agua y saneamiento, 6 planes de manejo de micro cuencas, 8 estudios de
cobertura forestal, 3 estudios de descargas de aguas residuales y 5 planificaciones para la construcciéon de plantas de
tratamiento.

Tratamiento de desechos sélidos. Este es un proyecto mancomunado para los municipios de San Marcos, San Pedro
Sacatepéquez, San Antonio Sacatepéquez y Palestina de los Altos. Las etapas implementadas a la fecha son: Diagnodstico y
planificacion, educacion y sensibilizacion ambiental a la poblacion, mejoras del sistema de recoleccién en San Marcos y San Pedro
Sacatepéquez, tratamiento de residuos sélidos en una planta ubicada en San Pedro Sacatepéquez y disposicidn final, que se hara
en un relleno sanitario que se encuentra en fase final de construccion.

ANALISIS DE LOS CRITERIOS DE EVALUACION

. Pertinencia: Debido a la alta produccién de desechos sélidos en las cabeceras municipales de San Marcos, San Pedro
Sacatepéquez, San Antonio Sacatepéquez y Palestina de los Altos, en forma mancomunada se implementaron
programas de educacién y sensibilizacién ambiental dirigidos a la poblacién, como una primera fase. En las poblaciones
de San Marcos y San Pedro Sacatepéquez se han implementado programas de recoleccién de basura, separacion y
clasificacion de desechos sélidos en planta y construccion de relleno sanitario. A esta siguiente fase se incorporaran los
demas municipios conforme se vayan implementando los trenes de recoleccién. La ubicacién de la planta de separacion
de desechos sélidos y del relleno sanitario, fue coordinado entre las municipalidades participantes, para que les quede
equidistante. Este es un esfuerzo que demuestra el éxito del trabajo coordinado mancomunadamente.

. Viabilidad: Las poblaciones recibieron los programas de sensibilizacion y educacion ambiental y se han involucrado en la
separacion primaria de la basura desde su casa. Han aceptado la ubicacién de la planta de separacién de basura y del
relleno sanitario.

. Impacto: Desde el punto de vista de conservacidn y mejoramiento del ambiente, se estan cumpliendo los objetivos;
asimismo, ha mejorado el ornato de las poblaciones porque no hay basura en las calles y se han eliminado los basureros
clandestinos. Tanto la planta de separacién de basura como el relleno sanitario cumplen las exigencias prescritas en la
legislacion nacional.

. Eficacia: Este es un proyecto en el que se han unido esfuerzos de la Mancomunidad, de las municipalidades y de la
poblacién. Se estan obteniendo resultados positivos que cumplen con los objetivos de corto plazo que fueron
propuestos inicialmente. La educacién ambiental como cualquier proceso educativo ird dando resultados a mas largo
plazo, pero la poblacion esta complacida con las etapas que ya se han implementado.

. Eficiencia: Este proyecto contd con estudios de pre-factibilidad y factibilidad, dentro de los cuales se determinaron los
montos de inversidn y los resultados esperados para que la relacién costo-beneficio sea favorable al proyecto. La
sostenibilidad del mismo se ird dando de acuerdo a su periodo de disefio, pero desde ya se puede decir que desde el
punto de vista ambiental y organizativo es un éxito.

. Transversales: Este proyecto ha sido muy complejo por la falta de educacién ambiental de la poblacién en general y
porque significa costos adicionales al presupuesto familiar. Las etapas que se han ido conquistando, han permitido la
sensibilizacion no solo para aceptar el proyecto sino que también para efectuar el pago por el servicio. Para lograr los
permisos de construccion de las obras y manejo de los desechos sélidos, se ha cumplido con la legislacion ambiental
nacional y se han elaborado los Estudios de Impacto Ambiental dentro de los que se han considerado las medidas de
mitigacion respectivas.

En cuanto al impacto, consideramos que mide los efectos a largo plazo, positivos y negativos, primarios
y secundarios, producidos directa, colateral o inducidamente por una intervencién, intencionalmente o
no.
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Los impactos de los componentes analizados han sido dificilmente evaluables. Al tratarse en la mayor
parte de los casos de acciones de fortalecimiento, de generacion de herramientas de planificacion, de
formacién y capacitacion, sus resultados concretos se podran medir a medio y largo plazo. En el caso de
la mayor parte de acciones, ademas, no se han especificado indicadores especificos para hacer una
medicidon segun el criterio, que precisaria una evaluacién expresa que analice la situacidon con y sin
proyecto.

Por eficacia entendemos el nivel o grado en el que se alcanzan los objetivos de un programa en funcidn
de su orientacidn a resultados.

Todos los proyectos han sido eficaces si se tiene en cuenta el resultado formulado. Sin embargo, es
preciso apuntar que la mayor parte de ellos estdn basados en actividades, o en productos que no
permiten valorar el efecto sobre el desarrollo de la poblacidén beneficiaria. Asi, se considera un resultado
que el 50% de los municipios cuenten con un plan director de fomento de la economia local. Si esta es la
orientacion, el proyecto ha sido eficaz. Sin embargo, esta accidon deberia traer como resultado un
aumento de la inversidn privada, la mejora de los ingresos familiares o el descenso del nivel de
desempleo. Al no haber tenido en cuenta dichas variables, es dificil concluir que la eficacia haya sido un
criterio adecuadamente alcanzado.

MANCOMUNIDAD MANTZOLOJYA: Componente Fortalecimiento Institucional:

Considera dentro de su estrategia el fortalecimiento institucional de la Mancomunidad y de las capacidades de las
municipalidades, para que éstas proporcionen servicios de calidad y sostenibles a la poblacién. Garantizar la transparencia en la
gestién administrativa, coordinar con otras instituciones con presencia en la Mancomunidad y fomentar la participacién de la
sociedad civil organizada. Se han realizado, entre otros, los proyectos siguientes: Plan Estratégico de la Mancomunidad para no
colisionar con los planes que impulsan otras instituciones que tienen presencia en el territorio de la Mancomunidad, ni con los
POAS de las municipalidades; Elaboraciéon del Diagndstico y Plan de Fortalecimiento Institucional de la Mancomunidad;
Capacitacion y equipamiento de los COMUDES.

La informacién aportada fue producto de las reuniones de trabajo en las que participd el Coordinador del componente y los
técnicos de la Mancomunidad y municipales; asimismo, se hicieron verificaciones en la Memoria de Labores 2005-2009 de la
Mancomunidad.

. Pertinencia: Como se apunté anteriormente, de acuerdo a lo informado por personal de la Mancomunidad y de las
municipalidades y entrevistas realizadas a beneficiarios, los proyectos atendidos responden a necesidades
evidenciadas por la Mancomunidad, municipalidades y sociedad civil organizada. Debido a que Solola es la cabecera
departamental y los otros dos municipios mancomunados son comparativamente mucho mds pequefios, existen
grandes asimetrias en logros y necesidades. Mientras que en Solold la Municipalidad es una institucién bien
organizada, autoridades locales con preparacidon académica, personal con perfil elevado y con suficientes recursos
econdmicos, en los otros municipios apenas comienzan a elevar su nivel.

. Viabilidad: Aun cuando las unidades técnicas municipales estan siendo fortalecidas a través de capacitaciéon y
provision de equipo, uno de los factores que podria limitar su viabilidad es la rotacion de personal principalmente en
el futuro cercano a causa de los cambios de gobiernos municipales. Es un problema generalizado, que cuando hay
cambio de autoridades politicas, llevan a su personal de confianza, a veces por compadrazgo o por agradecimiento por
su acompafiamiento en la campafia politica.

. Impacto: La Mancomunidad busca que los proyectos impulsados sirvan a corto plazo, principalmente en la mejoria de
la prestaciéon de servicios a la poblacién por parte de las municipalidades; Asimismo, para que las municipalidades
mejoren su administracion y obtengan mas recaudacidon por tasas municipales. En el caso de Solola, se ha insistido
mas en el aspecto organizacional, mientras que en los otros municipios se ha decidido por la mejora en la recaudacién,
ya que por ser municipalidades de escasos recursos, esta es su principal debilidad.
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. Eficacia: Aunque no se pudo disponer de los POAS y diagndsticos mencionados, consideran como logro importante la
instalacion de los Juzgados de Asuntos Municipales. La operativizacion reglamentos por parte de la municipalidad de
Solold y la visualizacién de las municipalidades y de la propia Mancomunidad hacia la poblacién en general.

. Eficiencia: Cada uno de los proyectos emprendidos cuenta sus respectivos estudios de pre inversion, pero al no
contar con estos, no es posible establecer relaciones de costo beneficio, sin embargo, de acuerdo a la Memoria de
Labores de la Mancomunidad 2005-2009, en la ejecucidn de los proyectos de este componente se han invertido Q
3,680,470.16.

. Transversales: En este componente se busca clara y decididamente que haya enfoque de género, por lo que la
creacion de la Oficina Municipal de la Mujer es un ejemplo de ello. En cada proyecto se ha buscado la participaciéon
femenina. El componente también coordina con el componente de Gestion Ambiental. Asimismo, se exige y fomentan
los principios de transparencia inculcados desde AECID a través de la Mancomunidad como garante.

El criterio de eficiencia se refiere a la valoracién de los resultados alcanzados en comparacion con los
recursos empleados para ello. Se tratard de determinar si se ha empleado el minimo de recursos para
alcanzar los resultados obtenidos o si con los recursos empleados se podrian alcanzar mayores y
mejores resultados.

A nivel de intervenciones, la comparacion de inversion de recursos y resultados (productos, actividades)
obtenidas han sido altamente eficientes. Hay que tener en cuenta, sin embargo, que existen unos
importantes costes de funcionamiento y gestion en las Mancomunidades que habria que asignar
proporcionalmente a cada una de las acciones emprendidas. Por otra parte, no existe informacion
pormenorizada, o al menos el equipo de evaluadores no ha tenido acceso a ella, de la ejecucidn de cada
uno de los proyectos, de los costos asignados reales (considerando contrapartidas, fondos AECID, otras
financiaciones, aportaciones en especie, etc.) que permitiria valorar la inversion realizada en funcién del
grado de consecucion de resultados.

A fin de proporcionar algun dato al respecto, se presenta a continuacién una valoracién de la inversion
por habitante que ha realizado el Programa hasta el momento.

Tabla 11 Inversién del PDLS por Habitante

PRESUPUESTO 2005 - 2010 INVERSION POR HABITANTE
PROGRAMA (€) EN EUROS

HABITANTES
MANCTZOLOJYA 141.266 2.225.200 15,75
MANCUERNA 205.073 4.157.300 20,27
COPAN 142.652 3.047.900 21,36
MANCLALAGUNA 22.588 1.168.000 51,70

MANKATITLAN 16.500 2.470.835 149,75
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Si extrapolamos esta proporcién al conjunto de proyectos realizados, licencia que se permite la
evaluacion ante la imposibilidad de contar con datos concretos para un numero significativo de
intervenciones, y teniendo en cuenta que los componentes son los mismos y los proyectos ejecutados
muy similares, la eficiencia mayor estaria en base a la menor inversidon por habitante requerida para
alcanzar los resultados previstos.

4.3. Conclusiones

Una vez revisados los criterios, se extraen a continuacién unas conclusiones generales sobre la
dimensidén de resultados de la evaluacion.

En primer lugar, se esperaria que un programa de esta dimensién y de esta capacidad de incidencia
sobre la realidad de desarrollo posea unos resultados cuantificables, y que se establezcan los
mecanismos apropiados para medir su evolucidn. Existen pocas metas de desarrollo formuladas, a favor
de un numero importante de productos u “outputs”. Esta circunstancia no permite evaluar criterios de
impacto sobre las condiciones de vida de la poblacién beneficiaria. Ademas, buena parte de las
actuaciones han estado referidas a elementos que provocaran efectos en el largo plazo, lo cual resta
posibilidades a la toma de decisiones sobre posibles reorientaciones.

Junto a lo anterior, se aprecia una difusa separacion entre las acciones de fortalecimiento institucional y
las relacionadas con el resto de componentes. En estos uUltimos, por el propio cardcter de un Programa
como este, se han ejecutado actuaciones vinculadas a la creacién de capacidades para el desarrollo
local, lo cual complica la asignacidn de presupuestos y recursos a cada actividad, asi como la medicién
de elementos como la eficiencia.

Por otra parte, la relacién de proyectos financiados contiene acciones dispares, que combinan la accion
concreta, municipal en muchos casos, dirigida a un numero reducido de beneficiarios, con otras
actuaciones de orientacién general, favorecedoras del proceso de desarrollo a largo plazo. Si bien todas
estdn enmarcadas en los planes estratégicos, se echa en falta una valoracion previa de las alternativas
de actuacion, de forma que se asegure que las acciones realizadas estan dirigidas a los grupos mas
vulnerables, como corresponde a todo programa de cooperacidn internacional y lucha contra la
pobreza. Ello nos puede llevar a pensar que estamos ante una intervencidén que, siendo pertinente, no
asegura que se orienta hacia las mayores concentraciones de pobreza.

A este hecho se afiade la dudosa ventaja comparativa que poseen ciertas acciones (las de ambito
exclusivamente municipal o comunitario) para la Cooperacion Espafiola y para las propias
Mancomunidades, actuando como financiador / ejecutor de micro proyectos que podrian
perfectamente haber sido impulsados por otro tipo de organizaciones (programas de Gobierno Central,
ONGD). Esta dinamica genera poca especializacion sectorial para ambos agentes, ante la diversidad de
acciones similares que estdn realizando otros actores nacionales e internacionales en el mismo
territorio. Frente a ello, posiblemente seria mas efectivo centrarse en la generacidén de capacidades y en
la puesta en valor (utilizacion) de éstas, verdadera orientacién del Programa y verdadera necesidad que
nadie esta enfrentando como lo esta haciendo la Cooperacion Espaiiola en los ultimos afios.
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En todo caso es necesario resefiar que estas pequefias acciones han consolidado la presencia de las
Mancomunidades en su territorio, proporcionando evidencias materiales de su capacidad de actuar
como agente de desarrollo ante las Municipalidades y ante la poblacidén en general.

En linea con lo anterior, se han identificado componentes formulados artificialmente que contienen una
gama amplia de actividades y resultados, sin que ello ayude a determinar sus efectos sobre la realidad
en la que actian. Concretamente, el caso de gestion Ambiental y Riesgos resulta paradigmatico.
Contiene acciones de muy diferente tipo y resultado, lo cual posiblemente le resta capacidad de incidir
en indicadores clave en la materia.

Los resultados obtenidos por el componente de Fortalecimiento Institucional han sido,
proporcionalmente a su presupuesto, los mas significativos. Ademds, se ha trabajado durante la
ejecucion las cuestiones de viabilidad, consiguiendo a parte de cumplir objetivos (creacion de unidades,
generaciéon de herramientas y puesta en valor de las mismas), asegurar la continuidad via
involucramiento de las Municipalidades y beneficiarios en un tiempo record para este tipo de procesos.
En estos momentos, si el Programa terminase abruptamente, buena parte de los resultados alcanzados
perdurarian en el tiempo a juzgar por la dinamica que se ha implantado y por los beneficios directos a
las Municipalidades que estan produciendo (incrementando la recaudacion municipal, principalmente).

En cuanto al disefio de las intervenciones, en general, de los otros dos componentes, algunos
comentarios. En la linea de conclusiones anteriores, requeririan de mayor profundizacion en su
contenido a fin de generar ventajas frente a otras posibles actuaciones y una mayor viabilidad de sus
alcances.

Respecto a Desarrollo Econdmico Local, llama la atencién que, siendo actividades productivas en
muchos casos con beneficiarios de cierto nivel de consolidacién (ADIPMA o GREPAGUA, por ejemplo),
tendentes a mejorar ingresos, todas las aportaciones en activos que hace el Programa se realicen con
caracter de donacién, sin implicarle al receptor nada mas alld de cumplir con algunos requisitos de
formacion o asistencia a actividades. En situaciones de este tipo, como regla habitual, se persigue que el
beneficiario revierta al proyecto recursos una vez empiecen a tener efectos el equipamiento y la
infraestructura en la rentabilidad del negocio. De lo contrario se pueden generar, por una parte,
dindamicas de actuacidn que no sean sostenibles en el tiempo (con qué criterio decidir a quién se le dona
equipo y a quien no, o expectativas por parte de otros grupos organizados de que la Mancomunidad
regala indiscriminadamente), y por otra, fomentar la falta de disciplina financiera que todo negocio, por
pequeiio que sea, en un inicio debe tener como un activo mas que le proporcionara ventajas y
competitividad en el futuro. Un replanteamiento de la forma de actuacién en estos casos puede
permitir, ademas, la generacidon de recursos financieros adicionales para mantener el componente. Se
podrian plantear esquemas de tipo Fondo Rotatorio, de entidad micro financiera (o participacidén en una
existente) o de sociedades de capital riesgo, gestionadas por la Mancomunidad de forma que presten un
servicio mds en su territorio de forma sostenida en el tiempo. Este tipo de sociedades permite el
acompafnamiento al emprendedurismo local no solo inyectando fondos, sino también participando en la
toma de decisiones inicial sobre la orientacidén del negocio (cosa que por otra parte, se lleva a cabo
actualmente a través de los técnicos de las Mancomunidades).

En relacidn al componente de Gestién Ambiental y Riesgos, también se podria haber incidido mas en
fortalecer el enfoque de cuenca, actuando en los elementos ambientales y de conservacion que lleva
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aparejado el mismo. Si no ha sido asi, al menos resultaria conveniente realizar valoraciones periddicas
sobre como el tratamiento de aguas servidas, el manejo de los residuos sdlidos o la reforestacion estan
contribuyendo a mejorar la calidad del manejo de estos activos ambientales. Como ha quedado
resefiado en algun punto anterior, la posibilidad de generar institucionalidad asociada a la cuenca
(organismos reguladores, por ejemplo) seria otro de los proyectos a formular, de forma que quede
definido un esquema de trabajo conjunto alrededor del manejo y aprovechamiento de las cuencas.

Para finalizar, en cuanto a los resultados, se considera necesario profundizar mas en el disefio y puesta
en marcha de proyectos que tenga un claro caracter mancomunado. Este es el verdadero sentido de la
asociacidon de municipios, y no solo contar a nivel territorial con capacidad técnica y financiera para
llevar a cabo acciones netamente municipales.
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5) Evaluacion de tercer nivel: Proceso de Gestion y ejecucion
5.1. Descripcion del objeto de estudio
Una de las caracteristicas principales del Programa y una de las mayores influencias sobre su
comportamiento a nivel general es el proceso de gestién. Ello estd motivado porque, si bien se ha
construido conceptualmente la vision de desarrollo, su gestion y ejecucidén se ve condicionada por los
procedimientos propios de la Cooperacién Espafiola, marcados por la tramitacién de subvenciones de
Estado a las contrapartes beneficiarias en el pais.
Concretamente, el Programa de Desarrollo Local Sostenible desde su inicio en el afilo 2005 se ha
materializado en 27 subvenciones de Estado, canalizadas a 5 beneficiarios distintos (las 5
Mancomunidades) a lo largo de 6 periodos anuales. La subvencion es tramitada por la Oficina Técnica de
Cooperacion y aceptada por la Presidencia de la Mancomunidad. Una vez superado dicho tramite, los
fondos son desembolsados en una cuenta principal en la que tienen firma conjunta los representantes
de la AECID vy la gerencia de la mancomunidad en cuestion. En cada una de estas subvenciones existe
como respaldo un Plan Operativo Anual, presentado por las Juntas Directivas de los beneficiarios, y los
recursos se asignan en funcion del concepto de gasto: gasto corriente e inversiones. Mediante la suma
de estas veintisiete operaciones se establece el monto total de recursos asignados. A continuacién se
muestra un cuadro resumen de las financiaciones en el periodo 2005 — 2010.
Tabla 12 Subvenciones canalizadas por Mancomunidad
MANCOMUNIDAD P2005 P2006 P2007 P2008 P2009 P2010 Total general
COPANCHORTI 200.000,00 435.000,00 590.000,00 760.000,00 624.000,00 438.900,00 3.047.900,00
MANCATZOLOJYA 150.000,00 280.000,00 405.000,00 420.000,00 582.200,00 388.000,00 2.225.200,00
MANCLALAGUNA 380.000,00 370.000,00 418.000,00 1.168.000,00
MANCUERNA 500.000,00 640.000,00 885.000,00 890.000,00 759.800,00 482.500,00 4.157.300,00
MANKATITLAN 150.000,00 160.000,00 470.000,00 600.000,00 549.000,00 285.000,00 2.214.000,00
Total general 1.000.000,00  1.515.000,00  2.350.000,00  3.050.000,00  2.885.000,00  2.012.400,00  12.812.400,00

Respecto a la tendencia, se ha producido un decremento paulatino de los fondos destinados al
programa, el cual ha tenido su momento de mayor financiacién hasta el momento en el afio 2008, con
aproximadamente 3 millones de euros, afio precisamente en el que se completa el nimero de
beneficiarios a 5 con la incorporacion de MANCLALAGUNA. Respecto a cada una de las
Mancomunidades, MANCUERNA y COPAN CHORTI son las contrapartes con mayor presupuesto a lo
largo de los seis ciclos presupuestarios de vigencia del programa. Es preciso dejar constancia de que los
montos resefados se refieren solo a subvenciones consideradas parte del mismo. No se han incluido
financiaciones provenientes de la AECID pero de otras dareas sectoriales, como es el caso de las
subvenciones para la construccion y funcionamiento de los ECOMUSEQS en el caso de MANKATITLAN,
provenientes del Programa de Patrimonio para el Desarrollo que la OTC gestiona en el pais.
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Todas las Mancomunidades presentan una tendencia similar, habiendo visto decrecer los fondos
transferidos por la AECID en los ultimos afios del periodo analizado.
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Respecto a la proporcién de gasto corriente (destinado a la financiacién de sueldos y salarios, estudios y
consultoria, capacitacion y formacion y gastos de funcionamiento) y gastos de inversidn (cuyo objeto es
la generacidn de activos inventariables de tipo infraestructura y equipos) ha sido equitativa a un 50% en
el monto total del Programa. La proporcidn, a priori, debe quedar marcada por los Planes Operativos
anteriormente citados. Sin embargo, en ocasiones ha sido posiblemente fruto de la disponibilidad
presupuestaria de la propia AECID dado que, a juzgar por los datos, carece de ldgica el asignar fondos de
inversidon en los periodos 2005 y 2006 cuando aun no se habian realizado los planes municipales y
sectoriales de cada uno de los componentes, salvo en los casos en los que ha sido preciso dotar de
equipamiento e infraestructura a las unidades técnicas intermunicipales en cada territorio.

Un cuadro resumen detallado de las subvenciones de la AECID por Mancomunidad, especificando los
componentes de gasto, se muestra a continuacién.
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Tabla 13 Resumen de Subvenciones por Mancomunidad 2005 - 2010
INVERSION
PREUSP | MANCOMUNIDAD TITULO DEL PROYECTO GASTO (€) € TOTAL (€)
Fomento del desarrollo local sostenible en municipios de la Mancomunidad
P2005 COPANCHORTI . P
Copén Chorti 110.000 90.000 200.000
Apoyo a la mancomunidad CopanChorti para la mejora de los servicios de
P2006 COPANCHORTI abastecimiento de agua potable y promocién del desarrollo econémico en los
municipios que la conforman 215.000 220.000 435.000
Apoyo a la mancomunidad CopanChorti para la mejora de los servicios de
P2007 COPANCHORTI abastecimiento de agua potable y promocién del desarrollo econémico en los
municipios que la conforman 230.000 360.000 590.000
Apoyo a la mancomunidad CopanChorti para la mejora de los servicios de
P2008 COPANCHORTI abastecimiento de agua potable y promocidn del desarrollo econémico en los
municipios que la conforman 427.800 332.200 760.000
Contribuir al Desarrollo Econémico local de la Mancomunidad Copan Chorti a
P2009 COPANCHORTI través del Manejo Sostenible del Territorio y del uso productivo del agua 274.000 350.000 624.000
Contribuir al desarrollo econémico local de la region Chorti a través del
P2010 COPANCHORTI manejo sostenible del territorio, del uso productivo del agua y del
fortalecimiento para la autosostenibilidad de la Mancomunidad Copiianchorti 197.505 241.395 438.900
SUBTOTAL 1.454.305 1.593.595 3.047.900
47,7% 52,3%
PORCENTAIJES
Fortalecimiento institucional y apoyo a la conformacién de la mancomunidad
P2005 | MANCATZOLOJYA Tsolojya en la cuenca del lago de Atitlan 100.000 50.000 150.000
Fortalecimiento de la Mancomunidad de municipios Tsolojya en la cuenca del
lago de Atitlan para promover el desarrollo econdmico local y la mejora de los
P2006 | MANCATZOLOJYA servicios en torno al ciclo integral del agua para la reduccion de la 220.000 60.000 280.000
vulnerabilidad ambiental
Apoyo a la mancomunidad de municipios de Tzoljya para el fortalecimiento del
P2007 | MANCATZOLOJYA tejido economico y la prestacion de servicios basicos de agua y saneamiento 170.000 235.000 405.000
Contribuir al desarrollo econémico local de los municipios asociados a la
P2008 | MANCATZOLOJYA | mancomunidad Tzolojya a través del manejo sostenible del territorio y del
aprovechamiento de sus potencialidades territoriales 260.000 160.000 420.000
Contribuir al Desarrollo Econémico Local de los municipios asociados a la
P2009 | MANCATZOLOJYA | mancomunidad Tzolojyd a través del Manejo sostenible del territorio y del
aprovecamiento de sus Potencialidades Territoriales 347.200 235.000 582.200
Contribuir al Desarrollo Econémico Local de los municipios asociados a la
P2010 | MANCATZOLOIJYA | mancomunidad Tzolojyd a través del Manejo sostenible del territorio y del
aprovecamiento de sus Potencialidades Territoriales 158.100 229.500 388.000
SUBTOTAL 1.255.300 969.900 2.225.200
56,4% 43,6%
PORCENTAIES




P2008

MANCLALAGUNA
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Contribuir al desarrollo local sostenible en la mancomunidad Manclalaguna, a
través del fortalecimiento institucional fomento de la economia local y la
gestion ambiental y de riesgo

230.000

Informe General

150.000
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380.000

P2009

MANCLALAGUNA

Desarrollo Local Sostenible en la Mancomunidad Manclalaguna, a través del
Fortalecimiento Institucional Fomento de la Economia Local y la Gestion
Ambiental y de riesgo

220.000

150.000

370.000

P2010

MANCLALAGUNA

Contribuir al Desarrollo Local Sostenible en la Mancomunidad Manclalaguna, a
través del fortalecimiento institucional, fomento de la economia local y la
gestion ambiental y de riesgo.

148.100

269.900

418.000

SUBTOTAL

598.100

569.900

1.168.000

PORCENTAJES

51,2%

48,8%

P2005

MANCUERNA

Fortalecimiento institucional y mejora en la gestion de servicios de los
municipios de la mancomunidad de la cuenca del rio Naranjo -MANCUERNA

276.800

223.200

500.000

P2006

MANCUERNA

Fortalecimiento de la mancomunidad de municipios de la cuenca del rio
Naranjo para promover el desarrollo econdmico local y la mejora de los
servicios entorno al ciclo integral del agua para la reduccion de la
vulnerabilidad ambiental-

485.000

155.000

640.000

P2007

MANCUERNA

Fortalecimiento a la Mancomunidad de municipios de la cuenca del rio
Naranjo en la gestion del recurso hidrico, reduccion de la vulnerabilidad y del
desarrollo local sostenible

305.000

580.000

885.000

P2008

MANCUERNA

Desarrollo local sostenible en la mancomunidad de municipios de la Cuenca
Alta del Rio Naranjo - MANCUERNA- a traves del fortalecimeinto institucional,
formento de la economica local y la gestion ambiental y de riesgo

470.000

420.000

890.000

P2009

MANCUERNA

Contribuir al Desarrollo Local sostenible de los Municipios Asociados en la
Mancomunidad de la cuenca Alta del Rio Naranjo, Mancuerna, a través de la
Gestion Integral de Microcuencas

319.800

440.000

759.800

P2010

MANCUERNA

Contribuir al desarrollo local sostenible de los municipios asociados en la
mancomunidad de la Cuenca del Rio Naranjo, MANCUERNA, a través de la
gestion integral de micro cuencas

165.125

317.375

482.500

SUBTOTAL

2.021.725

2.135.575

4.157.300

PORCENTAJES

48,6%

51,4%

P2005

MANKATITLAN

Fortalecimiento institucional y mejora en la gestion de servicios de los
municipios de la Mancomunidad de Municipios kaqchiqueles del Lago Atitlan
—MANKATITLAN

113.200

36.800

150.000

P2006

MANKATITLAN

Fortalecimiento institucional y mejora en la gestion de servicios de los
municipios de la Mancomunidad de Municipios kaqchiqueles del Lago Atitlan
—MANKATITLAN

120.000

40.000

160.000

P2007

MANKATITLAN

Fortalecimiento de la mancomunidad de municipios kaqchiqueles -
MANKATITLAN - para la mejora en el tratamiento de residuos solidos, servicios
basicos vy el desarrollo economico local

185.000

285.000

470.000

P2008

MANKATITLAN

Contriubir al desarrollo local de los municipios kachiqueles asociados a la
Mancomunidad Mankatitlan a traves de fortalecer su oferta turistica, la
mejora ambiental y el impulso de actividades econdmicas locales”.

402.200

197.800

600.000

P2009

MANKATITLAN

Contribuir al Desarrollo Rural de los Municipios Kachiqueles Asociados a la
Mancomunidad Mankatitlan a través de fortalecer su oferta turistica, la
mejora ambiental y el impulso de actividades econdmicas locales

287.000

262.000

549.000

P2010

MANKATITLAN

Apoyo al desarrollo local sostenible en la mancomunidad de municipios
Kakchiquel, Chichoy Atitlan - MANKATITLAN -, a través de la economia local,
fortalecimiento institucional y gestién ambiental y de riesgo.

100.050

184.950

285.000

SUBTOTAL

1.207.450

1.006.550

2.214.000

PORCENTAJES

54,5%

45,5%
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Junto a los porcentajes destinados a inversidn y a gasto corriente, es importante analizar las cantidades
destinadas a personal permanente de las Unidades Técnicas y funcionamiento de las mismas. Aunque
no existen datos desagregados para todas las Mancomunidades, se estima que en el entorno de un 20 —
25 % de las subvenciones tiene esta finalidad. Como ejemplo, se muestra a continuacidn una tabla que
contiene los datos de MANCUERNA. En el resto de casos, se estima que el porcentaje es similar o en
todo caso superior:

A modo de aclaraciéon, en primer lugar, es

CONCEPTO MANCUERNA preciso destacar que buena parte de las

aportaciones que realizan las Alcaldias a la
P I Técnico M idad 342.188 . A . .
ersonal Tecnico Vancomunida Unidad Técnica tiene como destino la
Gastos Administrativos Mancomunidad 241.216 cobertura de este tipo de gastos. A parte
Gastos supervision AECID 445.122 .

de ello, se consignan presupuestos como
TOTAL FUNCIONAMIENTO 1.028.526 contrapartida de los proyectos que se
TOTAL SUBVENCION 2005 - 2010 5.559.217 realizan  en los distintos  términos

municipales. En segundo lugar, es
destacable el hecho de que parte de la subvencidon (un 8% del total) es transferido nuevamente a AECID
a fin de contribuir a las labores de seguimiento de las subvenciones bilaterales, de los fondos
multilaterales invertidos en el territorio y de la accién de algunas ONGD con financiamiento de la
Cooperacion Espafiola. Dicha cantidad permite la contratacién de asesorias especificas y de trabajos
relacionados con la gestidn y justificacion del gasto realizado.

Un aspecto importante a destacar es la prevision de financiacion que se ha asignado a las
Mancomunidades del PDLS, via el Fondo de Cooperacion para Agua y Saneamiento de la AECID. Supone
una inyeccion de recursos muy importante, destinada exclusivamente al sector agua y saneamiento y
relacionada con la gestion integral del ciclo del agua. Sus implicaciones a nivel de gestidn y organizacidn,
junto a la carga de ejecucidn que supone, es un elemento determinante para el préoximo futuro. Un
resumen de las financiaciones previstas se recoge en la siguiente tabla.

Tabla 14 Financiaciéon del Fondo de Cooperacion para Agua y Saneamiento

Descripcion del Programa Beneficiario Fecha de Aporte FCAS Aporte Local

Aprobacion euros euros
Proyecto de mejora del acceso al agua potable y

) A A ’ » Municipios asociados a
saneamiento mediante sistemas sostenibles de gestidon

la Mancomunidad

de estos servicios en comunidades rurales indigenas < 30/10/2009 3.163.817,00 790.954,00
Kaqgchiquel de la mancomunidad de municipios de la MANKATITLAN.

subcuenca noreste del Lago Atitlan

Proyecto de mejora de la gobernabilidad del agua

asociada a la cobertura y gestién sostenible de los Municipios asociados a

servicios de agua potable y saneamiento en comunidades la Mancomunidad

rurales indigenas Mam de Ia MANCUERNA 30/10/2009 9.759.507,00 2.439.877,00
mancomunidad de municipios de la cuenca alta del Rio

Naranjo

Proyecto de mejora del acceso a agua potable y

saneamiento basico mediante sistemas sostenibles de Municipios asociados a

gestion de estos servicios en comunidades rurales la Mancomunidad 30/10/2009 807.452,00 201.863,00
indigenas Tzutujil de la Mancomunidad de municipios de MANCLALAGUNA

la Cuenca del Lago Atitlan

Proyecto de mejora de la cobertura y gestion de los Mancomunidad de

servicios de agua potable y saneamiento en comunidades
rurales indigenas Quiché de la Mancomunidad de
Tz'Olojya del Departamento de Solold, Cuenca Norte del

municipios de Solol3,

30/10/2009 6.471.710,00 1.622.428,00
cuenca norte del Lago

Lago Atitlén Atitlan (MANCTZOUYA)

Gestion integrada de agua potable y saneamiento bésico Mancomunidad de

en el territorio de la Cuenca de Copanch'orti municipios 15/10/2009 6.457.401,00 1.615.330,00
COPANCHORTI
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Por ultimo, con respecto a los fondos gestionados, las Mancomunidades reciben recursos de otras
fuentes nacionales e internacionales. Existiendo diferencias entre las 58, es habitual que las
subvenciones de AECID convivan o hayan convivido en ejecucién y seguimiento con fondos de donantes
como la Unién Europea, USAID, UNIFEM, GTZ, de ONGD espaiiolas e internacionales y sobre todo de
Programas sectoriales del Gobierno Central, canalizados a través del Ministerio de Educacién, del
Ministerio de Agricultura o de la propia Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia. En todo
caso, de forma general los fondos AECID a través del programa supone la mayor parte de la financiacidn
disponible en el periodo considerado.

Junto al esquema para la transferencia de fondos, la estructura para gestion y funcionamiento del
Programa se reproduce en los cinco casos objeto de estudio, ain cuando existen aun diferencias en la
forma juridica que han adoptado las Mancomunidades (en tres de los casos como entidades de derecho
publico y en dos, como entidades de derecho privado). En concreto, la organizacidén esta compuesta en
todos los casos por:

- Una Asamblea General, formada por los integrantes de los Concejos Municipales de los
Municipios integrantes de cada Mancomunidad. Se reune al menos una vez al afo.

- Una Junta Directiva, formada por representantes de las Alcaldias que forman parte de cada
asociacidon de Municipios. De la misma sale elegida la Presidencia y resto de cargos organicos.
Normalmente se rota en dichos puestos cada un determinado nimero de afios. La frecuencia
de reuniones varia, aunque suele ser en ningln caso menos a 2-3 veces por afno.

- La Junta Directiva se ve arropada por una Junta de Vigilancia y por una serie de Comisiones
Intermunicipales, encargadas de asegurar la transparencia, en el primer caso, y de facilitar los
procesos en el entorno de las Municipalidades. Estan formadas por integrantes de los Concejos
Municipales representados en la Asamblea General.

- Una Unidad Técnica, dirigida por la Gerencia e integrada por distintas unidades, coincidentes
en la mayor parte de los casos con los componentes del Programa. Cada una de ellas tiene al
frente a personal técnico, del cual dependen un numero variable de especialistas. A esta
Unidad pertenece igualmente la Administracion, encargada de velar por la gestion vy
justificacion de los recursos.

- Finalmente, se ha considerado incluir a las Unidades Municipales por dos razones. La primera,
porgue son en algun caso todavia financiadas con fondos de las Mancomunidades, lo que les
hace parecer una extension de las Unidades Técnicas de éstas. En segundo lugar, por su papel
importante en el ciclo de gestién de los proyectos a financiar con fondos de subvencion, desde
su identificacidn hasta su seguimiento.

Una aproximacién basica a la estructura de las Mancomunidades se ve reflejada en el siguiente
esquema:

® por ejemplo, COPAN CHOTI reporta 22 convenios de financiacién en vigor, que incluyen fondos europeos, de USAID y de diversos
programas de Gobierno, frente a MANCLALAGUA, que junto al programa solo tiene apoyo de un proyecto de ONGD espaiiola,
concretamente la Fundacion ETEA.
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Asamblea General

Junta de Vigilancia Junta Directiva Com |5|_o|_1es
Intermunicipales
.
f - -
Administracién Gerenaf; dfz Unidad €
Técnica

A V ————————
Unidad FI Unidad DEL Unidad UGAR : Unidades :

l Municipales :

Personal Técnico J

llustracidn 6 Estructura organizativa basica de las Mancomunidades

El conjunto de procedimientos de actuacién, asi como de funciones y responsabilidades de cada una de
las instancias que conforman las Mancomunidades, se especifican en los Manuales de Procedimientos, y
de Funciones aprobados para cada una de ellas.

En cuanto a las funciones gerenciales, es preciso destacar su importancia en el conjunto de funciones
que se le asignan a las Mancomunidades. Si bien existen diferencias segun los casos, en las 5 hay
transferidas responsabilidades fundamentales para la marcha de la asociacidn. Las funciones, en un
sentido amplio, tiene que ver con:

- Laorganizacion y direccion de las unidades técnicas intermunicipales.

- El seguimiento de la ejecucion de los fondos, supervisando la labor de los responsables de las
unidades.

- Laelaboracion de los Planes Operativos Anuales del PDLS.

- Laasistencia a la Junta Directiva de la Mancomunidad y, en especial, a la Presidencia.

- Larendicién de cuentas a los 6rganos de fiscalizacién y control.

- La interlocucién con la persona responsable de la Coordinacién del programa, y, en general,
con la OTC de la AECID en Guatemala.

- La interlocucién con instancias de Gobierno central asistiendo a la Presidencia, o de forma
directa en aquellos convenios ya establecidos.

- La interlocucion con otras fuentes de financiacion provenientes de la cooperacion
internacional, asistiendo a la presidencia o de forma auténoma.

- La representacion de la Mancomunidad en actividades técnicas organizadas por otros
financiadores e instituciones.

Estos puestos han sido dotados tras un proceso de seleccién abierto, que ha permitido contar con
profesionales de alta preparacidn y dilatada experiencia en los territorios y en este tipo de actividades.
Sin embargo, como se ha remarcado, existen diferencias en cuanto a la trayectoria y la antigiedad en el
cargo de las personas que ocupan actualmente los puestos. De igual manera, las personas responsables
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de cada una de las unidades (fortalecimiento institucional, desarrollo econémico local y gestidn
ambiental y riesgos, han sido reclutados tras un proceso marcado por la transparencia y la competencias
de méritos entre los postulantes.

Uno de los aspectos que marcan la actividad de la Mancomunidad es la gestién del programa y, por lo
tanto, la relacién directa con la AECID. Se han tejido un conjunto de relaciones entre unidad técnica
intermunicipal y personal técnico y administrativo de la OTC que determinan buena parte de los
procedimientos de gestion. En el marco de relaciones tiene mucha importancia la propia estructura de
funcionamiento de la AECID en el pais, en base a lineas de trabajo sectorial que tienen al frente a
personas especializadas en los distintos temas. A parte, existe un responsable ultimo del Programa en su
conjunto, encargado de dar seguimiento y coherencia de forma global al proceso.

Otra caracteristica importante de la relacion AECID — Mancomunidades ha sido la figura de la asesoria
local. En cada uno de los territorios, la OTC tiene desplazado a personal que ocupa una posicién dual:
depende organicamente del responsable de programa de la Cooperacion Espafiola, y funcionalmente se
inserta en las Unidades Técnicas Intermunicipales. En estos casos, su funcion principal es la de
acompanfar el proceso de gestion de las distintas subvenciones, en permanente relacién tanto con la
Gerencia como con las personas responsables de los componentes. De la misma manera, participa en las
Juntas Directivas en caso de que se le invite.

Un esquema, superponiendo el papel de los representantes de AECID en el organigrama genérico
aportado anteriormente, se presenta a continuacion:

Asamblea General :
I : Coordinacion
; : . - Comisi : Genera
Asesoria H Juntade Vigilancia | Junta Directiva omisiofes : Sl
Local Intermunicipales : Responsable
. : Programa

Gerencia de Unidad
Técnica Responsable
Programa

Administracion -

Administracion
oTc PR s SN | —

:uuuuuuunvuuuuuu-

-pi Unidad FI Unidad DEL Unidad UGAR : Unidades :
! 1 Municipales !

Responsables T ----E----

Sectoriales Personal Técnico

llustracidon 7 Marco de relaciones entre Mancomunidad y AECID

El conjunto de relaciones que define el esquema anterior tienen mucho que ver con los procedimientos
de gestién del proyecto. La labor de acompafiamiento esta intimamente relacionada con la puesta en
marcha de proyectos, tanto a nivel de aprobacién de POA como de ejecucidon de las actividades
relacionadas con el mismo. De nuevo a nivel de esquema, a fin de facilitar su comprensién, se muestra a
continuacion:
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| Subvencion OTC | Banco de
\L proyectos <
- R Municipales
Aceptacion Depdsitode
Presidencia Fondos en Cuenta Vv
Mancomunidad Principal N
Envio a Unidad

— e | of0 ]
| I, _1 4 Intermunicipal

omem e '
i Asesoramiento ! !_ Elaboracionde POA por paravaloradién
' localy sectorial : partede UTI
i AECID LR
__________________ ’
Aprobacion POA

por Junta Directiva

V

@ PresentacibnaAECD | _
para No Objecion : ,

1 Asesoramiento

1

I localy sectorial :

! AECID ;

AR “

Vi
” ” <
Asignacionde Formulacionde [~ Presentacion a
presupuestopor |~ | Proyectospor > sectorialistas AECID
componente parte de Unidades ara No Obiecidn
UTly Municipales P !

L

Ejecucionde ﬁ
actividadesy

proyectos

llustracion 8 Procedimientos para la aprobacion de Propuestas

Como se puede apreciar, se trata de un proceso en el que interactian de forma permanente
responsables politicos y técnicos de las mancomunidades y de la AECID. Los filtros a la hora de valorar la
pertinencia de las acciones a ejecutar son constantes, alin cuando los POA vinculados a cada subvencion
estén aprobados. Para realizar esta labor, cada representante de AECID realiza visitas peridédicas a cada
territorio o mantiene comunicacién con las personas responsables de los distintos componentes. Estas
visitas, normalmente, se producen una vez al mes.

Para finalizar el recorridos por los procesos de gestién y procedimientos, una referencia al seguimiento
de las acciones. En general, este es llevado a cabo por parte de los técnicos de la UTI y por los
responsables de las unidades técnicas de los municipios involucrados. Sin embargo, existe poca
documentacion sobre dicho proceso, salvo en el caso de algunas Mancomunidades que rigurosamente
elaboran informes una vez finalizados cada POA. Por otra parte, la labor de los especialistas sectoriales
de la Cooperacion Espafiola, a juzgar por la constancia existente de su elaboracion de informes y por las
informaciones recabadas durante el trabajo de campo, finaliza una vez que los proyectos se ponen en
marcha, sin llegar a realizar visitas de terreno ni valoraciones sobre los resultados de las intervenciones.
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5.2. Estudio de los criterios de evaluacion y factores externos

Desarrollada la descripcién del conjunto de procedimientos de gestidn que se llevan a cabo en las
Mancomunidades beneficiaras del Programa, incluyendo el asesoramiento que presta la AECID durante
el proceso, se realiza la valoracién segun criterios establecidos en la metodologia de esta evaluacién
intermedia.

En primer lugar, respecto a la organizacion, las Mancomunidades han logrado generar una estructura
que compensa las carencias técnicas que existen en las Municipalidades, de forma especifica, y en el
territorio en el que actian de forma general. Se han convertido en referencia no solo para la ejecucién
de los recursos de la AECID, sino también de otros donantes internacionales, organizaciones no
gubernamentales y programas de Gobierno Central.

Estas capacidades, ademas, se materializan en varios sentidos. Por una parte, en aspectos técnicos.
Gracias a la elaboracion de estudios sobre potencialidades y restricciones del proceso de desarrollo
territorial / local, tanto a nivel general como de cada Municipalidad integrante de la asociacién, son los
custodios de la informacién mas fiable y actualizada a nivel territorial. Ademas, gracias a los procesos de
seleccion de personal en base a méritos, sus capacidades para la elaboracidn de proyectos, estudios de
viabilidad o seguimiento superan ampliamente a otras posibilidades existentes en los territorios. En la
mayor parte de los casos, ademas, se ha logrado una continuidad en los puestos que acumula
conocimiento y destrezas en el personal que ocupa los puestos de mayor responsabilidad

Por otra parte, han generado una indudable capacidad para el relacionamiento politico. Principalmente,
se avala en la participacion de los Concejos Municipales respectivos en la gestion, orientacién vy
seguimiento de las acciones de la Mancomunidad. De esta forma, se puede hablar en la mayor parte de
casos de consolidacién de proceso asociativo, lo cual permite una interlocucién mas legitima con las
instancias del Gobierno Central y con otros actores nacionales e internacionales. Quizas en este sentido,
sea necesario reforzar esta capacidad en alguna de las Mancomunidades, donde el papel de la Gerencia
y de la Junta Directiva no esta llegando al nivel éptimo para asumir esta funcion, repercutiendo en sus
potencialidades como actor clave del desarrollo local.

Finalmente, la eficacia de gestion que muestran las Mancomunidades supone uno de sus mayores
fortalezas. Demuestran capacidades que cubren carencias sentidas en el conjunto del pais para liderar
procesos de desarrollo local. Su agilidad de procedimientos, su dotacién logistica y tecnolégica, unido
todo ello a la transparencia y eficacia con la que llevan a cabo su labor han permitido apalancar
importantes recursos financieros de diversas fuentes en los ultimos afios.

La estructura valorada en los parrafos anteriores tiene una extension en las unidades técnicas que se
han creado a nivel municipal. Hasta el momento, la relacién entre ambas ha sido fluida y participada por
ambas partes, principalmente debido a que han sido financiadas por el Programa que gestiona la
Mancomunidad hasta hace relativamente poco tiempo. A partir de este momento sera preciso
determinar que funciones se dejan recaer sobre los ambitos municipales y cuales han de ser las
funciones de las unidades mancomunadas, a fin de alcanzar la mayor eficiencia posible.

Otra de las valoraciones a realizar de la organizacién tiene que ver con la evolucién de su estructura
actual. Es evidente que sus capacidades se han ido generando en torno a los componentes del Programa
de AECID, y no asi tanto basandose en los Planes Estratégicos Territoriales elaborados en cada caso. Solo
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en aquellos casos en los que la dependencia del Programa es menor, como se pone de manifiesto en
MANCUERNA y COPAN CHORTI, aparecen unidades / areas de trabajo que van mas alla de la propuesta
de trabajo que realiza la Cooperacion Espafiola. De la misma manera, se considera excesivo el tiempo y
los recursos que es preciso destinar a la gestidon de las subvenciones de la AECID. Segun los casos
estudiados, esta dedicacion llega incluso al 80%b del tiempo disponible de la Unidad Intermunicipal en
general y de su Gerencia en particular. Esta presién da lugar a que se dejen de realizar otras funciones
propias de la labor mancomunada, como la busqueda de financiacidn, el acompanamiento politico o la
facilitacién de procesos de desarrollo que se promueven desde instancias nacionales o internacionales.

El segundo de los criterios esta referido a la armonizacién. Se entiende por ello la utilizacion de
procedimientos estandarizados por parte del programa a la hora de gestionar sus apoyos. Estos
procedimientos ademads, es preciso que se basen en las normativas locales y que permitan la gestion de
fondos de diferentes fuentes. Para el caso de los actores internacionales, la armonizacidon implica
igualmente la realizacién de asistencias técnicas y misiones de forma conjunta, procurando de esta
forma que los beneficiarios no tengan que dedicar mas tiempo que el necesario a atender dichas
acciones.

En esta materia, la Cooperacidn espafiola continta utilizando los procedimientos estandar que marca la
Ley de Subvenciones. Ello implica que las Mancomunidades siguen dedicando la mayor parte de su
tiempo a solicitar subvenciones, ejecutar subvenciones y justificar subvenciones. Para el caso de las
menos fortalecidas, o para aquellas Mancomunidades que gestionan un numero importante de
programas y proyectos de diversas fuentes, esta falta de armonizacién resta posibilidades para realizar
otras funciones. Se sigue, por lo tanto, requiriendo un tiempo excesivo a poner en practica
procedimientos que en muchos casos nada tiene que ver con los que se aplican a nivel de gestidn de
fondos nacionales. Sin embargo, esta no es una debilidad solo del programa de la AECID. También esta
presente en otros donantes internacionales, que no varian sus requisitos en funcién de las necesidades
de los beneficiarios.

Una de las posibilidades concretas para mejorar esta situacion esta en optimizar el numero de misiones
de terreno, de asesoramientos, de demandas de informacidn, que tanto el responsable de Programa
como los especialistas sectoriales realizan a las Unidades Técnicas Intermunicipales. Hasta el momento,
ha sido muy significativo. Fruto del fortalecimiento que se ha llevado a cabo, del conocimiento mutuo, y
de la demostracidon que han hecho los beneficiarios, ciertos procedimientos podrian basarse mas en
requerimientos estadndar para las cinco Mancomunidades, con una periodicidad que permita liberar
tiempo para otras funciones igualmente importantes.

Finalmente, respecto a este criterio, llama la atencidn que ni siquiera se hayan armonizado los Manuales
de Funciones, y de Procedimientos de Gestidn, en las 5 instancias contraparte. El analisis de los mismos
que ha realizado el equipo evaluador muestra diferencias en aspectos como estructura, procesos de
autorizacion y justificacion del gasto o en los procedimientos de licitacion, compras y contrataciones. A
efectos, de nuevo, de facilitar las cosas, el Programa podria dotarse de un Reglamento Operativo, mas
detallado que las actas de concesién de subvencidon y que tenga en cuenta los marcos normativos
nacionales de forma que, manteniendo la capacidad fiscalizadora del gasto, se dotase a la ejecucién de
mayor agilidad.
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Se considera que el seguimiento es un mecanismo fundamental en todo proceso de desarrollo. En el
mismo se analiza la evolucion de los resultados, y se toman decisiones respecto a la orientacién de los
programas y de los proyectos concretos. En el caso del PDLS, la modalidad de seguimiento se encuentra
intimamente relacionada con la gestion cotidiana de la Mancomunidad. Tanto los técnicos sectoriales,
como asesor en terreno, como la propia coordinacién del Programa participan activamente en la toma
de decisiones en los distintos componentes del proyecto. A juicio de los beneficiarios, esta funcién se
interpreta como mas fiscalizadora que asesora.

En contraposicién, no han existido informes periddicos relacionados con el cumplimiento de resultados.
La evaluacién ha podido contar solo con una memoria de labores elaborada con motivo de este trabajo.
De hecho, el programa no recoge en su formulacion indicadores de este tipo ni promueve mecanismos
de valoracion mas alla el cumplimiento de las actividades previstas. Existen tan solo informes periédicos
de realizacion de actividades y ejecucion presupuestaria como parte de la justificacion propia de las
subvenciones ejecutadas. Este es sin duda un elemento que resta cardcter de Programa a la
intervencion y genera la idea de que se trata de 5 subvenciones agrupadas bajo un mismo formato de
componentes, sin que se tengan en cuenta las especificidades o la contribucion general a los problemas
que se han detectado al inicio.

Respecto a la situacién de los recursos humanos, ha quedado resaltada en puntos anteriores la
capacidad técnica de los que actualmente realizan sus funciones, y la generalizada continuidad que se
les ha permitido tener en sus puestos. En gran medida, aspecto motivado por la falta de injerencia
politica y la transparencia con la que se han llevado a cabo los procesos de seleccion. Ambas
caracteristicas son sin duda una de las principales fortalezas que tiene actualmente las Unidades
Técnicas Intermunicipales. En aquellos casos en los que esto no se ha producido, como es el caso de la
rotacion sufrida en ciertos puestos en MANCTZOLOJYA o MANCLALAGUNA, repercute negativamente en
las capacidades de gestién y promocién de desarrollo.

En cuanto a la vinculacidon entre numero de personas y funciones a realizar, la proporcion esta
equilibrada. Las mancomunidades poseen una estructura basica de gestidn, que se ve ampliada en
funcién de los proyectos que estan en ejecucién en un determinado momento. En cada uno de los
puestos existe, de manera general, una correlacion directa entre funciones y formacion académica /
experiencia en las personas que ocupan los puestos clave.

Como aspecto final en este apartado, resaltar la inexistencia de personal asignado a las
Mancomunidades con especializacion en materia de Género. Siendo un aspecto prioritario para la
politica de Cooperacidon Espafiola, y habiéndose dado una central importancia en el proceso de
evaluacion, hubiese sido necesario contar con la opinidn y el analisis de la persona especialista en la
materia que haya estado relacionada con el Programa. Este enfoque ha sido considerado de forma
transversal, lo cual se concreta en que no existen informaciones relevantes sobre la incidencia en la
mejora de vida de las mujeres, salvo datos sobre el nimero de ellas que han sido beneficiarias de un
proyecto u otro.

Para terminar este apartado de valoraciones segun criterios, algunas consideraciones respecto a los
recursos financieros. En general, han sido elevadas las cantidades asignadas a cada territorio donde
actua el Programa. Si bien han intentado mantener una légica de desarrollo (promoviendo primero
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fortalecimientos y capacidades, luego diagndsticos y planes sectoriales, y finalmente acciones) se han
asignado recursos cuantiosos de inversidn en situaciones en las que no estaban definidos los criterios o
las factibilidades para ello. Este comportamiento ha servido, por el contrario, para afianzar el proceso de
asociacion y apropiacion de las Municipalidades, pero ha generado tensiones en las estructuras de
gestidén. Posiblemente, también ha generado inercias que son dificiles de cambiar, dando a entender
que se trata tan solo de una fuente de recursos para obras y acciones municipales.

Esta circunstancia ha afectado a la asignacién de funciones y, sobre todo, a la presidn sobre la ejecucion
de los recursos. Los departamentos de administracidn se han visto sobrepasados en algunos casos por
las necesidades de ejecutar los recursos, primando esto respecto a las viabilidades de los proyectos. Sin
embargo, hay que reconocer el esfuerzo realizado por mantener la calidad del gasto. A la vista de los
costes medios de las acciones realizadas, se ha empleado la financiacién con austeridad y eficiencia, lo
cual ha permitido realizar un nimero importante de actividades.

Para finalizar, una referencia a los costes de administracién y funcionamiento. Si bien en éstos estan
incluidos los sueldos y salarios del personal técnico, los cuales realizan funciones directas en proyectos y
no solo generales, la proporcién de 20 — 25 % destinada a este tipo de gasto, aun en estos ultimos
periodos, resulta un elemento a corregir. En casos como el que nos ocupa, estas proporciones deberian
situarse en el entorno del 10%, permitiendo asi pensar que la estructura, una vez finalizado el Programa,
es sostenible con recursos locales.

5.3. Conclusiones y ensefianzas

Las Mancomunidades, con apoyo del Programa de la AECID, han sido capaces de generar y poner en
funcionamiento una estructura de gestion y unos procedimientos que les permiten liderar desde dentro
el proceso de desarrollo local / regional. Poseen las capacidades técnicas, la legitimidad politica y la
agilidad y transparencia necesarias para consolidarse como un actor clave en sus respectivos territorios.
El reto, en este momento, debera centrarse en su sostenibilidad, teniendo en cuenta que el programa
no puede indefinidamente sufragar los costes de su funcionamiento.

Se han producido importantes avances que permiten mirar el futuro con optimismo. El primero de ellos
se concreta en la creciente aportacién financiera que los Municipios asociados hacen al presupuesto de
la Mancomunidad, a parte de sus contribuciones a proyectos especificos. En estos momentos, se puede
calcular el porcentaje de la organizacion que podria perdurar aunque el programa terminarse
repentinamente. En la mayor parte de los casos (lamentablemente no en todos), esta aportacion
sufragaria al personal basico de las Unidades Técnicas Intermunicipales, manteniendo viva y activa a la
asociacion.

En segundo lugar, las Mancomunidades han logrado el reconocimiento de actores de desarrollo
nacionales e internacionales, lo cual se ha materializado en programas especificos de inversion y
desarrollo en el territorio. La permanencia de los mismos, junto a otros que se puedan gestionar,
posibilitara igualmente la continuidad del trabajo realizado en los ultimos afios. Finalmente, gracias al
incremento de la recaudacion municipal, y a las nuevas expectativas de prestacion de servicios publicos
de caracter mancomunado y/o regional, las Unidades podrian jugar un papel importante como
prestadores/operadores de servicios, garantizando sus objetivos y su permanencia. Relacionado con
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este Ultimo punto, ya se han empezado a diseiar funciones de tipo gerencia y mancomunado en
algunos territorios. Se ha comenzado con una prestaciéon remunerada de ciertos servicios tanto a las
Municipalidades (que trasladan algunas competencias al espacio mancomunado en la prestacién de
servicios fundamentales) o a otros actores con interés en invertir en el territorio. Para avanzar en esta
idea se estdn estudiando las distintas posibilidades juridicas (como es la creacion de empresas
intermunicipales) que aporta la regulacion de Guatemala, y se han encargado estudios que desde el
propio Programa se deberian apoyar.

En definitiva, se impone la busqueda de vias para la sostenibilidad y viabilidad de las estructuras
técnicas de las Mancomunidades, aspecto en el que el Programa deberia seguir trabajando. Para ello,
dos apuntes. Por una parte, se necesitaria un andlisis, posiblemente particular para cada
Mancomunidad, sobre la dimensién 6ptima de estas estructuras. Optima en el sentido de que permitan
seguir contando con las capacidades, al tiempo que se solventa el aspecto presupuestario.
Posiblemente, en este analisis, se determine que las capacidades técnicas, las unidades sectoriales, no
deban de responder cabalmente a los componentes del Programa que impulsa AECID, sino mas bien a la
prevision de trabajo futuro y a los lineamientos que establecen los Planes Estratégicos Territoriales. Esta
evolucion ha de ser planificada con sumo cuidado de manera que no se ralenticen ni se pierdan proceso
ya iniciados y que han dado importantes beneficios a la poblaciéon meta.

Por otra parte, el Programa podria apuntalar esta sostenibilidad impulsando un trabajo sistematico a
nivel de nuevas autoridades’ y de sociedad civil. A nivel de conciencia politica, es preciso realizar un
trabajo de aleccionamiento a los candidatos a integrar los consejos municipales, independientemente
de que posteriormente resulten elegidos o no. Todavia, a juzgar por las manifestaciones realizadas en la
visita a cada institucién, existen Alcaldes y Concejales que no tienen claro el papel que debe jugar la
Mancomunidad, y solo estan interesados por la parte de la financiacién que pueden hacer llegar a sus
municipios. En esos casos, un trabajo de capacitacién y concienciacién es fundamental. Junto a ello, y
como la mejor forma de “forzar” la decision politica, estd la intensificacion de las acciones de rendicion
de cuentas e informacidn a la poblacién en general. En alguno de los casos analizados esta meta se ha
conseguido, y la poblacion en general conoce y considera un activo a las Mancomunidades. Sin
embargo, este objetivo no esta igualmente alcanzado en todos los contextos.

En definitiva, es una responsabilidad compartida entre AECID y Mancomunidades repensar la estructura
a fin de garantizar la continuidad del trabajo realizado. Una organizacion bdsica de caracter permanente,
con personal con suficiente prestigio y experiencia, junto a un equipo de dotacién variable en funcion de
los proyectos que sea preciso disefiar y ejecutar, puede ser un esquema apropiado para considerar en el
medio plazo.

Un segundo aspecto a destacar se refiere a la adaptacién de los procedimientos de aprobacién y
ejecucion del gasto a las capacidades demostradas por las Mancomunidades. De nuevo se podrian hacer
excepciones, pero es manifiesta la capacidad demostrada por algunas Mancomunidades para el manejo
de recursos de diferentes origenes y para multiples objetivos. Es preciso reflexionar en torno a la
posibilidad de realizar un proceso de certificacion de la calidad de estos procedimientos por parte de la
AECID (del tipo de los que se realizan a algunos Organismos Multilaterales / Internacionales, que
permiten la utilizacion de las subvenciones de estado en base a disposiciones propias de cada uno de

9 . Py . .
Es preciso tener en cuenta que en breve plazo se llevaran a cabo comicios nacionales y locales, que pueden traer el cambio de la
titularidad de algunas alcaldias y, por ende, en la composicidn de las Juntas Directivas de las Mancomunidades
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ellos), de forma que se relajen los controles ex — ante a favor del asesoramiento en temas mas
estructurales y de futuro.

Procedimientos locales, manteniendo los estandares de transparencia, eficiencia y agilidad traeria
consigo una mayor eficacia, una apropiacidén ain mayor por parte de los beneficiarios y una opcién de
sistematizar los procesos y permitir de esa forma su replicabilidad en otras zonas del pais y en otros
paises de similares caracteristicas.

De igual forma, es necesario dar muestras de una mayor confianza en los logros alcanzados por el
Programa. No se puede tratar de igual forma a una Mancomunidad que maneja un numero importante
de convenios con diferentes fuentes y actores, con la que se lleva trabajando mas de un lustro, con la
que se han trabajado proyectos en enfoques sectoriales diferentes y que ha demostrado compromiso e
interés por los objetivos del Programa, que a una con la que se acaba de entrar en contacto. Han
transcurrido seis afios desde el comienzo de las actividades vy, si bien aln es preciso profundizar en los
logros, ya existen suficientes experiencias compartidas como para tener claro por dénde se debe prestar
el apoyo. Y una de esas vias, al menos en algunos caso, no es la de la fiscalizacién o la no objecién a cada
intencién de ejecucidn de gasto que se pretende hacer. De nuevo, son muestras de desconfianza que un
Programa de este calado, este volumen de fondos y esta trayectoria no deberia de permitirse.

En este sentido, se impone en esta nueva etapa un replanteamiento sobre el papel de las asesorias
locales. Parecen provenir del viejo esquema de co — direccidn de los proyectos europeos, ampliamente
superado en nuestros dias. De hecho, a juzgar por las opiniones de los beneficiarios, en algunos casos las
personas que ocupan estas posiciones aln creen que se encuentran bajo ese esquema, atribuyéndose
funciones que a priori no les corresponden. Seria mas oportuno proporcionar ese apoyo exclusivamente
para la gestion de una parte del ciclo del proyecto (para la justificacién de subvenciones, por ejemplo) o
para el acompafiamiento muy cercano en alguno de los componentes prioritarios donde sea necesario
reforzar el perfil técnico de la unidad. Todo ello, en cualquier caso, insertados en la estructura de la
Unidad y sin que llegue a existir la menor duda sobre el papel que en la misma ejerce la gerencia.

Junto a los procedimientos de gasto, seria aconsejable pensar en un volumen de fondos a canalizar
acorde a las posibilidades y objetivos, sin generar tensiones internas en la organizacion a causa del
proceso de ejecucion y justificacion de las subvenciones. Actualmente, como ha quedado apuntado, las
Mancomunidades dedican buena parte de su tiempo a hacer esa labor para la AECID. En ocasiones se
convierten practicamente en “oficinas de programa” mds que en actores institucionales representativos
de una asociacidon de municipalidades. Siendo conscientes de las necesidades que hay que enfrentar,
estamos ante un proceso de consolidacion institucional donde el componente de manejo
presupuestario debe jugar a favor y no en contra. De esta manera se imprimiria mayor coherencia la
Programa, al tiempo que se fomentarian otras aptitudes dentro de las Unidades Intermunicipales, como
son la armonizacion y la coordinacidn entre sus diferentes ambitos de trabajo.

En este sentido, el previsible inicio de la ejecucién de los Programas del Fondo del Agua puede suponer
un factor de importante distorsion. La sola cuantia que implican, y la rentabilidad de las acciones a las
que van destinadas (obras de infraestructura para dotar de agua y saneamiento a la poblacién) puede
hacer que la organizacion de la Mancomunidad (Junta Directiva, unidades técnicas) se vuelque en ello,
descuidando otros componentes y prioridades. Va a ser indudable el peso de esta accion. Por ello se
precisa reflexionar sobre la mejor forma de organizacion, evitando en cualquier caso estructuras
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paralelas de gasto o de decisién. Todo lo que se haga y todo lo que se genere, en conclusiéon, deberd
quedar enmarcado en la institucionalidad de la Mancomunidad de forma expresa.

Para emprender estos procesos se necesita un analisis particular de la realidad de cada Mancomunidad.
No todas estan al mismo nivel, ni todas poseen el mismo interés por dar continuidad a la estructura
institucional. Como ocurre en el caso de las orientaciones sectoriales, quizas sea preciso una flexibilidad
gue permita ir a diferentes velocidades segun las circunstancias. El fortalecimiento y la generacion de
capacidades para el desarrollo ha de partir del interior de las propias organizaciones si se pretende
asegurar su sostenibilidad. Y para ello hay que adaptarse a cada realidad.

Finalmente, en todo el proceso que se ha apuntado en estas conclusiones, seria muy favorable fomentar
mas aun el intercambio de experiencias entre las distintas Mancomunidades. No solo eso, sino también
una puesta en comun de experiencias entre Juntas Directivas y entre Consejos Municipales. No es
posible que siendo parte del mismos Programa haya tanta distancia entre los equipos que promueven
desarrollo a nivel de cada territorio, y que no se compartan avances y retos. Un ejemplo de ello lo
encontramos en la falta de aprovechamiento de trabajos realizados en torno a los manuales de
procedimientos, o a los manuales de funciones que, respondiendo a los mismos requerimientos, no han
sido compartidos entre las Unidades Intermunicipales. Posiblemente el fomento de este tipo de
actividades le corresponda especificamente a los especialistas sectoriales y a la coordinacion de
Programa en la OTC, dejando en parte sus funciones de control y seguimiento.
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6) Conclusiones y recomendaciones Generales

6.1. Criterios para la orientacion del Programa

Los criterios generales que se desprenden hasta el momento de la evaluacién realizada se pueden
sintetizar en los siguientes puntos:

El Programa ha tenido y tiene un alto grado de ambicién, a la vista de su formulacién. Combina
estrategia con componentes, con niveles de actuacion y caracteristicas, que no siempre son
compatibles. Pretende generar modelos de respuesta institucional para alcanzar el desarrollo local,
al mismo tiempo que intervenir para mejorar las condiciones de vida de la poblacién a corto plazo.
Ambos objetivos, siendo complementarios, no siempre son posibles de realizar simultaneamente.
De hecho, a la vista de la ejecucién, ha habido un interés mayor en el segundo aspecto que en el
primero, marcando el asesoramiento AECID y la propia dindmica del programa, un énfasis sobre la
ejecucion bajo el enfoque de componente, dejando los aspectos de incidencia nacional,
fortalecimiento o participacidn, en un segundo plano y ausente de resultados concretos y sistemas
de medicidn y seguimiento especificos.

Aunque a la vista de la formulacién no se desprende esta conclusion, vista la trayectoria del
Programa de puede decir que ha primado el enfoque sectorial frente al territorial. Ha faltado un
enfoque general, un concepto de desarrollo territorial — local sobre el que asentar la intervencion y
que pueda ser asumido por las Mancomunidades beneficiarias. Debido a ello, en ocasiones parece
mas que se han promovido actuaciones dispersas que por efecto suma dan lugar a una actuaciéon
programatica.

Para el fortalecimiento de la accién concertada en lo local — regional, el trabajar en base a sectores
no es contributivo. Lejos de ello, supone en ocasiones un inconveniente para que las
Mancomunidades de consoliden, mas preocupadas de gestionar recursos financieros, de ejecutar las
subvenciones de la AECID, que de liderar procesos que no podrian darse sin una vision territorial y
no municipal. Sin embargo, esta restricciéon ha dependido mucho de la trayectoria previa, de la
apropiacion y de las capacidades de cada una de las cinco entidades que forman el Programa.

En el sentido del punto anterior, ante las diferencias de asimilacién y de consolidaciéon de cada
asociacion de municipios, no estd claro si se necesita un uUnico Programa, entendido como
orientacidon unica de las acciones, o un marco general, con principios claros y resultados
homogéneos, pero con capacidad de actuar a distintas velocidades. Ante la diversidad de
necesidades y situacidn institucional de las 5 Mancomunidades participantes, se podria plantear que
quizds fuese mas apropiado tener 5 proyectos especificos, adaptados a las necesidades de cada uno,
y un PROGRAMA DE DESARROLLO TERRITORIAL — LOCAL, dedicado a apoyar mancomunidades
incipientes, al intercambio de experiencias entre las ya financiadas, a traer experiencias
internacionales con las que aprovechar lecciones aprendidas, o con el que hacer lobby a nivel de
ANAM — INFOM para la modificaciéon de los marcos normativos nacionales.
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Continuando con los criterios de orientacién futura del Programa, es preciso considerar la posibilidad
de fomentar un sistema de graduacion de Mancomunidades, pudiendo trabajar con grupos
diferenciados seglin su nivel de capacidad técnico — institucional, de consolidacién politica en el
territorio. Ello permitira, ademas, el establecer de forma clara la politica de salida de la AECID en el
apoyo a las distintas entidades, evitando de esta forma la inercia de la accidon especifica, del proyecto
local que siempre sin duda va a existir por mucha consolidacion institucional que exista. Recursos
seran necesarios siempre pero un Programa de estas caracteristicas no deberia verse abocado a ser
simplemente un financiador de acciones puntuales.

Para graficar las afirmaciones anteriores, se incluye a continuacion un esquema de la posible
evolucion del Programa. Se trataria de considerar dos facetas del mismo, la fortalecedora de
capacidades y la inversora en proyectos de desarrollo local sostenible.

DLS
Apropiaciony logros d Programaciony
Elggellle] je asistida
alto
bajo

En funcidn de un analisis inicial estandarizado a cada Mancomunidad (ya socia o potencialmente
socia del PDLS), se ubicaria a cada entidad en un cuadrante u otro, permitiendo a cada pata del
Programa actuar en consecuencia. Esta vision, aparte de dotar de orden la actuacidn, permitiria
establecer los requisitos que han de darse para que pueda llegar a producirse la salida del apoyo de
la Cooperacidn Espaiiola.

Una de las razones de que dan sentido al Programa es que faltan capacidades en el territorio para
impulsar procesos locales. Capacidades, transparencia y agilidad en la gestidn es lo que buscan tanto
los Municipios como los distintos vehiculos de fondos nacionales e internacionales que priorizan el
desarrollo local y rural. Por ello se corre un riesgo evidente al confundir la necesidad de contar con
una Agencia de Desarrollo Local, o con una organizacién semi — privada, tipo ONGD, con capacidad
de captar recursos de distintas fuentes, en la que ademas se puedan tomar decisiones. La historia en
el pais esta llena de donantes interesados en colaborar y de proyectos fallidos por falta de
apropiacion falta de organizaciones que realmente representen a los beneficiarios y los tengan en
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cuenta a la hora de tomar decisiones. Por ello, a todo el mundo, y en ese paquete se incluyen las
Municipalidades, le interesa tener su unidad de desarrollo en el campo para asegurar ejecucién de
los presupuestos.

Frente a este planteamiento, legitimo en todo caso, el Programa deberia tomar una posicion mas
clara que la que actualmente transmite. La verdadera funcionalidad de la Mancomunidad es la
promover economias de escala y disefiar y poner en marcha proyectos en beneficio de la poblacién
de vocacion territorial / regional, que por su tamafio, complejidad técnica y dificultades de gestidn
(incluida la necesidad de estructurar la financiacion), los municipios de forma independiente no
tienen capacidad de levar a cabo. Este no ha sido un tema que conscientemente se haya impulsado
desde el programa, que ha mantenido la légica del proyecto local, el reparto entre municipios y el
enfoque centrado en el cumplimento de los resultados sectoriales de cada componente.
Posiblemente esto es lo que habia que hacer en un principio, con vistas a dar legitimidad a las
entidades. Sin embargo, a efectos de continuidad del Programa, es un aspecto a retomar a fin de
darle mayor profundidad y contenido. Junto a ello, esta situacién genera y hace llamar la atencién
sobre el hecho que las Alcaldias estén reacias a que entren nuevos municipios en los esquemas
mancomunados. No se trata de pensar si suman para esfuerzos comunes, o si dan mas fuerza a la
asociacion. La posibilidad de entrada de nuevos municipios se percibe como una mayor competencia
por los recursos que puede reducir la proporcién, el cupo, que le toca a cada uno.

De hecho, se aprecia una excesiva tendencia a la prestacion de servicios de gestion para la ejecucidon
de fondos de distintas procedencias. Esto no tiene porque ser negativo (apalancan recursos para el
desarrollo sostenible de la regién y provocan la satisfaccion de Alcaldes y poblacion en general),
aungue no estd claro si este era el objetivo del Programa. Con lo que seguro coincide es con lo que
la propuesta y las funciones que la normativa guatemalteca establece como mision de las
mancomunidades y que se sintetiza en el impulso a programas y proyectos de desarrollo en los
municipios que forman parte de la misma. Posiblemente, en este contexto, no quede claro si lo que
pretenden los donantes (en general) y la Cooperacion Espafiola (en particular) es asegurarse una
oficina de proyecto que ejecute sus acciones, mas que la generacion de institucionalidad local
/regional. A ello contribuye, desde luego, el esquema de personal utilizado al inicio del programa y
aun ahora en algunas mancomunidades (con co-direccidn junto a la gerencia), y el “apadrinamiento”
permanente (no objeciones) al que se somete a la toma de decisiones en las juntas Directivas.

El tratamiento de las asimetrias internas, no realizado, ha traido falta de consolidacion de las
Mancomunidades. Los casos mas evidentes, posiblemente, sean los de dos Mancomunidades de la
cuenca del Lago Atitlan. En ellas, la presencia por una parte de Panajachel y, por otra parte, de
Solola distorsiona en parte la gobernabilidad interna y hacen que se generen liderazgos mas propios
de un area metropolitana que de una mancomunidad. A efectos de continuidad del Programa seria
preciso considerar estas circunstancias a la hora de formular objetivos y disefiar acciones, teniendo
en cuenta la necesidad de contrarrestar dicha asimetria y no fomentarla.

Por ultimo, es mds que evidente que es preciso reforzar el enfoque de género en toda la
intervencion. Hasta el momento no ha visto materializarse en ninguna accién especifica, mas alla de
alguna estrategia general elaborada en contadas Mancomunidades y en proyectos especificos, que
tiene como beneficiarias a las mujeres, sin que con ello se pueda decir que se tiene en cuenta el
enfoque.
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6.2. Consideraciones sobre la estructura y los procedimientos de gestion

Existen diferencias en la trayectoria, grado de consolidacion y capacidades de las 5
mancomunidades. Ello implica que los aspectos relacionados con los criterios de evaluacién
necesiten un tratamiento particular dependiendo del caso. El andlisis realizado nos puede llevar a
diferenciar tres tipos, representativos de los tres niveles de consolidacién que existen actualmente:
encontramos dos Mancomunidades con un grado de consolidacién alta (MANCUERNA y COPAN),
una con grado de consolidacion medio (MANKATITLAN) y otras dos con grado de consolidacion bajo
(MANCLALAGUNA y MANCTZOLOIJYA). Ello redunda en el sentido de buscar mecanismos particulares
en cada caso, facilitando diferentes velocidades y no asignado los mismos cometidos ni los mismos
resultados de Programa para todos los casos.

Esta circunstancia hace que no se pueda establecer un criterio homogéneo del Programa en
relacion a su alineamiento y apropiacidn por parte de los beneficiarios. Lo que si parece claro es que
no es muy operativo un mismo esquema de componentes y formas de actuacion, igual para todas,
cuando no todas tienen las mismas posibilidades de aprovecharlo.

Respecto a la modalidad de ejecucién, no se ha establecido un unico criterio. En la mayor parte de
los casos, y en todos al inicio del programa, son las unidades técnicas de la Mancomunidad las que
realizan la ejecucidn del proyecto concreto a nivel municipal, con mds o menos apoyo por parte de
los municipios. Ello, unido al enfoque marcadamente local de las intervenciones (pocas acciones
realmente mancomunadas) da que pensar sobre la posibilidad de transferir directamente a los
municipios dichos recursos, evitando la intermediacién. La escasez de recursos no puede permitir
un numero de intermediarios elevados para llevar la actuacion al beneficiario. Es preciso, dentro de
lo posible y manteniendo los niveles de capacidad generados, tender a una reduccién de LOS
COSTES DE INTERMEDIACION, en este momento muy elevado si se contabilizan la cantidad de
especialistas y asesores, tanto de las Mancomunidades como de la propia AECID, que son
financiados con cargo al presupuesto del Programa. Por ello, se precisa una reflexién sobre la
utilidad de generar un nuevo intermediario en el proceso de inversidn, si aporta suficientes cosas o
si por el contrario se solapa con otras opciones existentes.

La participacién activa de la AECID en la gestion de las Mancomunidades, en cuanto a la ejecucion
de los fondos de subvenciéon, ha reforzado el acompafiamiento pero ha incidido en la menor
apropiacion. Asesores sectoriales en la OTC y asesores en terreno en cada mancomunidad asumen
excesivas competencias en la gestidon del programa. Ha generado cierta falta de confianza y una
relacion clasica entre financiador y financiado. Ademas, el asunto tiene mas implicaciones debido a
gue no existe una verdadera coordinacidn interna entre los tres componentes, ni entre éstos y la
coordinacién del Programa. Se necesita, por tanto, una mayor claridad en el esquema de trabajo de
la AECID, pensando en si lleva a cabo un enfoque sectorial o un enfoque programatico, de forma
que no influya negativamente en la propia forma de gestion de la Mancomunidad (que tiende a
reproducir estos vicios, al menos en las menos fortalecidas). Ello implicard una organizacidn distinta
a nivel de la OTC, de forma que se mantenga el enfoque de programa frente al sectorial basandose
en mas relacion entre componentes y mayor coordinacion entre los especialistas sectoriales.

EL efecto que puede tener los proyectos canalizados via el Fondo de Cooperacién para Agua y
Saneamiento es crucial en el proceso de consolidacidon de las Mancomunidades. Es una apuesta
radical por parte de la Cooperacién Espainola que puede traer tantos beneficios como perjuicios si
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no se establecen reglas claras para la gestidn financiera y para integrar las nuevas capacidades en la
estructura de las Unidades Técnicas Mancomunadas. Ahora bien, se reconoce que si las
Mancomunidades salen airosas de este nuevo reto, se podra considerar que estan preparadas para
emprender la gestidn de grandes proyectos mancomunados, objetivo original de estos movimientos
asociativos a nivel local. De hecho, la formulacién que se ha realizado de estos proyectos supone de
alguna forma la primera gran actuacién conjunta entre municipios, delegando funciones en un ente
supra territorial que se va a producir.

Con estos proyectos se pondra de manifiesto que los procedimientos de financiacion de la
Cooperacion Espafiola, en base a subvenciones de estado anualizadas, restan capacidad de aplicar
el enfoque Programa. Por ello, actuaciones como la del FCAS, o la posibilidad de actuar mas
coordinadamente con organismos multilaterales que cuentan con recursos espafioles, deberia ser
otra de las prioridades de la nueva etapa. Ello traerd sin lugar a dudas un mayor posicionamiento de
la AECID y una mayor capacidad de incidencia.

Es preciso evitar que la Mancomunidad tenga una dindmica propia, al margen de las Alcaldias a las
que agrupa. Para ello, los procedimientos de seleccidn y ejecucion de proyectos no pueden pasar
sola y exclusivamente por la decisidn de las Unidades Técnicas con la no — objecién de la AECID. Ello
provoca en algunos casos que las Municipalidades consideren a la Mancomunidad un ente
financiador y no les haga involucrarse como seria necesario. Esta situacidn mejora
considerablemente si se evita la seleccién de proyectos de una vez que las planificaciones estan
hechas, procurando definirlos conjuntamente a nivel de Junta Directiva, con la participaciéon de
AECID, al inicio del periodo correspondiente. De igual forma, se reafirma la necesidad de realizar
mas proyectos mancomunados y no tanta accién puntual que no conduce a los impactos a largo
plazo que el Programa se ha marcado.

6.3. Principales lecciones aprendidas

Ha faltado, a efectos de alineamiento, un reconocimiento mayor por parte del Programa de los
objetivos que dan lugar a la creacién de las Mancomunidades. Por una parte, el enfoque territorial
y, por otra, la linea de accidon coherente con los objetivos (en la mayor parte de los casos) de
manejo del ciclo del agua y del territorio que queda definido por la Cuenca Hidrografica. Ello, sin
menospreciar las coincidencias a nivel de objetivos mancomunados y de Planificacidon Estratégica
Territorial posterior. Cuando esto no ocurre, se genera un abanico difuso de objetivos relacionados
con el desarrollo humano sostenible en sentido amplio, que el programa fomenta con
intervenciones en aspectos sin duda necesarios, pero quizas poco alineados con las decisiones del
beneficiario (que asume la propuesta porque le sirve, aunque no se le haya preguntado
previamente).

En general, todos los actores entrevistados consideran que aun no estan preparados para finalizar el
apoyo de la AECID. Ello viene posiblemente determinado porque tampoco se ha negociado una
politica de salida hasta este momento. Tanto a nivel de proyectos, como a nivel de fortalecimiento,
aun consideran los beneficiarios que se sigue requiriendo el apoyo de la Cooperacion Espaiiola. Sin
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embargo, seria necesario pensar en cuando finalizar el Programa, al menos en los actuales
territorios, con vistas a incorporar otros nuevos y ampliar la gama de actores que influyen sobre el
desarrollo local. Para ello, es necesario reflexionar sobre cémo aprovechar el fortalecimiento
municipal y mancomunado que se ha realizado, y en cémo poner en valor todo esto montando y
ejecutando proyectos de tipo general, territorial, mancomunado, grandes y con alto valor afiadido,
que supondra, por una parte, un importante reto para el conjunto de mancomunidades y, por otra,
posiblemente la Unica forma de que se asegure su sostenibilidad a lo largo del tiempo.

EL Programa, teniendo un enfoque apropiado y unos objetivos coincidentes con las necesidades de
las zonas de intervencién, no ha sido explotado en todas sus posibilidades. Ello se podria haber
conseguido si se hubiese hecho mas énfasis en una serie de aspectos, tales como:

i en el alineamiento y la apropiacién, marcando el ritmo y la orientacién del programa en
funcién de las necesidades y el grado de consolidacidn de las distintas mancomunidades;

ii. relajando la presion por la ejecucion anual de los POA y prestando mas atencidn a otros
retos del programa (participacidn, fortalecimiento, replicabilidad del modelo);

iii. fomentando mds la consecucidon de objetivos con un enfoque territorial, usando como
referencia la Mancomunidad, y no tanto el cumplimiento de los planteamientos del
Programa (usando sus aportes para servir de coordinacién a otros actores nacionales e
internacionales);

iv. buscando una mayor incidencia sobre las acciones territoriales de otros flujos de fondos
(realizando diagndsticos y planes sectoriales para uso general y no solo del programa);

V. fomentando mas el intercambio de experiencias a niveles de los distintos actores, y no
centrandose solo en la vision de cumplimiento de las subvenciones a nivel de cada
mancomunidad y cada territorio.

En definitiva, un interés por los aspectos estructurales y de largo plazo, frente a los mas
coyunturales y cortoplacistas. Esta situacién se ha dado, en buena medida, por la combinacién del
tipo de estructura de seguimiento que la OTC ha puesto en marcha para el Programa (enfoque
sectorial), combinado con la falta de una imposicién de criterios propios por parte de las mismas
Mancomunidades. Estas han aceptado las “orientaciones” de la AECID sin decir nada al respecto,
aun cuando han tenido una planificacién estratégica propia que no siempre ha coincidido con los
aspectos que el Programa ha fomentado en los distintos periodos.

A efectos de conseguir un modelo sostenible y replicable de trabajo, el Programa necesita un mayor
nivel de incidencia a nivel nacional. Podria ser un vehiculo para acercar mas a las instituciones
nacionales e internacionales al modelo de desarrollo territorial basado en las Mancomunidades,
provocan cambios normativos y procedimentales que faciliten esta orientacion. Existen suficientes
experiencias acumuladas como para mostrar ejemplos claros de las ventajas del modelo, algo que
no se ha logrado sistematizar debido a las presiones que implica la ejecucion y la gestidn
permanente de presupuestos. De igual manera, seria conveniente un mayor acercamiento a otros
actores internacionales que estan ejecutando o piensan ejecutar acciones en el territorio
relacionadas con fortalecimiento institucional y desarrollo local —rural.

Para concluir, la AECID ha sido capaz de poner en marcha un programa de indudables capacidades
de incidencia en el desarrollo local de Guatemala. Ha sabido leer la realidad y acomodar las
expectativas de los actores locales a sus posibilidades y destrezas de apoyo. Su capacidad de
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acompafar un proceso que, si bien en algunos casos estaba iniciado, aun era muy débil le ha
permitido justificar el esfuerzo realizado.

En otras palabras, ha conseguido cambiar la realidad y demostrar que las condiciones de vida de
mucha gente han mejorado por efecto del Programa, frente a lo que habria ocurrido si éste no se
hubiese puesto en marcha.



