Mancomunidades municipales

Nueva conformacion territorial y de gestion

participativa para el desarrolio humano en Bolivia.

ntecedentes: Ley de Participacion Popular

En abril de 1994 se promulga la Ley de Participacion Popular
gracias a la cual Bolivia empieza a viabilizar un modelo
descentralizador que ha promovido la gobernabilidad en sus
componentes de ciudadania, gobernabilidad democrdtica,
territorialidad y sostenibilidad, en todo su territorio.

Esta ley reduce decididamente el historico centralismo que
limitaba el alcance de la administracion publica a sOlo 24
municipios que recibian recursos y podian atender las necesidades
ciudadanas, mieniras gue debido a lainexistencia de ingresos. en
mas del 50% de la poblacién asentada lejos de las grandes
ciudades, la autonomia municipal no tenia posibilidades practicas
de efectivizarse. La nueva disposicion incrementa del 10% al 61%
la participacion municipal en los impuestos nacionales bajo un
criterio de distribucion que considera el nUmero de habitantes de
cada seccién de provincia. Dado que en Bolivia existen 311
secciones de provincias, se constituyeron 311 municipios
(Ultimamente se han aumentado tres mas), que con los recursos
recibidos, mas los recursos propios (impuestos por transferencias)
gue ahora pueden ulilizar, empezaron a conformar sus propios
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son elegidas por sufragio universal y fienen
capacidad normativa para el ejercicio de sus
competencias; econémica porque ahora
disponen de recursos de la participaciéon
popular y de recursos propios que pueden ser
usados en forma auténoma, Yy
descentralizacién administrativa, puesto que
aparte de gestionar las facultades politicas y
las posibilidades econdmicas, ahora pasan a
administrar en forma compartida con el nivel
central e intermedio de gobierno, sectores
como la educacidn, salud, deportes, cultura,
caminos vecinales y riego.

Por Ultimo se debe destacar que la ley
otorga igual importancia a los municipios
rurales y urbanos, terminando con la histérica
discriminacion de que las ciudades son mads
importantes que las comunidades pequenas
y por Gltimo para garantizar mayor eficiencia
en la gestion, se incrementa la gestion
municipal a cinco anos.

Las Mancomunidades: herramienta de
participacién y desarrollo municipal.

A partir de la aplicacion de la Ley de
Participacion Popular, una nueva forma de
organizacién territorial y de gestion
participativa se ha empezado a gestar en
Bolivia. Se trata de las Mancomunidades
Municipales, cuya figura inicial sin muchas
pretensiones, aunque con cierta vision de
integracién regional oporece en la
Constitucion Politica del Estado (Art. 202) “Las
Municipalidades pueden asociarse o
Mancomunarse entre si y convertir tipos de
contratos con personas individuales colectivas
de derecho Publico y Privado para el
cumplimiento de sus fines".

Lo Ley de Participacion Popular en su
Articulo 22, utiliza por primera vez esta figura
de la mancomunidad, como medio para
viabilizar los recursos de coparticipacién a los
municipios con una poblacién menor a 5.000
habitantes. Basada en este articulo, la Ley de
Municipalidades (Art. 155 al 162) da mayor
vigencia a las Mancomunidades describiendo
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con mas detalle caracteristicas de su
funcionomiento. Esta misma idea de
organizacién en mancomunidad con fines de
acceso a los recursos de coparticipacién
oparece enlaley 1669 de Unidades de division
Politico Administrativas (Art. 7) y enla Ley del
Diglogo Nacional 2000, el Arficulo 20reconoce
a las mancomunidades Como sujeto de credito

La implementacion de la
Ley ha supuesto una
descentralizacion politica,
econémicay

administratriva.

de apalancamiento de recursos del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional. Luego se
emite el Decreto Supremo 26142 que
reglamenta la conformacién, funcionamiento
y disolucion de las mancomunidades en Bolivia.

Aunque el uso de las Mancomunidades
para los fines descritos en estas leyes no llegd
a efectivizarse y fue puesta en suspenso
mediante dos Decretos Supremos que
autorizaron la entrega de recursos sin cumplir
la determinacién -entre otros motivos por su
cardacter vertical y de imposicion-, la figura de
la Mancomunidad si ha prevalecido y se ha
fortalecido a tal punto que esta provocando
el andlisis de una nueva ley para orientar y
viabilizar mejor su accionar, es decir, se la
pretende pbdtenciar como una politica publica
para fortalecer el desarrollo y la democracia
en las distintas regiones.

La Guia Legal de Mancomunidades (2002)
define a la Mancomunidad como @
"asociacién voluntaria de dos o mas municipios
legalmente constituides, con el propdsito de
coordinar acciones conjuntas para el
desarrollo socioecondmico de los municipios
que la conforman". En este sentido, las




Mancomunidades conjuncionan sus esfuerzos
para:

a) promover el desarrollo local arficulado,
a traves del ejercicio de acciones conjuntas,
que permitan elevar el nivel de eficacia y
eficiencia de la inversion piblica municipal.

b) Mejorar la capacidad de gestién
mancomunada

C) Apoyar los procesos de reconfiguracion
regional e identidad socio cultural.

d) Establecer nuevos @mbitos de desarrollo
econdémico, social, institucional y sostenible.

Una definicién mas completa basada tanto
en el concepto mismo de mancomunidad
como en la experiencic lograda en Bolivia @
través de esta modalidad organizativa, la
proporciona Carlos Hugo Molina y su equipo
de investigadores del CEPAD.

“La Mancomunidad Municipal es un
instrumento del crdenamiento territorial, de
apoyo a la gestion de los municipios que la
integran, una facilitadora de la inversién, una
propuesta de desarrollo —en los casos en que
elaboran un Plan de Desarrollo
Mancomunitario- asi como un instrumento de
representacién regional, que reagrupa lo
dividido y/o crea nuevas unidades con el fin
de ampliar las opciones de desarrollo. Se frata
de una alternativa para solucionar problemas
y encaror desafios de manero conceriada,
menos conflictiva que la tradicionalmente
realizada desde los gabinetes centrales”™:
{Molina, 2003. pag. 15)

El sistema asociativo municipal boliviano
considera a las mancomunidades cOmMo el
segundo nivel asociativo luego del nivel base
compuesto por los 314 Gobiernos Municipales
en vigencia. Existen también ofros niveles
asociativos como las Asociaciones
Departamentales de Municipalidades, el
sistema de Asociaciéon de Concejalas de
Bolivia y finalmente a nivel nacional, como
entidad matriz se encuentrala Federacion de
Asociaciones Municipales de Bolivia (FAM
Bolivia) que representa a toda la estructura.
(www.enlored.org.bol

Actlualmente  (2003) existen 21
mancomunidades en todo el territorio
nacional. A excepcion de Beni, en todos |05
departamentos se han organizado
mancomunidades,generalmente
considerando las dreas geogrdficas que 1as
aglutina. La mayoria de las mancomunidades
se dan entre municipios del departamento al

El sistema asociativo municipal
boliviano considera a las
mancomunidades como €l
segundo nivel asociativo luego
del nivel base compuesto por los
314 Gobiernos Municipales

en vigencia.

que pertenecen, sin embargo ya existen dos
mancomunidades que aglutinan cada una de
ellas a dos departamentos, Potosi-
Cochabamba y Oruro-Potosi. Se destaca a
Potosi como el Unico departamento que se
asocia con municipalidades de dos
departamentos diferentes. Mientras que Oruro
es el unico departamento que sdlo participa
de una mancomunidad asociada a otro
departamento y carece de mancomunidades
entre municipios de su propio departamento.
Santa Cruz es el Departamento que tiene
mayor numero de mancomunidades
conformadas que involucran también a un
mayor numero de municipios y provincias,
aunque esta en segundo lugar en cantidad de
poblacion involucrada.

En el Departamento de Santa Cruz se han
desarrollado las mejores experiencias de
Mancomunidad, donde se destaca la
Mancomunidad de la Gran Chiquitania, cuyo
éxito organizativo y de gestion ha servido de
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ejemplo tanto para considerar el
reordenamiento normativo de esta figura
organizativa, como también para motivar y dar
mayor confianza a los otros municipios que

desconfiaban de sus posibilidades. [FES-ILDIS,
2000)

Actualmente, las mancomunidades estan
aglutinando al 38 % de los municipios del pais,
involucrando cl 63 % de las provincias, y
aproximadamente un cuarto de la
poblacién nacional,

Existen Mancomunidades organizadas de
acuverdo a Factores de Orden Poblacional
(considerando la poblacién minima de 5.000
habitantes), las Voluntarias, que se asocian
en busca de realizar fines comunes, las de
Ordenamiento Territorial, que gestionan
cuencas, servicios publicos, o delimitacion de
unidades censales electorales y areas de
planificacion urbano/rural/ y por Ultimo estan
las Mancomunidades por Delegacién,
conformadas para asumir funciones
desconcenfradas en el marco de convenios
con el Poder Ejecutivo Nacional, Prefecturasy

mismas cuenta con Personeria Juridica y casi
la mitad (49%) carece de una cuenta fiscal
propia. Esta situacién da lugar a la existencia
de mancomunidades en “proceso de
formacién”, otras en “proceso de
consolidaciéon" y el resto son consideradas
mancomunidades “consolidadas”. Las
primeras, por supuesto todavia no haniniciado
su actividad vy las segundas tienen serios
problemas organizativos, escasez de recursos
humanos y financieros asi como dificultades
para el desembolso y sobre todo falta de
convencimiento, compromiso y voluntad
politica de los gobiernos municipales
asociados, para entender las ventajas que la
ofrece esta asociacion. (Molina, 2003)

Las mancomunidades consolidadas por su
parte, (son todavia muy pocas) han logrado
superar los inconvenientes que aun tienen las
que estan en proceso de consolidacién,
gracias a una dinédmica de trabgjo conjunto
entre el directorio y la gerencia, que logro
establecer una vision estratégica de largo
plazo, es decir que se trabaja bajo una vision

Mancomunidades municlpales en Bolivia (2003)
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la Cooperacién Internacional para lo
ejecucién de politicas de fortalecimiento,
inversién y desarrollo, compatibilizando planes,
programas y proyectos concumrentes.

Una buena parte de las Mancomunidades
en el pais aun no ha terminado su proceso de
conformacién, ya que tan solo el 61% de las

142 APORIES de lo Comunicacién y la Cultura N> 10-11. 2003-2004

conjunta y global de desarrollo de sus
diferentes asociados. La consolidacién de una
institucionalidad organizativa claramente
estructurada donde la accién eficaz de los
organos ejecutivo (directorio y gerencia
general) y deliberantes (asamblea general)
garantiza la efectividad de ejecucion de
actividades. En muchos casos se destaca



también no sdlo la eficiencia, sino también el
liderazgo del gerente, lo que ha sido
fundamental para alcanzar éxitos,
especialmente cuando asumen un rol
protagoénico en la obtencion y busqueda de
financiamiento, la conformacion de alianzas
estratégicas y de equipos multidisciplinarios
que apoye las diferentes acciones. (FES-ILDIS
2000)

“El hecho de contar con un Plan de
Desarrollo Mancomunado, gque exprese las
demandas de los diferentes asocicdos, en el
marco de la planificacion participativa, ha
generado no solamente los lineamientos y
politicas de desarrollo, sino una base para
negociar con las entidades de cooperacion,

diversidad de actores que descubren 10s
beneficios de la asociacién, la participacion y
la deliberacion.

La Mancomunidad Sara-Ichilo, del
Departamento de Santa Cruz, ha creado una
Fundacién Pro-Turismo, figura auténoma que
le permite realizar alianzas estratégicas con
empresarios del lugar conseguir
financiamiento externo y sobre todo trabajar
con independencia de la ingerencia politica.
Los éxitos de gestién de la Fundacion han
beneficiado al desarrollo del sector turistico,
pero también a la gestién, y la imagen de la
Mancomunidad, en quien la Fundacion se
respalda para plantear y desarrollar sus
proyectos. Es decir que ambas instancias

En muchos casos se destaca también no solo la eficiencia,

sino también el liderazgo del gerente, lo que ha sido

fundamental para alcanzar éxitos, ...

desamrollando asirelaciones institucionales que
permiten resultados de importancia.” (Molina,
2003)

Este dato resulta muy importante destacar
ya que las mancomunidades exitosas son las
que han logrado financiamiento externo para
una buena parte de sus proyectos, pero
también han logrado gue los asociados
cumplan con desembolscr oportunamente el
1% del presupuesto municipcl normado para
el funcionamiento de las mancomunidades. La
mayoria de las mancomunidades tienen
dificultades para marchar  debido
precisamente a que los municipios no cumplen
con este compromiso. Se espera que esta
situacion se resuelva con el débito automatico
que se esta por normar.

Las diferentes posibilidodes asociativasy de
alianzas estratégicas que permite legolmente
la Mancomunidad es un valioso instrumento
para buscar recursos y generar mayor
actividad y porticipacion, incorporando auna

logran un beneficio mutuo fruto de la
interdependencia y ademas logran relacionar
a los actores de la sociedad civil con el sector
politico y a través de éste, se fortalece la
relacidén con el estado.

Se observa que a mayor grado de
parlicipacion de actores de la sociedad civil,
mayor capacidad para influir y afectar
positivamente, aunque todavia no muy
decididamente, la tradicional cultura politica
prevendalistica y clientelar que prevalece en
los municipios. Se podria pensar que esta
nueva forma de articulacion y desarrollo entre
actores socioculturales y partidos politicos
(representados en los alcaldes y concejales),
con el tiempo y el ejercicio democratico
apoyado en la parlicipacion y deliberacion,
tendria posibilidades para llegar a transformar
a los partidos politicos de reactivos a
preactivos, podrian ganar en eficacia y
también en recobrar la confianza de Ia
ciudadania.,
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Aungue la figura de la Mancomunidad
todavia no es muy conocida y sobre todo
entendida entre la poblacién en general,
existen signos importantes que muestran una
apropiaciéon paulatina de ella como forma
mas eficiente para conseguir benelicios para
la comunidad. Por ejemplo, en San Carlos
(Ichilo) los vecinos sugirieron que la
Mancomunidad debe solicitar a las
autoridades Departamentales el retiro de un
puesto de peaqje, que desalienta el ingreso de
turistas allugar, pues para continuar el camino
cada automévil debe pagar casi dos dolares.

Esta identificacién comin de problemas asi
como la sugerencia de posibles soluciones es
producto del espacio democrdtico en que
actian los municipios, pero existe también una
capacidad de discriminaciéon de los problemas
que pueden ser arreglados por el propio
municipio y los que pueden ser resueltos
mediante la Mancomunidad. Al respecto es
interesante la deliberacién de las Asambleas
de la Mancomunidad donde se logran
identificar estos problemas y soluciones
comunes. Por ejemplo, el recojo de basura, el
cuidado de las areas protegidas o la solucion
de conflictos con colonos instalados en los
municipios Sara e Ichilo. En los dos primeros
casos se ha logrado reducir costos, ampliar y
mejorar el servicio, mientras que en el tercer
caso, actuar como Mancomunidad y no como
Municipio solo, ha proporcionado mayor
capacidad deliberativa y de consenso para
solucionar los conflictos con los colonos. (1)

“l as Mancomunidades Municipales son
precisamente escenarios de inversion
concurente que permiten identificar y abordar
problemdticas comunes enire diferentes
municipios, disminuyendo costos y ampliando
peneficios. Es, ademds, una herramienta
potencial para conservar un minimo de
ofinidad y complementariedad en la
administracién integral de las politicas publicas.
De ahila especial trascendencia que también
tiene el tema para el gobierno ceniral, que
debe incorporar en su estructura nacionail
mecanismos de apoyo politico y canalizacion
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de recursos para potenciar las iniciativas”
(Molina, 2003. pag. 19)
Existen otros factores que contribuyen al

éxito o fracaso de la experiencia y entre ellos
se encuentra el establecimiento de unsistema

Se pobserva que a mayor
grado de participacion de
actores de la sociedad civil,
mayor capacidad para
influir y afectar

positivamente, ...

de comunicacion eficiente de cardcter
informativo y formativo para sus propios
miembros, para la comunidad y para los
aliados estratégicos. Hasta el momento, los
niveles de informacidn no son eficientes enla
mayoria de las mancomunidades y muchas
veces los mismos concejales municipales
(miembros de la Asamblea Mancomunitaria),
no tienen conocimiento de todas las
caracteristicas y posibilidades de la
Mancomunidad, como tampoco estan
conscientes que pueden y deberian
convertirse en los principales difusores de la
existencia y funciones de ella ante la sociedad
civil. En este sentido se observa la falta de
capacidad informativa y difusora de los
alcaldes, que conforman el Directorio de la
Mancomunidad, reduciendo con ello, la
posibilidad efectiva de representarlos intereses
de la mayoria, especialmente de los sectores
con menores influencias, y dando lugar a
representar y defender intereses particulares.
Para evitarlo, es importante mayor difusion
para que la gente esté informada y en
consecuencia se produzca mayor
participacion y mayor control social. Por este
motivo es indispensable normar las formas de
participacién  ciudadana en 108



mancomunidades, asunto que se constituye
en un asunto pendiente para el estado
boliviano.

Conclusion

Sin lugar a dudas, la figura de la
mancomunidad municipal ha surgido de la
necesidad local por encontrar instrumentos
que ayuden a gestionar el desarrollo humano,
dada laineficacia de las instancias intermedias
que articulen las necesidades y propuestas. De
manera natural se ha redescubiertio una forma
de integracion temitorial, econdmica y social
con muchas posibilidades para solucionar los
problemas del desarrollo humano.

Este surgimiento también se debe alinterés
y orientacién de las Reformas del Estado por
la ampliacién del concepto ciudadania,

de respeto y valoracién mutua que favorece
a la gobernabilidad.

De esta manera las municipalidades y
mancomunidades, gracias a la relacion
proxima que pueden tener con el ciudadano
se convierten en las instancias mas eficientes
para lograr acuerdos e impulsar proyectos
sustentados en esa legitimidad y legalidad. ¥
dado que la sociedad necesita proyectos que
generen riqueza y empleo, las relaciones con
instituciones y sectores economicos de Ia
sociedad civil son de vital importancia.

Las mancomunidades generan mayor
confianza en la civdadania, producto del
control que pueda darse entre los diferentes
socios de la mancomunidad. Poco a poco esta
influencia positiva estd obligando a las
autoridades municipales a cambiar su cultura
politica. Es cierto que hasta el momento

Al ser espacios comunes y coincidentes, las

mancomunidades pueden ayudar a la unidad

nacional y a la integracion de las regiones del pais.

donde se da importancia @ lo participacion
de los ciudadanos en la gestion de los asuntos
publicos. bcjo criterios de legalidad y
legitimidad. cimientos de la gobernabilidad
democratica. La descentralizacion del sector
pUblico, ha contribuido para que legalmente
se favorezcan los niveles de participacion
ciudadana.

Las experiencias en este sentido , han
mostrado que mediante el involucramiento del
ciudadano en la gestién publica. se consigue
su conformidad politica tanto con el sistema
como con las autoridades y se logra consensos
que pueden contribuir a la aceptacion del
ejercicio gubernamental, es decir que gracias
a la participacion social se consigue
legitimidad politica, ya que gracias a la
interaccién entre la funcidon publica y la
sociedad civil se logra establecer un proceso

todavia son pocos los ejemplos en este sentido,
pues se necesita gerentes de
mancomunidades con capacidad, energia,
dedicacion y sobre todo voluntad para
desechar viejos hdabitos que consumen a la
politica e impiden el desarrollo, y en su lugar
desplieguen sus habilidades de gestion, su
capacidad para buscar y gestionar recursos,
establecer alianzas estratégicas, es decir, que
puedan promover también la generacion y
movilizacion de capacidades de ofros actores
sociales capaces de actuary generar cambios
en funcion a las necesidades y valores de esa
sociedad.

Alser espacios comunes y coincidentes, las
mancomunidades pueden ayudar ala unidad
nacional y a la infegracién de las regiones del
pais. Su organizacion basada en redes de
intereses, territorios y poblacién con
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necesidades y valores democréaticos similares,
permite el fortalecimiento de las capacidades
y lainteraccién de voluntades, por lo tanto es
un verdadero instrumento de desarrollo en
potencia, que apenas estd mostrando sus
grandes posibilidades en escala muy pequefia,
sin embargo de alguna manera su estructura
en red, responde a las formaciones sociales

propias de la actual sociedad de la
informacién.

El Estodo debe apoyar decididamente el
fortalecimiento de las capacidades de los
ciudadanos y de estas organizaciones, para
que logren acceder y generar conocimiento,
empleo, riqueza, una calidad de vida
respetable, y una integracién cultural que
reconozca y promueva la pluralidad, base
esencial de la sociedad moderna
caracterizada por la incertidumbre, la
ambigUedad. los conflictos y la falta de
equidad.
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Entrevistas

FANNY STEINBACH DE EGUEL , Ex Alcaldesa del Municipio de
Buena Vista. Provincia Ichilo. Actual Consejera
Departamental representando a la Provincia Ichilo. Santa

Cruz. Bolivia.

ALDO SACRE, Presidente de la Fundacién Pro-Turismo,
creoda por la Mancomunidad Sora-Ichilo, Santa Cruz,
Bolivig.

Note: {1) Informacién obtenida en base ala entrevista con
Fanny §. de Eguez y Aldo Sacre.

Bibliografia

CALDERON, FERNANDO Y ORTUNO, ARMANDO. Apuntes
del curso Actores y Politica de Desarrollo Humano. Escuela
Virtual de Gobernabilidad. U.O.C. .2003.

MINISTERIO DE DESARROLLO SOSTENIBLE Y PLANIFICACION,
Guio Legal de Mancomunidades. Viceministerio de
Planificacién Estratégica y participacion Populer. La Paz.
2002,

MINISTERIO DE DESARROLLO SOSTENIBLE Y PLANIFICACION,
(Serie: Documentos de Trabgjo.) Mancomunidad Municipal:
Visién Estratégica para una Politica de Estado. Viceministerio
de Planificacién Estratégico y Participacion Popular. La Paz.
2000.

MINISTERIO DE DESARROLLO SOSTENIBLE Y PLANIFICACION,
Segunda Esftrategia Nacional de Mancomuniddes
Municipales de Bolivia. (CEPAD)., Viceministerio de
Planificacion Estratégica y Parlicipacién Popular.
(documento sin publicar todavia), Sania Cruz. 2003.

MOLINA, CARLOS HUGO Las mancomunidades municipales
como politica de Estado: la experiencia innovadora de la
Gran Chiquitania. Serie Descentralizacién y Parlicipacién N°
4, FES-ILDIS, La Paz. 2000.

www.enlared.gob.bo




