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PRESENTACION

En el proceso de construccion demaocrédtica que vive Bolnita desde hace 16
afios hemos tenido importantes avances en distintas esferas. por cjemplo, en el
ambito del desarrolla de una enltura democrdtica, en of plane del fortaleci-
mienio de las instituciones de la democracia, asi como on el de la actitnd de las
dliles politicas que ahorg viabilizan los acuerdos. Pero tal vez uno de loy
fendimenas mds importantes del desarrollo democrdiice de los riltimos anos ha
side ¢l rescate del espacio local como lugar para una partcipacion activa de
la ciudadania en la solucidn de sus problemas cotidianos.

Esta recuperacian de lo local como dmbito de participacion ha side
fmpulsada de forma continua en especial desde 1994, a traves de los
procesas de participacion popudar v de descentralizacion, disciiadoy con
el objetivo de que la participacion de la gente sca un ingrediente funda-
mental de la democracia ¥ con el propisito de que los bolivianos v

bolivianas sean sujetos de su propio destine,

La FES-ILDIS con el objetivo de promover la discusion v la reflexion
sobre los temas relativos a las cuestiones mencionadas ha abierio la scrie
denominada Participacion y Descentralizacion, cn cila se pretende dar
espacio @ la polémica conceptual y al andlisis de casos concretos de
avance en las mencionadas dareas que permitan mejorar ¢l disero de una
democracia enriguecida con la participacion y la descentralizacion.



Dando continuidad a la Serie, ahora presentamos al lector una contri-
buctin de Henry Oporie Castro quien con su texto El dificil camino hacia
la descentralizacion penetra en las miltiples dificuliadey con las cuales
choca o proceso de deseentralizacion en Bolivia, Su vision, por cierto
paolémica, aungue tumbién propositiva puede ser un desafio pura que el
fector ingrese u lu discusion del tema.,

Do todus formas. dejamos al lecior la ditima palabra para gue dé su

veredicto sobre este esfuerza de Henry Oporte, no sin antes agradecer al

dutor por suaporie,

Thomas Manz

Director dv la FES-ILDIS

La Puz, mavo 1908



INTRODUCCION

Y. digame, ;para que sine la nave del Estado,
si Ho estdn fodes o hardo”?

Tijan M. Saitah, The State (1966)7

La descentralizacion ¢s seguramente una de los temas mas apasionantes
de la reforma tnstitucional del Estado boliviano. Con la puesta en marcha
de este proceso, se abre una aueva elapa en la vida politica, social v
econamica de la Repablica, indudablemente prefiada de esperanzas y ex-
pectativas pero lambién de dificultades, de nuevos problemas v, por su-
pucsto, de miiltiples desativs.

La Descentralizacion Administrativa constituye una de las dimensiones
de esta reforma. Una dimensién por cierto muy importante y, en cierto
modo, decisiva para la consolidacién v las perspectivas de la descentraliza-
cion. pero también para lo que podria ser en el futuro la evolucion v la
transformacion del Estado,

El trabajo que presentamos -que sc basa en un estudio llevado a cabo
por encargo del 1LDIS, entre los meses de diciembre de 1997 a febrero de
1998- esta referido justamente al desarrollo de todo este proceso. El estudio
ha consistido en una indagacion y aproximacion analitica. Su objetivo fue

* Tomado del Informe sobre ¢f Desarrollo Mundial 1997: "L{ Evade cr un mundo on transforma.
cion”, Banco Mundial, Washington, D.C.



examinar las condicienes de la aplicacidn de la Ley de Desceniralizacion
Administrativa, para identificar sus avances v lambién las debilidades u
ohstaculos que enfrenta el proceso de descentralizacian, especialmente en
{os dmbitos normativo, institucional v politico, asi como en el plano de las
relaciones de fa administracion departamental con el gobierno nacional y
los pobiernos municipales, por una parte, y con la sociedad civil regional.
por otra.

Este trabajo no pretende ser una evaluacién global de 1a marcha de la
Descentrahizacion Administrativa, ni su objeto ha sido ver el impacto de
este proceso sobre Ta siluacion econdmica v social, en los departamentos v
regiones del pais. Su contenido y alcance esta referido mis propiamente a
los cambios que se estin dando, por efecto de la aplicacion tanto de la Ley
de Descentralizacion Administrativa como de la Ley de Purlicipacién
Popular, en las instituciones departamentales v la accion de los actores
politicos y sociales., y mis especificamente, en las condicivnes de 1a gestion
publica descentralizada.

Como punto de referencia concreto, hemos tomado ¢l Departamento de
Cochabamba. Creimos que por sus caracleristicas sociveconémicas v
puliticoinstitucionales, su experiencia en el proceso de descentralizacion
podia darnos pistas Gtiles e inleresantes para captar problematicas y situa-
ctones en cierto modo generalizables a los otros departamentos del pais. Y
asi lo hemos constatado a Jo bargo de nuestra indagacion. Sin embargo, la
investigacion llevada a cabo ha sido enriquecida con informacion tomada
de la situacion y la experiencia de otras prefecturas y departamentos del
pais. de manera que ¢l contenido final intenta reflejar de alguna manera las
caracteristicas nacionales del proceso de descentralizacion,

La informacién procesada proviene de entrevistas realizadas a autorida-
des v funcionarios departamentales v locales, parlamentarios, representan-
tes civicus, analistas e investigadores, asi como de ta revision de documen-
los oficiales, textos publicados, medios de comunicacion y otros informes
recogidos en la realizacidn del estudio.
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EL PROCESO POLITICO
DE LA DESCENTRALIZACION

La descentralizacion en Bolivia es una de los cambios mas trascen-
dentes en el Estado y el sisiema politico bolivianos y gue, como tal, se
inscribe en el proceso mads amplio de liberalizacion econdmica,
redimensionamiento del aparato estatal, modernizacion de los poderes
publico, institucionatizacion del sistema politico v otras reformas estruc-
turales que se vienen dando en los altimos 16 afos, en el contexio del
régimen democritico.

Aunque existen antecedentes de propuestas y luchas descentralizadoras
a lu largo de 1odo el siglo xx. la descentralizacion que hoy dia se halla en
marcha, es un proceso intimamente asociado a la recuperacion democratica
iniciada a principios de los anos 80, asi como a las grandes transformacio-
nes econdmicas, politicas, sociales v culturales, de este fin de siglo, que se
registran no s6lo en Bolivia sino en el mundo entero. Vivimos por asi
decirlo, la era de la descentralizacion, fendmeno que se manifiesta en una
demanda social creciente, en distintas partes del planeta, por acercar el
Estado a la sociedad, y también en el niimero cada vez mayor de paises que
estan poniendo en priclica procesos orientados a descentralizar y transferir
del poder politico y econémico desde el gobierno central a los gobiernos
locales y regionales.,
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La esquiva concertacion

El cambio que se suscita en Botivia leva el sello de un debate prolonga-
do sobre esle tema vy de tentativas dificiles ¢ intermitentes entre los actores
politices, gubernamentales v sociales, por intentar legar a acuerdos que
permitieran su viabilizacion, casi siempre bajo el apremio de una persisten-
te presivm, ejercitada por los movimientos regionales aglutinados en tormo
de los comilcs civicos departamentales.,

En una ripida revision del proceso aclual de descentralizacion. Roberto
Laserna destaca tres rasgos caracteristicos del mismao: Primero, que se trata
de una demanda surgida desde la sociedad civil, u partir de Ja iniciativa de
los comilds civicos: segundo, yue la descentralizacion propiciada por estas
organizaciones fue wna propuesta emmarcada en Ja lucha por la democracia,
destinada a concretar institucionalmente las demandas de participacion,
mejor representaciGn v mayor autonomia regional; tercera, que tal plantea-
Miento se sustenté en argumentos juridicos que invocaban la plena vigen-
cia de orden constitucional v no su transgresion’.

No obstante la consistencia de la reivindicacion descentralizadora de las
dirigencias regionales v ¢l activismo desplepado promaoviendo la
coneertacion en tormno de un proyecto de ley consensuado, que deberia
regular ¢l régimen de descentralizacidn administrativa, tal cual establece la
constitucion Politicu del Estado, aquellos esfuerzos se vieron frustrados
una y ofrd vez, al no encontrar ¢l comproniso necesarjo de parte tanto de
los partidos politicos coma de los gabiernos que se sucedieron entre 1982 v
1993, para concretar la aprobacion de dicha ley, Pero quizis también
porque las condiciones no habian madurado suficientemente para hacer de

baserna, Roberto: « Descentraiizaceon en Bolivia: del debate a la practicas. en Hohivia hacia fa
Moderaidad: Ralance de la Descontrabizacion Admnosraria. Ministene de 1a Presidencia, ba Paz,
rogT,
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la descentralizacion un tema prioritario en la agenda gubernamental v
legislativa de ese momento®,

En ¢l camino quedo un proyecto de Ley de descentralizacion v Gobicr-
nos Departamentales, fruto de un arduo trabajo de concertacion que conto
con la participacidn de pricticamente todos los partidos politicos v os
comilés civicos, pero que dejo pendientes de definicion en el provecio
varios lemas delicados como la designucion o eleccion directa del Prefecio,
la conformacion vy atribuciunes de la Asamblea Departamental, 1 distribu-
¢ion de los recursos departamentos. Con todo, ese proyecto ilego a ser
aprubado en la Camara de Senadores, sin que fuera luego considerado v
mcnos debatido en la Cimara de Diputados.

Hasta entonces a Gptica dominante en el debate fue pensar la descenira-
lizacion como un proceso que debia sustentarse en las regiones -con esa
costumbre que todavia ahora tenemos de confundir la Region con ¢l
Departamento-, y que por tanto consideraba que el nivel departamental cra
la unidad politico-administrativa «natural» para iniciar el proceso de des-
centralizacion, alrededor de 1a cual deberia ordenarse la distribucion de las
funciones y roles de los distinlos niveles de gobierno. El cambiw de optica
se produjo a partir de la transicidn de gobierno, en agosio de 1993, v a
puesta en debate de puevas propuestas orientadas a impulsar la participa-
cién social y a fortalecer los gobiernos municipales. Estas propuestas se
plasmarian pasteriormente en la ey de Participacién Popular y la reforma
municipal promovida por ella.

La verdad es que durante todo ese tiempo, el lema de la descentralizacaén fue enarbolado por los
partidos polilicos miis como una bandera de lucha polilica que como un provecto estalal estudiado on
toda su complejidad v con el firme compromiso de sacarlo adelante. Ello se manifestd en las actitudes
vacilantes y dubitativas, 1Tamo de los mandalarios de turno como de bos parlidos con representacion
mayarilaria en el Parlamenio, y en las posiciones cambiantes v conlradiciorias que fueron asumiendo
frente al tema. Nunca se vio claridad cn los lideres politicos respecio de lo que se queria hacer en
maleria de descemtralizacion v de comn hacesdo,
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La reforma constitucional

l.a Ley de Participacién Popular tuvo un antecedente fundamental en la
reforma constitucional aprobada en 1993 v ratificada un ano después, en
cuanto ¢sla reforma marcS los Himites dentro de los cuales podia desenvol-
verse el proceso de descentralizacion.

La Constitucion de 1967, ¢n et capitulo referido al Régimen Interior, se
caracterizd por una redaccion ambigua que dio lugar a mochas controver-
s1ds, tanto con relacion al alcance que debia tener el régimen de descentra-
lizacion administrativa como con respecto a la posibilidad o no de eleccién
popular del Prefecto. «En lo politico administrativo -decia el texto del
arficulo 1{M-, ¢l Gobierno Departamental estard a cargo de los Prefectos,
quienes representan at Poder Ejecutivo.. .». A rengldn seguido, ese mismo
articulo senalaba que «...las condiciones y forma de elegibilidad para estos
cargos. setd determinada por ley». De aqui surgieron dos interpretaciones:
una que considerabu que era posible elegir al Prefecto mediante voto
popular directo, y otra que negaba esta posibilidad, con el argumento de
que tal eleccion resultaba incompatible con la representacién del Poder
Fjecutivo que ¢ Prefecto debia detentar.

La reforma constitucional resolvio esta controversia, en los siguientes
terminos: Primero, senalando que «En cada Departamento el Poder Fjecu-
tivo estil a cargo y se administra por un Prefecto, designado por et Presiden-
te de la Repiiblica» (Art. 109), 1o que implica reafirmar el principio de que
¢l Prefecto es un representante del Jefe de Estado v por tanto una autoridad
del Poder Ejecutivo, designada v no elegida. Segundo, estableciendo que
«El Puder Fjecutivo a nivel departamental -ya no se habla de Gobiemno
Departamental- se ejerce de acuerdo a un régimen de descentralizacién
administrativa» (Art. 110), lo cual reafirma el principio de que se trata de
una descentralizacion limitada al campa de la gestion administrativa ¥ no
una descentralizacion propiamente politica. Y tercero, creando en cada
Departamento la figura del Consejo Departamental, pero bajo 1a Presiden-
Cia del Prefecto, con lo que se consagra su condicién de méxima autoridad
departamental y su primacia sobre el Consejo.
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Estus principios constitucionales. hay gue reiterurlo. definen los lmites
del proceso de descentralizacion a nivel departamental’,

La Participacion Popular

El Gobierno de Sinchez de 1.ozada. promulgy ¢l 20 de abril de 1994, 1a
llamada Ley de Participacion Pupular, comeo parte de un ambicioso progra-
ma de reformas estructurales. Esta noeva lev continua vy profundiza la
reforma del régimen municipal, va iniciada en 1985 con la Ley Orgdnica de
Municipalidades, que permitio Lla aplicacion del régimen municipal autdn-
mo establecido en la Constitucion e hizo posible, ademds. que en b pais se
dicran, a partir de ese ano, elecciones municipales separadas de las eleccio-
nes nacionales, para la conformacion de los gobiernos locales.

Recordemos cuiles son los principales camhios que introduce a Ley de
Participacidn Popular:

— 5S¢ exliende la jurisdiceion muricipal a 1a Seccion de Provincia, To
que ha significado colocar a todo el territorio nacional bajo la
jurisdiccion de 311 municipalidades:

— Se transfieren a los gobiernos municipales. responsabilidades, compe-
tencias ¥ recursos para la inversion y la admimstracion de la infraes-
tructura de cducaciin, salud, deportes, caminos vecinales y riego;

- Se establece la participacidn v ¢l control social en la gestion munici-
pal, reconociéndoles persaneria juridica a las organizaciones locales
de barrio urbano y de comunidades rurales, para intervenir en la
accion municipal v conformar los Comités de Vigilancia en cada uno
de los Municipius del pais, con funciones consultivas y de fiscaliza-
cion, paralelas a las de los Concejos Municipales;

Hay quienes vconsideran como vn error. el haber introducide esta clase de disposicmes en la CPE,
puts ello haria mucho mas dificil gue en el fututo puedan darse muesditicaciones al régimen de
dexcentralizacién. sepun la dindmica det procesa. Ver ef andlisis de Roberto Laserna. «Descuentraliza-
cignen Bolivia...».



- Se incrementan [os recursos municipales, consolidindose a favor de
tos municipios dos tipos de ingresos: como ingresos propios, la totali-
dad de las recaudaciones de [os Impucestos a ta propiedad de bienes
inmucbles ¥ de vehiculos, y como recursos de co-participacion
tributariy, la transferencia del 2055 (] doble gue antes) de los Ingresos
Nucionales para su distribucidn seguin un criterio poblacional, es decir
en funciin del mimero de habitantes de cada jutisdiccion municipal.

Como ya se anticipo, la Ley de Participacion Popular, supuso un
replanteamicnto de fondo de las concepeiones dominantes respecto a la
descentralizacion. Sus promotores no se cansaron de decir que ¢l cambio
conteaido cn dicha Ley, significaba una reforma mucho mis democratica v
radical en sus objetivos descentralizadores, que las propuestas defendidas
hasta entonces por los Comités Civicos y la mayoria de los partidos
politicos, alrededor de la constitucion de los gobiernos departamentales, y
que en su momento parecieron gozar de cierto consenso. La verdad sin
embargo es que este consenso era mas aparente que real, puesto que habia
sectores que veian con desconfianza la idea de conformar gobiernos depar-
tamentales por ¢l temor de que clio condujera a acentuar las desigualdades
entre los departamentos y regiones del pais ¥ que incluso se reprodujera un
nueve centralismo en lus capitales de Departamento. en perjuicio de las
provincias y fos pueblos ruraies.

Eldiscurso oficial se apoyd en este sentimiento para legitimar su propio
proyeete. En palabras de Gonzalo Sinchez de Lozada (Goni), la Ley de
Participacién Popular buscaba «descentralizar el pais hasta sus niveles mas
profundos, a fin de Hegar a lus provincias v no s6lo a las capitales departa-
mentales»®; la Participacion Popular era la estrategia para encaminar la
reforma descentratizadora «en ¢l nivel mas avanzado que la Constitucion
permitia», detras de objetivos como éstos:

Sceretaria Nacional de Participacion Popular. «Tres Afwos de Participacion Pupular: Memoria de un
Procesos, La Paz. 19497, Sepin ¢l testmonio del ex-Ministro José Guillermo Justiniano, entre las
ahernativas que catonees se barajaron, ¢f gobiesto OpLe pos cl memcipio. porgue «cra ta vnidad politico
administrativa mds apropiada para iniciar ef proceso dv descentralizacion, va que ésie. en si mismo, es
un gobieru autdnome, elegids por voto directa, gque tiene en el Concejo Municrpal a su organc
legislativo v en Ja Atceldia a su instancia ejeculivan. Veéase, LG, Justiniane: «Descemralizacion: la
visicn desde e} Estadun, €5 Bolivig kacia ls Modernidad. op. ci.. pag. 26.
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— Fortalecer una instancia de gobierno -la Municipalidad- ubicadit lo
mds cerca posible de Ja gente:

- Revertir la postergacion de fas provincias y el drea rural, redistni-
buyendo recursos desde la ciudad hacia €] campo;

— Articular a las comunidades indigenas, campesinas y urbanas. en la
vida juridica, politica y economica del pais.

- Transferir poder politico a la sociedad, facilitando la participacion
ciudadana y recuperando la democracia participativa para integrarla
a la democracia representativa.

A pesar del desconcierto y la resistencia inicial que la Participacion
Popular suscité en sectores sindicales, civicos y politicos opositores, pron-
to se vio la fuerza seductora que tenia esta propuesta y las simpatias que fue
ganando a medida que las disposiciones de la Ley se fueron aplicando.
Todo cllo fue decisivo para modificar el escenario dentro el cual tenia lugar
el debate sobre la descentralizacion. to que por cierto obligaria a repensar y
redefinir sus contenidos y dimensiones.

La Reforma det Poder Ejecutivo

Un elemento coadyuvante para este replanteamiento ha sido la misma la
reforma del Poder Ejecutivo. Como se sabe, en septiembre de 1993, Sanchez
de Lozada reorganizé la estructura administrativa del Poder Ejecutivo, cn
el marco de la denominada Ley de Ministerios, que el nuevo equipo
gubernamental concibié como un cambio instrumental destinado a adecuar
el funcionamiento de la administracion estatal a las necesidades tanto del
programa de reformas como a los nuevos roles v funciones que irfa toman-
do el Estado boliviano.

La reforma del Ejecutivo fue importante no solo porgue recompuso |a

estructura organizacional del Ejecutivo, sino porque ademas introdujo
cambios conceptuales ¥ nuevos enfoques en la manera de entender la
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funcion del gobierno nacional v la orientacidn de lus politicas piblicas. Si
por un lado, se procedid a reducir el mimero de ministerios, creando tres
superministerios (de Desarrollo Econémico, Desarrollo Humano v Desa-
rrollo Sostenible) que debian integrar la formulacion ¢ implementacién de
las politicas gubernamentales bajo un enfoque intersectarial; por otro lado,
s¢ puso un particular énfasis en subrayur la naturaleza normativa y de
definicion de reglas generales que debia corresponder a la funcion de los
ministerios, lo cual significaba dejar para los niveles subnacionales de
gobierno, la tarea de implementar las politicas estatales, ejecutar la inver-
sion piblica y administrar aquellos servicios que quedaran en la esfera del
Estado.

Con esra reforma, cf gobierno nacional expresaba lu intencién de enco-
gcrse ¢n su estructura y replegarse a sus funciones esenciales de definir
politicas y normas generales, a la ver que de alguna manera se preparaba
para (ransferir otras funciones v tareas hacia los niveles inferiores del
Estado (Prefecturas y Municipalidades) gue debian conformar, junio cun
las entidades desconcentradas y descentralizadas del Poder Ejecutivo, un
sistema descentralizado de gestion publica. Estos cambios en el Poder
Ejecutivo se reflejarian posteriormente en la estructura v las nuevas atribu-
ciones de la administracion departamental, derivadas de la Lev (1654) de
Bescentralizactén Administraiiva, promutgada el 28 de julio de 1995,
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2

DEL GOBIERNO DEPARTAMENTAL
A LA DESCENTRALIZACION MUNICIPAL.:
EL <MODELO BOLIVIANO»

La aprobacion congresul de la Ley de Descentralizacion Administrati-
va, ticne como antecedente inmediato el proceso legislative ya referido. Lo
que hay que subrayar es que con fa reforma constitucional, primero, v juega
sobre todo con la aplicacion de L Ley de Participacion Popular, lu perspec-
tiva de una descentralizacion que condujera a la formacion de gobiernos
departamentales, perdid cnorme fuerza v posibilidades de viabilizacion.

Puard el gobicrno de Sanchez de Lozada, la Participacion Populur hacia
innecesaria v hasta contraproducente, al menos en ese momento, la adop-
¢ion de una ley que regulara el régimen de descentralizucion administrati-
va, tal cual seguia demandando el movimiento Civicu-regional.
Comprensiblemente, la prioridad gubernamental era poner ¢n marcha la
Ley de Participacion Popular, en todo su alcance, y acelerar e) logro de sus
resultados esperados, lo cual tenia una exigencia: furalecer la capacidad
institucional de los gobicrnos municipales, a fin de que éstos pudieran
administrar con una cierla eficacia v cficiencia los nuevos recursos y
competencias que les fueron transferidos. En ello habrian deseado las
autoridades de entonces. concentrar su dedicacion v sus esfucrzos.
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Apresurar la descentralizacion hacia los departamentos, cuando apenas
la reforma municipal s¢ ponia en practica, podia traer varios problemas. No
sdlo estaban en juego los recursos que el TGN tendria que transferir a los
departamentos; probablemente. lo que mis e preocupaba a Goni era la
posibilidad de que nuevamente tomaran cuerpo las tendencias que preten-
dian llevar la descentralizacidn hacia la conformacion de gobiernos depar-
tamentales, grandemente auténomos®.

La politica sin embargo es el arte de Lo posible y no de lo deseable. En el
foreejen con los Comités Civicos v fa oposicion parlamentaria, Goni no
pudo doblarles la mano. y al final tuvo nomis que dar paso a la aprobacion
de una Ley de Drescentralizacion Administrativa, cuyo contenido sin em-
bargo distaba de lo que €l movimiento civico pretendia.

Con todo, la promulgacidn de esta nueva disposicion legal, tan solo 15
meses después de vigente la Ley de Participacion Popular, no fue solamen-
te una concesion a la presion de las organizaciones civicas. En realidad, ta
medida se impuso también como una necesidad por la propia dindmica
politica e institucional que la Participacion Popular habia desencadenado.
En efecto. a medida que pasaba el tiempo se hacia evidente que, habiéndose
dinamizado vy fortalecido la actividad de los municipios. empezaba a aso-
mar el peligro de que la accion de los gobiernos Jocales se fragmentara y
atamizara, ante la ausencia de un érgano departamental con la autoridad y
la capacidad necesarias para articular una dindmica global ¥ convergente
de desarrollo en los departamentos.

Ello llevo a replantear el rol de la Prefectura, como la instancia intermedia
entre ¢ gobierno pacional y los gobiermnos locales que debia restablecer la
unidad de la administracién politica y econdmica cn el Departamento. ejecu-
tando politicas de desamrollo desde el Departamento, que superaran el Jocalismo
v la dispersion de las obras municipales. Sin un érgano politico y administra-

# Goni se opuso rotundamente a esta posiura, con el argumento de que ta misma conduciria
inevilablemente a la federalizacion del pais, lo que suponia, en su opinion, poner en riesgo la unidad
nacional.
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tivo que cumpliera este rol, el gobierno central se transformabia no solo en el
interlocutor directo de 311 municipios sino que, previsiblemente, habnia
tenido soportar una inflacion de presiones de parte de éstus.

De esta manera, nu habiendo sido inicialmente parte de su provecto
politico, Goni terminé incorporando la descentralizacion departamental
como una dimension mis det proceso general de descentralizacion del
Estado. Desde ya no en los términos deseados por las entidades civicas, De
hecho, la ley sancionada por el Parlamento, es un provecio diferente de
aquél que habiz quedado a medio camino de su aprobacion, en el perindo
legistativo anterior, cuyo contenido rescatabu los acuerdos alcanzados
hasta ese momento entre los partidos politicos ¥ os dirigentes civicos. Lise
proyecto, hay gue recordarlo, tenfa como ¢je la constitucion de gobiernos
departamentales y comportaba v grade de descentralizacion politica y
administrativa bacia los depurtamentos, bastante avanzado, puesto que
conlemplaba la cleccion directa de una Asamblea Departamental, con
facultades decisionales.

En cambio, el nuevo proyecte de Ley de Descentralizacion que el
Ejecutivo envia al Legislativo. v que es finalmente ¢ que éste aprucba. con
las modificaciones que se dieron en su tramite legislativo y en las negocia-
ciones con la dirigencia civica, ticne evidentemente un alcance mas restrin-
£ido, pues se limita -apoyindose en la Constitucion reformada- a constituir
un nivel descentralizado del Poder Ejecutivo en eb Departamento, 4 cargo
de un Prefecto designado por el Presidente de la Repablica, v bajo la
fiscalizacion de un Consejo (ya no Asambiea) Departamental, cuvos
miembros debian ser designados por los concejos municipales de las
provincias®.

* Segun el ex-Ministro José Guillermo Justiniany, «la vleceion directa de Ios conseperos hubiera

provocade una especie de dishoque eatre un Prelecto, con en mandale que vmana de una designaciin
(det Presidente; v consejeros clegidus por vatacion directa. provocande un hibridu de dificil maneju
entre vn modelo federal v el sistema unilarfo del paiss. Viase el texto anles enado, pag. 28,
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Asi, lo caracteristico de la Ley de Descentralizacién Administrativa, es
que sc trata de una norma -complementaria a la Ley de Parlicipacion
Papular- que termina de configurar un tipo de descentralizacién con rasgos
peculiares si se los compara con otras experiencias en América Latina v cn
ofras regiones del mundo’. Es un modelo de descentralizacién municipal,
complementado por una descentralizacion departamental, que busca hacer
de la Municipalidad auténoma y participativa -tal como la concibe la Ley
de Participacion Popular-, la estructura basica del Fstado democritico.

Y es sobre esta estructura -la municipal- que la Ley 1653 busca asentar
cl fortalecimiento del nivel departamental, reconstituyendo la estructura
organica y de funcionamiento de la Prefectura como érgano descentraliza-
do del Poder Ejecutivo, al cual se le transficren y delegan un conjunto de
atribuciones no privativas del nivel nacional. Atribuciones que se relacio-
nan principalmente con la gestion de los recursos econémicos y financieros
de cada Departamento, la formulacion y ¢jecucion de los planes departa-
mentales de desarrollo, la operacian de programas y proyectos de inversion
publica y la administracion ¥ control de varios servicios de alcunce depar-
tamental. Tales atribuciones buscan también movilizar el apovo a los
gobiernos municipales v canalizar sus requerimientos, pestiones y relacio-
nes con el gobierno central.

La particularidad que ticne la asignacion de funciones v atribuciones a
la Prefectura, en ¢l contexto de un proceso de descentralizacién con base en
el Municipio, como es ¢l que se da en Bolivia, es que perfila para la
institucitn prefectural un rol de intermediacion en el dmbito departamental
que deberia permitirle coordinar las acciones de los gobicrnos municipales
y 2 ]a vez intermediar su relacionamiento con el gobierno nacional, en todo
aquello que se vincule con las competencias transferidas,

Hay que insistir en que este rol de articulacion y mediacion que se
espera de Ja Prefectura, ba emergido como respuesia a dos cucstiones
primordiales que la propia dinimica de la reforma descentralizadora ha
puesto en pnmer plano. Por una parte, la necesidad de contrarrestar los

En eventos intemacionales se ha hablado del «modelo boliviano de descentralizacions.
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riesgos de dispersion y fragmentacion que pueden provenir de bas scciones
aisladas, puramente localistas, en gue muchas veces incurren hos pobicrnos
municipales. Para ello resultaba fundamental fortalecer un 6rgano politico
v administrativo coma la Prefectura, con la awtoridad necesaria en cl
ambite de jurisdiccién departamental v que en virtud de la Ley tenga la
facuitad y la responsabilidad de promover una dindmica convergente ¢
integrada de desarrollo en ¢l Departamento. que no solo supere el localismo
municipal sino que. ademds, pucda potenciar y aprovechur mejor los
recursos municipales, mediante la compatibilizacion de las politicas v los
programas municipales v de éstas con las politicas y los programas departa-
mentales, asi como por medio de la inversidén concurrente dentro del
Departamento, que suma los recursos locales y departamentales.

Por oira parte, la reconstitucion del sector piblico ha creado s necesi-
dad de contar con una instancia intermedia entre ¢l gobierno nacional ylos
gobiernos locales que. por su ubicacion dentro del sistema unitario de
gobierno, se convierta en una pieza fundamental para acercar al Municipio
con el Estado y poner en practica un tipo de relacionamiento entre Jos tres
niveles de la gestion gubernamental (nacional, departamental, y munici-
pal}. orientado a la colaboracion y la movilizacion concurrente de esfuer-
205 y recursos y donde cadia uno asume en forma conjunta v coordinada con
los otros, una cuota de responsabilidad y de competencia en la prestacion
de los servicios descentralizados.

Esta duble necesidad de articulacion y coordinacion horizontal y verti-
cal, en el rol de la administracién departamental, marca también una de las
caracteristicas distintivas del tipo de conformacion que se le ha dado  la
Prefectura, en el marco del régimen de descentralizacion administrativa,
regulado por la Ley 1654 -esto, al margen de oiras razones politicas que en
su momento incidieron en la orientacion y los contenidos especificos de
esta Ley-.

Es el caso de 1a constitucidn de los drganos superiores de la Prefectura:
si es €l Presidente de la Repiiblica como jefe del Poder Ejecutive quien
designa al Prefecto, que es su representante en ¢l Departamento, son los
concejos municipales de las Provincias quienes designan a fos miembros
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del Consejo Departamental como representante de las provincias. Esta
muodalidad de designacidn cruzada, que hace intervenir en un mismo proce-
so 4 los tres niveles del Estado y que funda su legitimidad en el mandato
popular expresado en elecciones nacionales y municipales, tiene como una
de sus finalidades crear un vinculo orginico entre la institucion prefectural
y los drganos de poder nacional y local, 1o cual en teoria deberia facilitar ¢l
papel articulador del nivel departamental.

Abora bien, esta logica que marca el disefio v la estrategia politica que
oriema el proceso de descentralizacion no parecc haber sido comprendida
cabalmente por los actores politicos. gubernamentzles, sociales e
institucionales. De hecho, existen ideas y sensibilidades muy distintas
acerca de la naturaleza y los alcances de las reformas en curso, lo que se
cxpresa en actitudes ¥y comportamicntos no siempre compatibles con sus
bases filosdficas e instrumentales, cuando no en expectativas y exigencias
que rebasan las posibilidades de un proceso de estas caracteristicas®,

Al margen de esta discusion, v desde un punto de vista estrictamente
politico, se puede decir que la Ley 1653 ¢s una lev de compromiso entre lo
que los comités civicos pedian ¥ lo que el gobierno de Goni estaba
dispuesto a conceder. De un compromiso sin embargo fragil, que luego ha
sido impugnade una y otra vez por sectores del movimiento civico, gue
siguen reclamando sobre todo por elecciones directas para la conformacion
del Consejo Departamental aunque, es cierto, sin la fuerza de presion
necesaria como para modificar inmediatamente las cosas.

Asi pues, en buena medida. la Ley de Descentralizacion ¢s mas upa
medida impuesta por las circunstancias, que el producto de una
concatenaciin ordenada de reformas institucionales, ejecutada con arreglo
d una estrategia general debidumente pensada. Esta puede explicar. tal vez,
algunas de las limitaciones que luego ha mostrado el proceso de su
implementacion. como la escasa comprension de sus objetivos, la

T A nuesiru quicio, el etror en que incumen algunas evaluaciones v eriticas que se hacen al Lpo de

deseentralizacion que se ha implemeniade en el pais, €5 que no toman en coenta la tagica peenliar gue
marea i este provesu. De ahi que se enda no pocas i veoes a rectamar de esta reforma cosas que tal vez
na puede dar, pucs simplemenle escapan a su naturalesa v posibilidades,
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impreparacion de las instancias administrativas que debian descentralizarse
0 encargarse de coordinar ef proceso, estudios 1écnicos insuficientes -por
ejemplo, para la descentralizacion det SENAC, el RECSA v ¢l registro de
patentes y derechos de propiedad industrial-, débil concertacion politica y
regional y otro tipo de falencias.

Alcance y dimensiones del proceso

La significacion de 1a aplicacion de la Ley de Descentralizacion Adminis-
trativa, radica en el hecho de que con ella se encamina una reforma institucional
que tiende a consolidar un dmbito v un sistema descentralizado y
territorializado de gestion, que importa recomponer la estructura de la admi-
nistracion pablica. sus Grganos operativos. sus piveles y procesos decisionales.
En ese sentido, ia descentralizacion constituye un nuevo sistema de organiza-
cién del Estado que abarca varius dimensiones. Fsta cualidad de la reforma
ha suscitado y suscita discusiones sobre el verdadero alcance que tiene la
descentralizacion boliviana, en el marco de dicha 1 ey.

Para algunos se trata Gnicamente de una descentralizacion de tipo
administrativo y no politica, Es mas, se ha cuidado que la Ley, en su primer
articulo, definiera expresamente el Régimen de Descentralizacion Admi-
nistrativa, al decir que, «conforme a} sjstema unitario de la Repiblica,
consiste en la transferencia y delegacion de atribuciones de carcter téeni-
co-administralivo no privativas del Poder Ejecutivo a nivel Nacional». A
su turno, los criticos de la Ley, consideran que se trata no de otra cosa que
de una desconcentracion departamental. entendiéndose por tal una mera
delegacion de autoridad, puesto que el margen de autonomiy v la capacidad
decisoria de la Prefectura, serian minimas®.

* Lo propio del concepto de desconcentracion adminisiracion es cicrtamente 1a delegacion que hace
UR GTEEMO SUPETIOr -4 atro gue depende de él- de atribuciones v compelencias que le son propias, v que
pueden ser revenidas a su titular; es decir que el otgano que recibe estas facullades y compelencias
actia por delegacion, no ticne la tilularidad. En cambio, la situacién gue emerge de la Ley de
Descentralizacion Administrativa cs muy distinta: no sélo se delegan facultades sino que se trapsfieren
una serie de compelencias al nivel departamenal. produciéndose un cambio en la tilularidad de dichas
competencias. En este caso, la Prefectura aclua como titular de eslas compelencias -aunque no
exclusivamente- y na como mero delegado del gobierno ceniral.

25



En este punto, sin embargo, puede haber mucho de un falso debate. Como
dice Laserna, «por mucho que se pretenda que la descentralizacion del sector
publico sea solamente administrativa, nunca dejara de tener una dimension
politica»". Y ello. porque tuda descentralizacion conlleva siempre la transfe-
rencia Je capacidades decisionales, ¢n este caso a los érganos inferiores, y en
esa medida, una alteracion de 1as relaciones de poder entre 1os niveles naciona-
les, departamentales v municipales, asi como entre Estado v la sociedad.

Roles y funciones del Prefecto

La afirmacidn anterior pucde ser corroberada. examinando ripidamente
las nuevas atribuciones del Prefecto’:

a} El Prefecto es la miaxima autoridad politica v administrativa del
Departamento v ejerce la funcidn de Comandante General del De-
partamento'”. La ley le otorga la facultad de designar v tener bajo su
dependencia a los Subprefectos, Corregidores v otras autoridades
administrativas depurtamentales: es su atribucién conservar el orden
interno en el Departamento y cumplir ¥ hacer cumplir la Constitu-
cion, las leyes, los decretos y resoluciones. Estas son funciones
eminentementc politicas. Al haberse integrado muchas dependen-
cias desconcentradas de 1a administracién central a la estructura
orginica de la Prefectura, cicrtamente que e dmbito de autoridad del
Prefecta ha crecido y, con cllo, su poder pulitico dentro del Departa-
menio.

Vease vl documento de Laserna ya cilado., pag. 1%

"' Hay que hacer notar que la Ley se refiere al Prefecto como el drgano ejecutiva departamenial
-personalizandolo- v no a |3 Prefectura que mds bren. en |2 redaccion de la Ley. st constiteida por ¢l
Prefecto y el Consejo Departamental: Jas atnibuciones especificadas enel tealo legislatva son de) Pretects
s pode la Prefectura que. come institucion. no liene airibuciones m funciones definidas. Esia redaceaion es
cunosa y desconcenante, v os una fuenie de ambigiedades v conlusiones juridicas ¢ inshitucionates.

' Esla funcion de Comandanie General del Depanamenie, ha sido establecida en la reciente reforma
constitucional. anicelo 10¢. Lo que na aclara eltexio constitucional es qué sigmfica esta Comandancia,
sles eon reapecto a tas FF.AA, a la Policia o0 a ambas,
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b}

c)

d}

El Prefecto debe tormular v ejecutar ¢l presupuesto departamental,
los planes de desarrollo y los programas v provectos de inversion
publica (en carreteras, electrificacion rurul, ricgo y apovo a Ia pro-
duccion, medio ambiente, investigacion y extension téenico-cientifi-
ca. urismo, programas de asistencia social v fortalecimicnto munici-
pal). Estas funciones implican entregar a las Prefecturas la gestion de
la inversion piblica y, consiguicntemente, la responsabilidad de
elaborar les presupuestos departamentales, bajo el principio de que
cada Departamento s responsable de administrar sus propios recur-
s0s. Ello supone reasignar funciones entre ¢l gobierno central v ¢l
nivel departamental, separando v diferenciando ¢l dmbito de vjecu-
cion (Prefecturas, Municipalidades y entidudes descentralizadas) del
ambilo esencialmente normativo que corresponde a los Ministerios.

Por otra parte, el Prefecto debe administrar y supervisar, por delega-
ciin del gobierno nacional, los recursos humanos v las partidas
presupuestarias asignadas al funcionamiento de los servicios perso-
nales de educacitén, salud v asistencia social, en ¢] marco de las
polilicas ¥ normas naciunales. En este caso, la cupacidad de decision
del Prefecto cientamente ¢s reducida, pero podria acrecentarse en ¢l
futuro, en un proceso progresive de descentralizacion.

El Prefecto tiene 1a facultad de promover la Participacion popular, y
canalizar los requerimientos y relaciones de lus gobiernos municipa-
les y de las organizaciones indigenas, campesinas y vecinales, a
través de las instancias correspondientes det Poder Ejecutivo. Fsta ey
una funcion de intermediacion, que marca la intencion de convertir
la Prefectura en una instancia de enlace y articulacion entre ¢l Estado
¥ los municipios,

Finalmente, le compete otorgar y registrar, con validez en todo el
territorio nacional. la personeria juridica de las comunidades campe-
sinas, pueblos indigenas y juntas vecinales, fundaciones v socieda-
des civiles, asi como de las sociedades comerciales v otros actos de
comercic (RECSA) v de marcas, patentes, derechos v licencias
(propiedad industrial). Estas alribuciones han dado existencia a la

27



llamada Ventanilla Unica de Trimites. en las prefecturas, y expresan
la intencion de mejorar ta prestacion de servicios a 1os usuarios.

Como se puede ver, en lodas estas funciones s¢ conjugan elementos
tanto administrativos como politicos, ¥ resulta francamente imposible -e
initil- establecer una distincion absoluta entre ellos. Lo que sin embargo
no impide percibir que la dimensidn politica de este proceso es menos
relevante que su dimensién administrativa, principalmente porque lo que
se ha descentralizado es uno solo de Tos poderes del Estado, el Ejecutivo,
y porque ademds ni la Constilucidn ni la Ley de Descentralizacidn
permiten la eleccion por voto popular de las autoridades departamentaies,
1o cual ciertamente limita los mirgenes de autonomia del gabierno
prefectural.
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3

EL SISTEMA POLI"I:ICO E INSTETUCIONAL:
REPRESENTACION Y LEGITIMIDAD
-El Consejo Departamental-

Una de las expectativas que ha generado ¢l proceso de descentralizacion
es mejorar la representacion del sistema politico y por tanto su legitimidad.
Esto por la posibilidad de que el mismo pudicra abrir nuevos espacios v
oportunidades para la participacion ciudadana en la constitucion de los
organos subnacionales de gobierno v para un mayor control social de su
desempeno. Veamos de qué manera la Descentralizacion Administrativa,
favorece estos objetivos,

Composicién y funciones

A partir de la vigencia de la Ley 1654, las prefeciuras cuentan con un
Consejo Departamental, integrado por censcjeros departamentales que
representan a lus provincias del Departamento y que son designados por
los concejos municipales provinciales. Se trata sin duda de un Grgano de
representacion ciudadana, pero cuva legitimidad no emana del pueblo,
puesto que no ¢s €] quién elige a los consejeros departamentales, sino de
los concejos municipales, €stos si elegidos por voto popular en lista
completa.
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l.a composicion del Consejo Departamental, en concordancia con el
principio de representacion territorial que promueve la Participacion Popu-
lar, encarna una representacion territorial y poblacional en lugar de una
representacion de ipo sectorial o corporativa -como pretendieron algunas
propuestas-, que ¢n este Caso licnde a favorecer la participacidn de las
provincias en el sistema de decisiones™.

Siendo una instancia de representacion de la ciudadania -la mas alta en
¢l Depurtamento-, el Consejo Departamental deberia poder constituirse en
un contrapeso de la autoridad del Prefecto. La Ley define su naturaleza
juridica como la de «un organo cotegiado de consulta, control y fiscabiza-
cion de los actos administrativos del Prefectos, y le asigna un conjunto de
atribuciones, en los diversos planos de la gestion prefectural, que ponen de
manifiesto la intencion de someter al Prefecto a un mecanismo institucional
de seguimiento y fiscalizacién permanente, que evite el ejercicio discrecio-
nal de sus prerrogativas v que, por ello mismo, pueda contribuir al desem-
peno eficaz de la administracién departamental.

L.as atribuciones mds importantes del Conscjo son las siguientes:

- Aprobar el proyecto de presupuesio departamental, asi como el
informe sobre la cuenta ejecutada de ingresos v egresos;

— Aprobar los planes, programas v proyectos de desarrollo e inversion
publica v controlar v evaluar su cjecucidn:

— Autorizar la suseripcion de contratos de obras y de servicios publi-
cos, convenios mterinstitucionales y fa gestion de créditos para el
Departamento;

" «Be ha pasado de un esquema de representacion sectorial o corporaliva -en el cuai sofu eslaban
representadas tas ehies de poder citadinas, encaramadas ¢n los direclonos de 1as corporaciones de
desarrallo-. a un esquema de panticipacion temitorial, en el cual las provincias enen un mayor peso
nemenica enla loma de decisiones». .G, Justinianu, pag. 28
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- Promover la atencion de las demandus v prioridades de ta Capital del
Departamento, provincias y cantones v la coordinacion con los
gobiemos municipates y ofras instituciones:

- Representar ante ¢l Presidente de Ja Republica Tos actos y resolucio-
nes administrativas del Prefecto. contrarios a la ley v a los inlereses
del Departamento:

—  Emitir resolucion de censura motivada contra el Prefecto. por el voto
de dos tercios de sus micmbros,

Contrariamente & 1o que algunas personas picnsan, las facultades del
Consejo Departamental son amplias y muy importanies. Por cjempio,
mediante la aprobacion del presupuesto y de los planes operauvos v de
desarrollo, el Consejo define la distribucion de Tos recursos v et destino de
la inversion pitblica. Aunque ¢l Congreso Nacional debe aprobar en Gltima
nstancia el presupuesto departamental, la base para ello es ¢l provecto que
aprucba ¢l Consejo. por lo que la tarea legislativa es mas bien de
convalidacion y compatibilizacion de los presupuestos de los departamen-
tos. Como anota un Diputado Nacional. ahora la disputa por la distribucion
det presupuesto va no se da dnicamente entre las regiones v ¢l gobierno
central, sino que tiende también a trastadarse 4 1os mismos departumentos,
ampliandose a la participacion de las provincias, lo que no veurria anterior-
mente', En la prictica, esto estd dando Jugar, cada afio, a un proceso de
negaciaciones con las provincias. para lu asignacion de recursos de inver-
siOn. en que intervienen activamente los consejeros departamentales.

Hay que subrayar, asimismo, la impuntancia de la ConsuMa Obligatoria
que el Prefecto debe efectuar, por mandato de la Ley. al Consejo Departa-
mental, cuando se trata de gestionar créditos o de fa suscripcion de contra-
108 de obras v servicios pablicos.

Enirevisia con Armando De 1a Parra: «ahora las regiones tienen gue colocarse en fa realidad de las
pasibilidades econromicas que tiene el Departamento: va no se puede acudir al expediente facil de
esperarlo 10do o pedirle cualquier cosa al TGN»,
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Esto implica que el Consejo asume corresponsabilidad en tales actos
administrativos, tanto cuando emite dictamen como cuando no se pronun-
cia sobre Jos mismos!®,

No menos significativa es la facultad que tiene ¢l Consejo de censurar
los actos y resoluciones del Prefecto. v que en caso de darse, obliga a su
renuncia, la cual sin embargo podra ser aceptada o rechazada por el
Presidente de la Repuiblica. Este procedimienta es analogo al que rige la
censura de tos actos de los ministros de Estado (Art. 70 de la CPE). En
ambuos casos, o que se busca es la modificacion de las politicas y procedi-
mientos mmpugnados. v ne propiamente la sustitucion de la autoridad
cuestionada. Que la decision final quede en manos del Presidente, hace
parte de las pricticas de un régimen presidencialista de gobierno, que es el
que tenemos en Bolivia,

Organizacion y funcionamiento

En nuestro punto de vista. las atribuciones que tiene ¢l Consejo no son
pocas ni secundarias, v en principio constituyen una buena base juridica
para gue esle oTganismo se constituya en un poder efectivo en el Departa-
mente ¥ pueda contrapesar el poder acrecentado -por la descentralizacion-
del Prefecto. Pera ello puede po ser suficiente, on la medida en que no se
den otras condiciones necesarias, € incluso la situacion real del Consejo
pucde ser bastante diferente de fo que los legisladores han pretendido,

St ha diche que esta potestad del Consejo Depanamental endtia solo un valor relativo. pues Ja
propa Ley auoriza al Pretecto a apanarse del diclamen y'o aprobacion emitidos por el Consejo.
asumiende entuncrs plena responsabilidad del acto adminisiratin g v sus resoltados, on CUYQ Caso, s1n
embargo, ¢f Consepo line el revursa de efectuar una representacion ante ¢l Presidente de 1a Repiblica,
en cuvas manes queda la resolucion detiniteva de 1 controsersia. Sin embargo, s1ose analiza esta
BIEPOAIION CON INAS curdddo, Sy eraque le misma tiene menos un afan de limitar 1a accion del Consejo
que nn sentido prictive de evilar empantanamierdos vn ta administraciin depanamemal. Por 1o demas,
Apartanse del dictamen el Consejo e un recurso extremae que asume ef Prefecto, con wda la gravedad
de la responsabildad gue cho entrafi, como Jo s tambien ol recurso de representacion ante el
Presidenie de Ta Republica. B ese sentido, ambos son recursos que en realidad estiin abi mas para
obligar it fas poartes -Prefecio v Consejir- 3 MEgOCIaT ¥ concenar en casos de grandes diferencias. o que
und ved mas muesira ol poder que puede lener ei Conseo Deparniamentaf,
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De hecho, en el Departamento de Cochabamba, a casi dos anos de la
constitucion y funcionamiento de los primeros consejos departamentales '™,
la imagen que el Consejo proyecta es la de un organismo débil, supeditado
y controlado por €] Prefecto, v cuya actividad pasa desapercihida para la
opinion pablica. Creemos que este tipo de imagen se repite en los otros
departamentos.

St bien es algo prematuro hacer una evaluacion concluyente del papel
fiscalizador de ks consejos departamentales, la informacicn gue lcnemuos
nos permite apreciar que esta labor no ha pasade del requerimiento de
informes a las dependencias de las prefecturas -son menos frecuentes las
peticiones de informe oral y escrito al Prefecto-, que si bien generan informa-
¢i0n no tienen mayor incidencia efectiva y rara vez obligan al Prefecto a
modificar sus decisiones. Hasta acd, los consejos departamentales parecen
ser deficientes {iscalizadores, y de hecho ningiin Consejo Departamental ha
hecho use del recurso de censura motivada contra ¢l Prefecto, lo que no
nccesariamente es un signo de conformidad con su trabajo.

Cabe enlonces preguntarse, ;qué es lo que le impide al Consejo Depana-
mental, tener mayor peso v un desempeio mas eficaz y dindmico? 1a
respuesta, creemos, cstd sobre todo en las [imitaciones que enfrenta su
funcionamiento, algunas de ellas attibuibles a su propio marco normativo ¥
reglamentario. Veamaos;

a} El Consejo es independiente en su composicidn del Prefecto -sus
miembros son designados por los concejos municipales-, pero no lo
es en su funcionamiento, desde el momenio en gue la CPE dispone
que quien lo preside y representa es el Prefecto (Art. 110); es decir Ja
misma autoridad a 12 que debe fiscalizar y controlar, 1o cual es
incongruente, y en la prictica ha dado lugar a una dependencia

* LaLey de Descentralizacion Administrativa entro en vigencia el 1° de enero de 1996, ¥ 4 paniir de
marzo de ese afo. comenzaron las Prefecturas a funcionar, con 1a designacion de los prefectos ¥ 508
culaboradares. Las conseperos depanamentales iniciaron actvidades el 15 de 2bril de 1996 por un
periodo de T afivs.
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funcional del Consejo respecio del Prefecto. acentuada por olras
disposiciones de {a Ley de Descentralizacidn y su Decreto Regla-
mentario'’

#. pesar de que la Ley de Descentralizacion le reconoce al Consejo,
comuo e logico, [a facultad de aprobar su Reglamento de Funciona-
miento y Procedimientos Internos (Art. 14, inc. n), et Poder Ejecuti-
vo incorpord una sere de aspectos normativos y procedimentales
sobre la compasicion. lu estructura orginica, el funcionamiento y ¢l
ejercicio de las atribuciones del Consejo, gue vittualmente confor-
man un reglamento de caricter general para todos los consejos
departamentales'™.

De acuerdo a esta reglamentacion, la estructura organica del Consejo
esta compuesta por la Presidencia, que ejerce el Prefeclo, sin sustitu-
to: una Secretaria. que se le encomienda al Secretario General de Ja
Prefectura™, y Comisiones de trubajo no permanentes. Esto significa

" Nes referrmes 1l Deereto Supremo 24206 de 29 de diciembre de 1995 que reglamenia 12 estructura
v luncienamiento de las pretecturas, incluso el funcionamicnte del Conse o Depanamemal vy que
esleve vigenie hasta el 2 de septiembre de 1997, cuande fue abrogado por ol Decrelo Supremu, el
2333, que modifica la estructura ongdnica de 1as Prefecturas. Este alumo Decreto. empero, no contiene
mngupa dispusicion subre los consejus departsmentales, por 1o que €] Decreto antenor continda siendo
un referente ymportanic o0 ¢sla malena ¥ varias de sus normas s siguen aghicands en la prictica.

* El Consejo Depanamental de Cochabimba posee un Reglamenta de Funcionamiento ¥ Procedi-
muwntes Infernos, de 7 capitules y 63 anliculos, aprobado mediante Resolucion Mo, 00596, del 14 de
mase de 1996 Fste reglamento, que esta vigente, no solo es concordame con los articufos del DS,
242tk referidos al Consejo. sino gue su redaceion esta basada en ellos. En realidad. este Decreto ha
cointado Ja facutad de tos consejos depanamentaley de Gotarse de una normatis a interna, en funcion de
sus necesidades v caravierislicas propias,

;Cuil es |a razon jundica para que el Secrelano General de la Prefectura sea el Sectetario del
Consejo Departamental” ; Por que el Consejo Depariamemal no puede elepir un Secretario de entre sus
miembros? Sun las pregunias que se hacen los consejeros depanamentales Entrevisias con José
Anwmo Rivera, exrepresentanie de la Provincia Cercadoe, v con Martha Gareia, represenianiy de Ia
Provincia Mizque.



gue el Consejo no tiene una directiva propia para conducir sws
labores y sus sesiones de trabajo™.

Intentando superar estas dificultades, el Consejo Departamental de
Cochabamba, ha incorporado en su Reglamento, la mencion de
«Presidente Nato» del Consejo, cuando se refiere al Prefecto, que no
es lo que dice la Ley de Descentralizacién, procurando con eilo abrir
un resquicio legal para que ¢l Consejo pueda tener su propia directi-
va, elegida de entre sus miembros. Y aunque el Reglamento no llepd
a ello, en la practica los consejeros departamentales han designado
un presidente a-doc, funcion encomendada a uno de sus miembros
para que se encargue de canalizar ante ¢ Prefecto o el Secretario
General [a atencion de algunos requerimientos de Jos consejeros -por
ejemplo, el pago de dietas-, acordar el nlimero de sesiones, coordinar
algunas actividades del Consejo v otras cuestiones menores; es decir
que mads que un presidente electivo s un representante corporativo
de los conscjeros. Desde va esta formula no ha resuelto los proble-
mas ocasionados por la falta de una directiva propia.

b} Igualmente absurda es aquella disposicion por la cual el Consejo
sGlo puede tener comisiones de trabajo ro permanentes. La prictica
ha demostrado lo contraproducente de esta limitacion, Para que el
Consejo pueda pronunciarse sobre convenios, contratos v otros clos
administrativos, se requicre de informes previos que deben ser ela-
borados por las comisiones respectivas, particndo del analisis deta-
llado de todos los antccedentes. Esta tarca no se puede realizar
directamente en el plenario del Consejo ni por comisiones eventua-
les que no lienen la especializacidn necesaria, Esta misma exigencia
s¢ plantea con relacion a las funciones de control y fiscalizacion,
pues ello requierc de una tarea de seguimientu continuo v sistemiti-
co de las acciones prefecturales que, para ser efectiva, ticne que

T Esiz Yimitacion ha creado una siluacian absurda, «..cuando ef Prefecio exti ausente. no puede
tealizarse ninguna sesion: al extiemo de que si por alguna razon, ¢ Prefecto debe sabr de emergencia de
12 sala de sesiones, la sesidn queda suspendidars Testimonio recogide en enirevistas con lus consejeros
departamentales,
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hacerse mediante comisiones permanentes, familiarizadas con las
matenas de su trabajo. En los hechos, lo que ha ocurrido es que las
comisiones constituidas por ¢l Consejo, se han transformado de
facto en permanentes, y ello por la propia necesidad gue tiene la
Prefectura de que sé de un despacho expedito de los asuntos que
sumele a consideracion del organo deliberante®.

c) Las restricciones a la autonomia de] Consejo se agravan por cuanto
¢l Consejo Departamental no tiene un presupuesto propio. De acuer-
do al D.S. 24206 (Ant. 31), los gastos corrientes del Consejo forman
parte de las partidas de gasto corriente de Ia Prefectura; por lo tanto,
dependen directamente de la autoridad a quien debe el Consejo
controlar y fiscalizar. Asi, los prefectos ienen en el presupuesto, un
instrumento de presién v contro) sobre la actividad del Consejo y de
sus miembros, que incluso puede ser utilizado -y hay indicios de
ello- para la cooptacidn politica.

d) Otra imitacion incomprensible es la prohibicion de consignar en las
partidas presupuestarias (Art. 31 del D.5S. 24206), gastos por concep-
tos de asesorias al Consejo Departamental. En el afdn de frenar los
gastos administrativos, parece haberse ignorade que las labores del
Consejo tienen una dimension técnica tmportante, gque precisa de
apoyo y asesoramiento profesional, como el que tienen el Parla-
mento o los concejos municipales. Esta exigencia es tanto mas
evidente por cuanio una buena parte de los consejeros depariamen-
tales -especiaimente los provenientes de provincias- son personas
que no tienen formacion profesional ni experiencia en la adminis-
tracidn publica, por lo tanto no estdn en aptitud de desarrollar sus
tareas sin el apoyo de colaboradores calificados.

El Consejurde Cochabamba, al igual que los de olyos Departamentos, ha conlormado 5 comisiones:
la Comision Economica y Financiera. la Comisién de Desarrollo Humane, la Comisién de Desarrullo
Sastenible ¥ Medio Ambiente, la Comisién de Participacion Popular ¢ Integracion Provincial v ta
Comision Juridico-Legal. Cada una dr estas comisiones. tiene 4 miembros tilulares y adscritos. Las
comisiones con mayor irabajo san dos: la Juridico-Legal, que se ocupa de los asumos relacionados con
contralos, convenios v tesolucienes ¥ dictamenes de caracter legal: v la Econdmica y Financiera, que
analiza el proyecio de presupuesto y la gjecucion presupuestana.
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La impresién que uno puede formarse es que el Consejo no tiene la
capacidad técnica necesaria para incidir efectivamente en la aproba-
cién de los planes v proyectos que ¢l Prefecto somete a su consideri-
cién -compliendo las formalidades de ley- v mucho menos para
mejorar su calidad, limitindose las mds de las veces a refrendar y
convatidar. Y que la energia que ponen muchos consejeros fratando
de introducir en el plan operativo de la Prefectura, proyectos desting-
dos a sus provincias, o para sacar una tajada del presupuesta departa-
mental. no siempre tiene €l sustento técnico gue lo justifique v
respalde. Esto tiene que ver también con la dificultad de acceso a la
informacicn -gue el ejecutivo le recorta para controlar las decisiones
o simplemente no la tienc disponible- pero, una vez mils, con las
limitaciones del drgano colegiado para procesar y evaluar la infor-
macién que pucde tener disponible,

e) Hay otras limitaciones de tipo procedimental como las referidas al
nimero de sesiones que puede realizar el Consepo Departamental o a
lus plazos para la convocatoria a sesiones ordinarias y extraordina-
rias, materias éstas en las que el D.S, 24206 incursiona, cstablecien-
do normas de validez general en todos los departamentos, sin consi-
deracion a sus peculiaridades v necesidades especificas, y o veces
interfiriendo el funcionamiento de los consejos™,

Es facil advertir gque todos estos elementos constituven un conjunty de
limitaciones normativas, técnicas, administrativas, economicas v de proce-
dimientos, que afectan negativamente al desempeiio del Consejo Depana-
mental, impidiéndole ejercitar todas sus competencias y atnbuciones, Como
va s& ankicipo, esta situacion redunda en una manifiesta supeditacion a la
autoridad del Prefecto.

* La opinidn que hentos recogido es que para el caso de) Consepo de Cochabamba, el plazo de 7 diay
hdhiles, determinado en el Decreto, para 1a convocatnria a las sesiones. es excesivir ¢ injushificado. ¥ en
cuanto a las sesiones, su nimero es variable, habiendo liegada hasta 2 6 ¢n algunos meses. Conun minmo
de dos ordinarias y el resio que s¢ consuderan extracrdinarias. Es este aumento del nimero de sestones que
¢l Decrelo intenid cvitar, al cstablecer s6lo una sesiin ordinana por mes, pere s ve que no (o ha
conseguide. Este fracasa liene gue ver con el hecha de que Jos conseieros perciben dietas por cada sesion
realizada. por lanlo cuanlas mas sestones se llevana cabo al mes lanto mayor s 1a remuneracion recibida
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Problemas de legitimidad

Ya dijimos que uno de los propésitos de la descentralizacién adminis-
trativa es ampliar la representacién politica en los departamenios v reforzar
la capacidad del gobierno para captar y responder a las necesidades locales.
Esto debia lograrse en bucna medida con la constitucion del Consejo
Departamental. Las atribuciones que la ley le confiere, v su condicion de
drgano de representacion ciudadana y provincial, debian permitirie desem-
pefar un rol de intermediacién entre e} Departamento y el gobierno nacio-
nal, entre las provincias y municipios y la Prefectura, entre la ciudadania y
¢l sistema politico departamental.

Muchos pensaron que los consejos departamentales harian perder a Jus
Comités civicos su razdn de ser, que hasta entonces habian asumido la
representacion de los departamentos y las regiones, actuando muchas veces
como poderes duales frente a las autoridades legatmente constituidas, Y
sobre todo compitiendo con las instituciones politicas (partidos puliticos,
parlamento, concejos municipales) en la canalizacion de las demandas y
reinvindicaciones de diversa indole v alcance, lo cval ha sido y es todavia
un factor que interfiere la institucionalizacion del sistemu politico.

A juzgar por los hechos, los consejos departamentales no han consegui-
du desplazar a los comilés civicos, que mantienen capacidad de convocato-
ria y movilizacion social y siguen cumpliendo los roles de mediacion que
les han caracterizado. En Cochabamba, por ejemplo, es notorio que el
Comité Civico es un referente de mayor visibilidad, influencia ¥ [econoci-
miento en la opinion publica, que et Consejo Departamental®, cuya activi-
dad aparentemente es poco conocida y pasa desapercibida.

Algunos atribuyen la debilidad del Consejo Departamental a la baja
representatividad de sus miembros, detivada del mecanismo de su designa-
cion, a través de los concejos municipales, que tampoco son muy represen-
tativos que se diga. «Dado que los concejales municipales -sostiene Rober-

¥ Oscar Bakir, presidente del Comité Civieo. asegura que su orgamizacién mantiene una credibilidad
muy alta, o que hace que continwe siendo un interlocuter privilegiado con las instancias de gobierna y
que I3 gente ¥ las organizaciones locales sigan acudiendo a €] para buscar soluciones a sus prablemas.
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to Laserna- son elegidos por lista atada a los candidatos a alcalde, el
distanciamiento enire los consejeros departamentales v la ciudadania es
muy grande. En los hechos, la poblucion no se siente representada en ¢l
Caonsejo Departamental que, por ello, carece de legitmidad politica para
ejercer a plenitud su funcion»™, Esta percepcion coincide con €l eriteno de
los porlavoces del movimiento civico nacional que cuestionan la
representatividad de los consejeros departamentales.

Hay que recordar que la atribucion dada a los concejos municipales de
nombrar a los consejeros departamentales, tuvo como una de sus proposi-
tos el establecer una articulacion orgamca entre ¢l nivel departamental v ¢l
nivel municipal, a fin de propiciar y tacilitar una labor concurrente, com-
plementaria y coordinada entre la Prefectura v los gobiernos locales. La
Ley anadid ¢l requisitu de los dos tercios de votos para la designacion de
los consejeros departamentales, como una mancra de disminuir la influen-
cia partidaria e inducir a un consenso politico que favoreciera la designa-
cidn de cindadanos iddnews y meritonios.

Lo que se puede apreciar cs gque estos objetivos se han logrado solo
parcialmente. La eleccion indirecta de los consejeros no ha podido evitar
-v no podria ser de otra manera, puesio que quienes los eligen. lus conceja-
les municipales, fienen filiacion politica- la influencia partidista y la dispu-
ta de los partidos para llegar a tener el mavor contrel posible del Consejo
Departamental, por lo que su composicion refleja también el alineamiento
politico de sus miembros™. Es decir, que no siempre en la designacion de

*  Lasemna, Roberto: « Descentralizacion en Bulivia...», pag. 18

= Sepon la infermacion que recogimos en el mes de enero de esie afio, el Consepo de Cochabamba
tenia fa siguienle composicion politica: De un tatal de 24 conscjeros, ¢l MNR entre 6 a 8; lzquicrda
Unida-Asamblea de la Soberania de los Pueblos (ASP) lendria 70 MFR 42 ¥ Jos resiantes 5 6 7
consejeros que se identificaria con ofros partidos, incluse algunos independicntes. Esta relacion de
fuerzas ha variade considerablemenie a partiz del 1% de abril de este musmo ano, fecha en la gue s
renové Ja composicion de los consejos departamentales de todo el pajs. y st inicio un nuevo pericedo de
funciopamiento (1998-2002). La nueva composicion del Consejo Deparamenial de Cochabamha,
muestta una mayoria favorable a ta megacoalicion gobernanie {ADN-MIR-NFR-UCS) y una disminu-
cion de la representacion del MNR. En realidad la recompasicion de los consejos departamenlales, en
10do ¢l pais, ha favorecido politicamente 2l blogue oficialisia que controla el gobierno nacional, 1o que
en gran medida se debe a la influcncia palitica desplegada por los prefectos en la eleccidn de los nuevos
consejeros por parte de los concejos municipales provinciales. Un efeclo de ello parece ser la disminu-
cidn de ciudadanos independientes designados come representanies provinciales.
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los consejeros habrian primado consideraciones de idoneidad, mérito y
representatividad, sino apenas la filiacidn o la simpatia politico-partidista.

Esto por una parte: pero por otra, se puede percibir que los consejeros
estan sometidos a una fuerte presion de los alcaldes y concejales municipa-
les de las provincias a las que representan, que se confunde con un control
instituctenal pero que en realidad ¢s mas una forma de presion politica v
hasta personal, lo coal limita Ia independencia de criterio y accion de los
consejeros™,

Adicionalmente, se puede lambién mencionar como otro elemento de
debilidad politica de los Consejos, el hecho de no haberse constituido en
foros de debate politico. A diferencia de To que sucede con el Parlamento,
los conscjos no son la palestra donde se ventilen y discutan los problemas
politicos, econdmicos y sociales de los departamentos v donde se tome
posicion y sc oriente a la cindadania sobre cuestiones importantes del
debate pablico™. Esta dimensién todavia no ha aparecido en la labor de Jos
consejos, pero gue ¢n todo caso ¢s atribuible no a impedimentos de orden
legal sino mis bien & las limitaciunes politicas de tos propios consejeros.
Latmpresion existente en los citculos de opinidn ¢s que el Consejo ticnde a
dilvirse en temas fragmentarios v puntuales, ¥ no ¢s capaz de ocuparse de
temas mas globales de] quebacer regional, muchos de los cuales tienen una
dimension de conflicto con el gobierno nacional, v que por ahora continian
reservados a los Comités Civicos. Los consejeros departamentales tienen
una cierta inhibicidn para involucrarse con estos temas v parecen mas
comaodos concentrando su atencion en comu tavorecer a sus provineias v
distritos con la distribucion del presupuesto departamental.

* wEwiste una wea erronea del ral de los conseperes, alganos alcaldes v coneejos municipales los
fralan comu st fuerin ses empleadas. 3 # veces 0Curme gue 1os Propios conacgens no valoran suficicnie-

Mute s imeestiduras entrevista con Jose Anienio Rivers, exConsejero de Cochabamba.

Es alustrativo., por cjemple, gae en cueslivnes 1an candentes come el provecta Misiconi, los
conthetos sobre la prrioracion de pozos para 1a provision de agua, 1a polémica carretera Cuchabamba,
Chimoré, Yapacan, la erradicacion de coca v olras mas. para el Depanamento de Cochabamba, el
Conseyo Departmental prilie por su ansencia, ¥ nadie se extrafe de cllo.
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Ahora bien, Jos problemas de legitimidad no son exclusivos del Consejo
Departamental; pues también ¢l Prefecto confronta cuestionamientos a su
legitimidad, tanio o mavores gue los del Consejo. Hay sectores de [z opinion
publica a los que la forma de designacion del Prefecto. reservada exclusivi-
menie af Presidente de la Repuiblics, sin ninguna infervencion de la ciudada-
nia ¢ consulta con el Conscjo Departamental, les parece una designacian «a
dedos, que tiende recaer en personas de su absoluta confianzy politica antes
que en ciudadanos suficientemente iddneos para el cargo™, cuye compaorta-
miento luego propende a ser de una marcada subordinacion al jefe de Estado
v i los dictados del gobierno central. Por cierto que esta circunstancia debibita
el liderazgo del Prefecto v sus pusibilidades de interlocucidn ¥ negociacion
con los actores de la regidn. lo cual reduciendo sus margenes de acaion como
cabeza de la administracion departamental.

*  Banzer hz nombrado como Prefecies de ios Departamenios, casi sin excepoion, a lus jefes departa-
mentales de ADN, lo que parece confirmar la impresion de que el ménto que prevalece es ser
funcionario del pantido. Los prefectos tienen el rango de Ministros de Estado, sin embargo, en general
no 5¢ ven personalidades destacadas al mando de las prefeciuras, con Hiderazgo politico o intelectual en
sus jurisdicciones.
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4

LA NUEVA PREFECTURA:
ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA
Y GESTION DESCENTRALIZADA

Existe amplia coincidencia en que ¢! procese de descentrahizacion es
una de las acciones claves para modernizar la pestion pablica v hacer mas
eficiente la asignacion de los recursos publicos, pues tiene la virtud de
trastadar las decisiones lo més cerca posible de dunde vayan a ser ejecuta-
das, de modo que no se adminisire desde los niveles superiores nada que
pueda ser mejor administrado en los niveles infeniores, Es Jo que se conuce
como ¢l principio de subsidiaridad, que hace posible reordenar mis racio-
nalmente la asignacion de competencias y atribuciones entre los distintos
niveles del Estado vy, por tanto, la piramide de los procesos decisionales.
Naturalmente esto no es posible si no se revitulizan y fortalecen los drganos
de los niveles descentralizados, que es lo que intentan lanto la Lev de
Participacion Popular como la Ley de Pescentralizacion Administrativa.

Tradicionalmente en Bolivia, las municipalidades y mds todavia las
prefecturas. s¢ han caracterizado por ser drganos esencialmente politicos,
utilizados por los gobiemos de turno o los partidos, para establecer su
propie deminio politico sobre las regiones. La percepcion mavoritanaen la
poblacién es que se trata de entidades politicas y s0lo secundariamente de
6rganos técnicos y administrativos que deben ofrecer servicios publicos
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eficientes a ta comunidad. Los propios funcionarios pdblicos internalizaron
esta imagen de su institucion v de su papel, por ello el contingente humano
de las prefecturas -y en menor medida de las alcaldias-, ha tenido poca
relacion con las necesidades téenicas de la administracion piblica y, menos
todavia. con cl desarrollo de una gerencia publica moderna, De ahi que, un
desafio tundamental de la Descentrulizacion Administrativa sea desarrollar
la dimension técnica de la institucion prefectural, de manera que ¢ste no sca
va solamente un drgano politico sino también administrativo.

Administracion pelitica y econémica

A partir de la vigencia de 1 [ey de Descentralizacion Administrativa,
se ha procedido a la integracion de la administracion politics con la
administracion econdmica en los departamentos. [a nueva Prefectura ha
asimitado lus funciones y los recursos humanos. {isicos v financieros, tano
de las ex-corporaciones como de las entidades descentralizadas y las depen-
dencias desconcentradas de la administracion central. cuya disolucion deter-
mind la Leyv. Con ello. se ha buscado unificar el poder politico y el poder
econdmico -que sobre todo detentaban las corperaciones-. en un solo Srgano
politico administrativo que es la nueva Prefectura. que representa al Poder
Ejecutiva, Sin duda, ¢éste es un cambio sustantivo en la configuracion del
sisterna politico decisional, en el imbito de los departamenios™.

Al mismo tiempo. se ha procurade frepar v revertir la extrema
fragmentacion que caracterizaba a la administracion pablica en los depana-
menios, ocasionada por la proliferacion de agencias v provecios guberna-
menlales v de la cooperaciin internacienal, ¥ su relacionamienio cadtico

con las instancias del gobierno nacional™.

wAnteriormente, ¢f Prefecio s ovopabi solamente de problemas politicos y de asuntos de seguridad
publica. e tama que era ef Preswdente de fi Coporacion de Desartoilo quien manejaha los prosecios de
mversion v goluaba, cast siempre, conun criterio excluyente, Degado en algunas casus, a wner mas
peder que el propo Prefectos: J.G. Jusiimano, pag. 29.
Y «la wdministracion departamental. anificada en la Prefectura, nene ahora la responsabilidad de la
planticacion, ¢jevueian, control v evaluacion de las acciones de desarrollo ¢ inversidn publica en el
Depantamento, imstitugranaliziomlo ¢ relacionamento efectiva con ¢f pobierno nacional v los gabiernos
municipales. en un plane de concarrencia v coordinacion.»: Prefeciura de Cochabamba . « Memaria de
ta Descenrralizacion Adatinistratnea, junin 1095, pap Ko,

44



Sin embargo, esta integracion de funciones, de competencias, de pro-
yectos v de recursos, bajo la responsabilidad de la Prefectura, no se ha
consolidado. todavia hay varias reparticiones, programas y proyvecios
-especialmente de aquellos que cuentan con financiamiento de la coopera-
¢ién internacional- que so6lo formalmente dependen de 1a Prefectura, v en
los hechos prosiguen manejandose con amplia autonomia de gestion o en
linea de dependencia directa con los ministerios, o simplemente bajo el
control de las instancias del gobierno central™,

Modelo de gobierno

La Ley de Descentralizacion Administrativa establecio que Ya organiza-
cion interna de la Prefectura seria reglamentada mediante Decreto Supre-
mo. Eso fue lo que hizo el gobierno de Sanchez de Lozada. a traves del 3.5
24206, definiendo un tipo de organizacion uniforme para todos los departa-
mentos, con una estructura gjecutiva de secretarias departamentales, co-
mespondientes a los principales ministerios del Poder Ejecutivo, y cuyas
atribucivnes se especificaban en ef mismo Decreto.

Aquel Decreto definid los siguientes niveles jerdrquicos:

= Politico-decisional.; Prefecto

* Coordinacion: Secretariz General

+ Control: Dircccion de Auditoria Inlerna

*  Apoyo y Asesoramiento: Direccion de Asuntos Juridicos y Direccion
de Comunicacion Social

»  Ejecucion: Secretarias Departamentales de Desarrolto Sostenible;
Desarrollo Economice; Desarrolle Humano; Participacion Popular;
y Tesoro Drepartamental

= Operativo, Direcciones dependientes de las Secretarias.

* Un gemplo de ello es el Plan de Desarrollo Sostenible del Tropico de Cochabamba. que ha sido

registrado dentre ¢l Plan Deparlamental de Desarrolle Econémico v Social de la Prefeclura. La
Prefeciura cubre Jus gasios de personal v funcionamicnie de esie proyecio, pero ao decide sobre €l
Esia fzcultad la liene Viceministerio de Desarrolle Alernativo. Incluse ¢l directorio del Plan del
Tripico, que en teoria €5 sumaximo nivel decisional, es presidido por el Presidente de FONADAL v
no por ¢l Prefeclo o su represenianie,
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La estructura organica establecida en el primer decreto reglamentario,
configuraba un maodelo de gobierno, con una jefatura, a cargo del Prefecto,
y un jefe de gabinete o primer secretario, ejercido por el Secretario
General, designado por el Prefecto -en consuita con el Presidente de la
Reptblica-, v que toma la responsabilidad ejecuotiva del desempedo téeni-
co-administrativo de la Prefectura, mediante la coordinacion, supervision,
seguimiento y evaluacion de las politicas, planes v proyectos que ejecutan
las otras secretarias. Este desdoblamiento de responsabilidades deja al
Prefecto con la conduccidén politica de la administracién departamental y
con la competencia direcla cn materias de seguridad v orden publico.

Ademas de la novedad de esta distribucion de responsabilidades entre el
Prefecto y el Secretario General -que introduce una figura cercana a la que
se da en los regimenes parlamentarios entre el Presidente o Jefe de Estado y
¢l Primer Ministro o Jefe de Gobierno-, y que en Bolivia no se repite en [os
otros niveles de gobiernuy, la arganizacidn administrativa de la Prefectura
presenfaba otros rasgos interesantes ¢ innovadores; mencionemos dos:
Primero, la fuerza que se quiso dar a la Secretaria Departamental de
Desarrollo Sostenible. otorgidndole no solo lu tarea de formular los planes
de desarrotlo sino de elaborar el presupuesto departamental, lo que implica
separar esta funcidn del control de la ejecucion presupuestaria y la adminis-
tracion de los recursos, que le toca al Tesoro Departamental™™. Y segundo,
la creacion de la Secretaria Departamental de Participacidn Popular, como
la instancia ejecutiva a través de la cual la Prefectura debia relacionarse y
coordinar, tanto con los gobiernos municipales cuanto con las organizacio-
nes de base, v llevar a cabo politicas v programas de fortalecimiento
institucional, en apoyu de estas instituciones, dentro del objetivo de promo-
ver Ta Purticipacion Popular.

El montaje y funcionamiento de la nueva organizacion administrativa en
las prefecturas, ha confrontado sin embargo dificultades de distinlo orden.
Una evaluacidn Hevada a cabo conjuntamente por el Ministerio de la Presi-
dencia y la Secretaria Nacional de Participacion Popular, ¢n los primeros

Recudrdese que ca ¢l nivel del gobicrno ceniral esas dos funciones se hallan reunidas en el
Ministeno de Hacicnda que. de esta maner, na solo adminisira las fondns del Estaco sino que dispone
en que se los gasia,

46



meses de 1997, sobre la situacion de las prefecturas. detectd una serie de
deficiencias: desajustes organizativos v de funcionamiento en las distintas
secretarias; imprecision de funciones y eompetencias en las direcciones
operativas: falta de instrumentos v procedimientos de coordinacion entre L
Secretaria General v 1as ofras secretarias; carencia de un sistema de monitoreo
v evaluacion de proyectos; insuficiente implementacion de los sistemas de
planificacion, de inversitn publica y de administracion v control guberna-
mental; inexistencia de sisternas inteprados de informacian v base de datos:
deficiente relacionamiento con utras instituciones y niveles de pobiemo,

A ello, habria que anadir las dificultades de coordinacion politica, que
se presentaron como consccuencia de la distribucicn de las secretarius
departamentales entre los distintos partidos de gobicrno, y que por cierto
entorpecieron el desenvolvimiento de la administracion departamental. Se
debe considerar. sin embargo, que muchos de estos y otros problemas,
pueden explicarse por Ja transicion i una estructura v un modelo institucional
innovativo que, por lo mismo, requeria de un periodo de tiempo para
asentarse, alinarse y corregirse, lanto como de un spoyu especial del Poder
Ejecutivo para poder desarrollar capacidades institucionales propias ¢n
cada una de las prefecturas™.

La reforma de la reforma

Esas condiciones al final no se dierun. El 6 de agosto de 1997, sc
produjo el cambio de los titulares del gobierno nacional, y con €] llegaron
también los cambios a las prefecturas de los departamentos. Una de luas
primeras medidas del gobierno de Banzer ha sido, justamente, el D.S.

u

«lina vez constituidas Jas diferentes unidades administrativas, no hubo continvidad en ¢l proceso de
apuste v complementacion en iérminos de sw articulacidn y coordinaion mierna. dobido lundamenial-
mente ala inexistencia de una unidad de desarrollo organizacional que se encargara de la implementacion,
monitoree ¥ evaluacion de la nueva estruciura. . Esta falencia se debe también a que en el nivel nacional
no se definid una estralegia que contemplara los aspectos antes mencionadous, originande con ello,
deficicncias en 12 admiristracion du los recursos financieros, 1€cnicos y bumanon, que s¢ expresan en la
inadecuada distribucion de recumsos humanos y materiales, IFAmies moroses, centralismo adminssirati-
vo, pocd uniformsdad en ¢! mangjo admsnistrative v financiero de programas v prayectos, ely..
Prefectura ée Cochabamba; «Memoria. . »_ pag. 42-42.
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24833, de 2 de scpticmbre de 1997, que abroga cl .5, 24206 e introduce
modificaciones en la estructura orginica de la Prefectura. Las principales
de tates modificaciones son las siguientes:

a)

m

c)

Se cambia la denominacidn de Secretarias Departamentales por la de
Direcciones Departamentales que estdn constituidas por Unidades
Operativas; un cambio, por cierto, que no tiene nada de sustantive, v
que unicamenie ha traido complicacioncs en la presentacion y el
relacionamiento de las instancias ejecutivas de la Prefectura;

Se elimina el «premieratos del Secretario General -ahora llamado
Director General Deparlamental-, poniéndolo en el mismo nivel
jerarquico de los otros directores™ y wransformando sus anteriores
roles de jefe de gabinete y secretano coordinador en funciones mas
de apovo técnico y administrativo al Prefecto.

Es posible que esta disminucidn de la jerarquia v la autoridad del
secretano general, lengan que ver mis con motivos politicos que con
objetivos institucionales. En la reparticion de cuotas de pader dentro
las prefecturas, un espaciv muy dispuiado ha sido precisamente el de
la Secrctariz General. Actualmente, en 6 de las 9 prefecturas, el
cargo de Secretario (Director) General es ocupado por militantes de
NIR, MIR, CONDEPA v UCS. Para ceder este cargo, probablemen-
te ADN no ha encontrado mejor salida que recortarle poder v asi
prever siluaciones de conflicto que podrian presentarse entre ¢l
Prefecto y el Secretario General.

I.a funcién de coordinacion al interior de la Prefectura, se la ha
transferido a un Consejo Técnico, presidido por el Prefecto e integra-
do por los directores departamentales, que en realidad es el gabinete

M En el modela anterior, el Sccretatio General designaba a los secretanos departamentales, previa
cunsulia cfectuada al Prefecto: en ¢l nuevo esquema, todos los secretatios son nombrados por el
Prefecto. Esta facultad del Prefecio de nombrar a todos sus colaboradores €s sin embargo mas formal
que reai. Conformadas como eslan fas prefecturas por la cozlicion partidina gue contrala ¢f pobicrno
nacional. tal designacion ¢s mas bicn producto de Jas negociaciones entre las cupulas partidarias,
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d)

£)

prefectural. [.a duda que se plantea es si este Consejo podra Nevar a
cabo una tarea de coordinacion, seguimiento y evaluacion de la
gestion prefectural, de forma permanente v con un sentido téenicy,

Se crea una Direccion General de Régimen Interior, en el musmao nivel
de las otras direcciones, para alender las cuestiones de orden publico y
scguridad interna. Asimismo, en el mvel de apovo, se crean una
Ascsoria (reneral y una Direccion Administrativa Departamental ™.

Se baja el nivel jerdrquico de la Secretaria Departamental de Pacticipa-
cion Popular, convirtiéndola en una Unidad Operativa, dependicnte de
la Direccion de Desarrollo Social -antes Sccrctaria de Desarrollo
Humano-. Este cambio tiene relacion con la intencion del nuevo
gobicrno de bajarle perfil # todo 1o relative a la Participacion Popular.

Se amplian las competencias del Tesoro Departamental (ahora Di-
reccion General de Finanzas y Tesoro), dandole la responsabilidad
no s0lo de gjecutar el presuepuesto sine de elaborarlo -antes esta tarca
estaba encomendada a la Secretaria de Desarrollo Sosienible-, lo
cual incrementa notoriamente su poder, en detrimento de las otras
secrelarias.

Al quitdrsele ala Direccion Departamentat de Desarrollo Sostenible,
la responsabilidad de dirigir la elaboracion del presupuesto departa-
mental -que le permitia ligar la planificacion de mediano vy largo
plazo, con la definicion de los plancs operativos anuales-, esta
oficina tiende a perder importancia v, con etla, también la planifica-
cion departamental, en la medida en que se desarroila como una
tarea burocritica ¢ improductiva, distante de la toma de decisiones
politicas v desvinculada de las acciones concretas de la prefectura,
Aqur se reproduce de alguna manera, la devaluacion que ha sufrido

Se puede ver que en fodas las prefecturas del pais, esia Direccion Adminisirativa ha cobrando

creciemte imponancia. al centralizarse en ella la gestion de los asuntos administrativos de la Prefectura.
incluyendu las avciones de tortalecimiento inslitucional v orpanizalive, que ames eataban en la esfera
de la Secretatia General.
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el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, cada vez
mis reducido a tareas medioambientales y mds alejado de la posibi-
lidad de ser el Grgano rector del Sistema Nacional de Planificacion.

Todos estas modificaciones tienen como una consecuencia inmediata,
la reconcentracion de autoridad y poder decisorio en el Prefecto del Depar-
tarmenio®, que ahora, en virtud del nuevo Decreto, tiene la posibilidad
ademas de contar con un staff de apoyo mas fuerte -con €] Asesor General,
el Director de Régimen Intetior, el Director Adminisirativo, el Director
Juridico y el mismo Director General de la Prefectora-, quizis incluso en
competencia con tas direcciones ejecutivas sectoriales. Es el retorno, por
asi decirlo, a2 una Prefectura «presidencialista», que importa el fracaso
prematuro de un experimento que pretendio implantar en el nivel departa-
mental, un modelo de gobierno diferente al modelo presidencialista del
Poder Ejecutivo y de las Alcaldias Municipales.

Problemas institucionales y politicos

La carencia de politicas institucionales, la discontinuidad en los planes
de accidn, la debilidad administrativa, la ausencia de normas y procedi-
mienios claros y estables, la {alta de personal calificado, la inestabilidad
funcionaria, la captura partidista, el clientelismo politico, el prebendatismo
¥ la corrupcion, son problemas que arrastra el Estado boliviano desde hace
mucho tiempo atrds, ¥ que suelen manifestarse en todos sus ambitos,
Justamente por elbo, uno de los principales desafios del proceso de descen-
tralizacién ha sido y es superar estos problemas, en el plano de la adminis-
tracion departamental y municipal. A menos que en estos niveles del
Estado, se haya lograde consolidar vna cierta fortaleza institucional y
capacidad de gesiion, serd muy dificil que los gobiernos subnacionales

* Todos los nombramientos de Direclores y Jefes de Unidades, son ahora atribucién cxclusiva del
Prefecto. Anteriormente, los secrelarios deparniamentales designaban a sus direclores, en consulta con el
Secretanio General.
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estén en condiciones de asumir las compelencias v recursos que les son
transferidos, garantizando un minimo de eficacia v transpiarencia ™.

Lo que viene ocurrienda, sin embarga. en la practica de la Deseentrali-
zacion Administrativa resulta a todas luces contradictorio con aquellos
propasitos. Hay varios factores que conspiran para ello. pero tal ver dos
son los fundamentales.

En primer lugar, ta falia de continuidad en las reglas v Jos instrumentos
que orientan las acciones de implementacion de este proceso. Un ejemplo
clars s el cambio brusco que ha producido el 2.5 24533, en la estructura
organica de la Pretectura. menos de un ane v medio después de gue se
implantara un nuevo esquema administrativo y organizacional. dentro de
los lineamientos de la Lev 1634, v cuande adn no habia tenido tiempo de
mostrar todas sus virtudes v defectos. Que aqudl esquema tenia deficien-
clas, y que la descentralizacidn es un proceso que precisa ajustes conlinuos,
no hay ninguna duda, Pero 1o que se ha becho, cambiar desde la denomina-
cion de las secrctarias, solo con ¢l afin de marcar diferencias con ¢l
gobierno anterior e introducir otras modificaciones mas sustuntivas, sin
base en estudios téenicos sobre lo que se guiere corregir v mejorar. apresu-
radamente, bajo el inflyjo de presiones politicas, no tiene nada de racional y
no respende a una politica seria de desarrolle institucivnal,

Lo dicho puede facilmente constatarse, observando ks confusion v los
desajustes organicos y administrativos, de todo tipu. que este Wltimo cam-
bio ha provocado. Por 1o que puede apreciarse que lejos de haber resuelta
los problemas ya existentes, de una transicion no concluida, la nueva
reforma organizativa parece haberios agravado. Esto es prave pard una

¥ Entendemos por capacidad de peston. al procesn de dingin. conducar b nrientar [os recursos
humanos, técnicos v Dinanciesos de una determmada instilecin para consegurr ¢! logro de sus
ubjetivos en delermimado periodo de liempoe  Pera come agui estamos hablando de anslitueciones
publicas. la gestion prefectural o municipal, debe entenderse también como ta accion de gobernar, ya
qQue ¢n ¢lla s¢ comtunan elemenias téenicos de gestidn veo gerencia con cl arle de ba polinca. o sea la
capacidad de adecuar )a acciin de gobierno a las demandas ¢ intereses de b publacion.
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institucion {(la Prefectura) que requicre imperiosamente consolidar sus
nuevas funciones y estructuras.

Un segundu factor tiene que ver con la sobreinfluencia politico-partidis-
ta en los gobiernos departamentales v la reproduccién de précticas
prebendales y clientelistas de los pantidos politicos. Esto se ha puesto de
manifiesto en el copamiento de cargos, direcciones v jefaturas, por parte de
militantes de Jos partidos oficialistas, asi como en la distribucion de esferas
de influencia politica, v las serias dificultades que cllo genera para la
convergencia de las metas y orientaciones de rabajo y la coordinacidn y
complementacidn de iniciativas y actividades entre ias distinlas secretarias.
Este es un fenomene que ya se vio durante la gestidn anterior, v que ahora
se repite en la gestion presentc. con elementos mds pronunciados dado el
mayor mimero de partidos que comparten influencias en las prefecturas.
Antes que favorecer la formacidn de un servicio civil profesionalmente
idoneo en las prefecturas, los partidos estin respondiendo a la necesidad de
distribuir empleos a sus personeros y seguidores™.

En la estrategia del proceso de descentralizacion, un punto fundamental
era rescatar aquellas capacidades técnicas v administralivas que las corpo-
raciones de desarrollo -pero también otras dependencias desconcentradas
del gobierno central-, habian logrado formar en muchos afios™. De hecho,
la constitucién de las nuevas prefecturas, en unos departamentos mds que
en ot1os, se hizo sobre la base del aparato €cnico v administrativo de las
corporaciones, lo que sin duda facilito la labor prefectural, en la nueva
etapa, y una cierta continuidad de los proyectos en ejecucion. Poco a poco,
sin embargo, aquella capacidad recuperada de las corporaciones, ha ido
siendo desmantelada, al imponerse nuevamente practicas de clientelismo y

*  La prensa local se ha hecho eco de esta preocupacicon. Segip una nola del matulino Los Tiempos, de

p p p & _ pOs
fecha 241 de diciembre, «en los ultimos cualro meses cerca de 110 funcionanos v empleados publicos
fueron cambizdos por militzntes de alguno de los partdos politicos que estin en el gobiernos.

™ Sibien habia muchas cosas negativas cn ) pasivo de las corporaciones, ¢n su aclivo podian también

podian mostrar una esireciura consolidada, algun personal calificado, procedimiemes ¥ nalinas, que
paedian ser de enorme wiilidad para la admimstracidn depaniamental.
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favoritismo politico, que privilegian la condicidn partidista de los funcio-
narios antes que los méritos profesionales™.

Este posible desmantelamiento no seria un dato relevante si ello no
afectara a la capacidad de gestion de la administracién departamental. Pero
el hecho es que si afecta, ¥ negativamente, puesto que las prefecturas no
han podido -1 tiempa han tenido- para formar ¢ incorporar a un personal
mas calificado y consolidurlo en la institucion. De ahi que existan opinio-
nes muy respetables que consideran que las capacidades téenicas y admi-
nistrativas, existentes hoy dia en las prefecturas, en muchos aspectos,
serfan inferiores a las de las antiguas corporaciones de desarrollo®.

.Nuevo centralismo?

Lua debilidad institucional que presentan las prefecturas, tiene comu
consecuencia una menur autonomia decisional respecto del gobierno cen-
tral. Ello, naturalmente, purque su precaria capacidad de gestion, les impi-
de poder asumnir todas las faculiades otorgadas por la ley.

Esto se ve en el desenvolvimiento de las unidades funcionales de las
prefecturas, que tienen evidentes limitaciones para ¢jercitar eficazmente
sus rotes. A eilo se suma un vacio legal que se ha presentado, ¢en o
concerniente a la capacidad juridica de las secretarias para resolver los
asunios de su competencia. En lus hechos, tiende a imponerse la interpreta-

w

Aunque no podemos exhibir cfras. se sabe que en la Prefecara de Cochabamba. el cambio de
awtoridades producido en agoste de 1997w ha extendido paulatinamentc o todus los aneles de la
vsituctura pretectural, afectando desde luego su dindmica institucional. Hemos consiatado que ¢sla
situacion se reitera en el Testo de las prefecturas,

' Entrevistas con Armando De la Parra, dipuiadn nacional, Robeno Laserna, iavestigador. v Oscar
Bakir. Presidente de! Comnté Civico de Cochabamba. Para este dlima, la Pretectura del Depantamento
s un ente pesade v burncrdlico, gue parece haber absorhide demasiadas responsabilidades, por lo que
seria necesario Continuar desconcentrande funciones y transfeny mas servics al sector povado, de
manera que la Prefeclura centre sus actividades en la plamificacion del desarrallo. Segun dalos que
deben ser confirmados. 1a ejecucinn financiera de fa inversidin poblica en 1997, de |a Prefectura de
Cnchabamba, no habria superado el 6012 de lo programado, y 2penas habria Hegado al 45% ¢n cuanto
a vjecucion Fisica de abras.



cion de que unicamente el Prefecto es quien puede tomar resoluciones. o
que naturalmente resta fuerza a la labor de las direcciones, a la vez que
burocratiza el funcionamiento de la Prefectura®.

El cambiv nominativo de Direcciones por Secretarias, dispuesto por ¢l
Decreto 24833, no ha ayudado, precisamente, a jerarquizar el papel de estas
Instancias ejecutivas.

Pero las restricciones a la autonomia de la gestion prefectural, pueden
provenir tambien del tipo de relacionamiento que s¢ establece entre el
gobierno nacional y la administracion prefectural. El diseno del proceso de
descentralizacion, ha puesto un fuerte acento en las 1areas de orientacion,
seguimiento, evaluacion. supervision, coordinacion v apoyo, del gobierno
central, para impulsar este proceso ¥ poner on practica las disposiciones de
la Ley de Descentralizacion Administrativa. El Poder Ejecutivo ha sido v
es muy celoso para defender se prerrogativa de definir normas, ptanes v
politicas generales, a las cuales deben someterse los planes, politicas v
acciones de los departamentos.

Se trata sin duda de un diseno cauteloso, que no ha querido sino correr
riesgas calculados a la hora de transferir o delegar decisiones, para prevenir
al maximo la posibilidad de que los departamentos pudicran desarroliar
acciones que eventualmente pongan en peligro los equilibrios
macroecundmicos v planteen tensiones entre el gobierno nacional vy las
regiones, y también entre éstas mismas, debilitundo la gobernabilidad del
pais. Se diria que se prefirid pecar por exceso antes que por omision.

** Esta cuestion ha sido sefalada en ef Informe de Labores del Consejo Departamental de Cochabamba,
Gestion 1996, El vacio legal al que se alude, bene que ver con Ja siluacin ambigua v confusa que ha
creado fa Ley 1654 al referirse al Prefecie come el drgane ejecutivo, darle atribuciones o él coma
autonidad v ninguna a fa Prefectura como ente iastitucional. Esta silvacidn implica una fuerne
personalezacian de adminisiracién prefectural. que sin embargo conlrastaba con la jerarquia ¥ los
amplios poderes que ¢l Decrey Reglamentario le concedia al Secretane General. Véase 1a nota 11,
supra.

El 4ltimo Decreto 24833, no ha tesuelle la cuestion relativa a la polestad resolutiva de los
Directores Departamemales; habla dnicamente de la Resolucion Prefeciural para 1os nombramientos
que debe efectuar ¢l Prefecto. Tampoco las prefecturas ban tenido la iniciativa para resolver por si
mismas esloy problemas.
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Hay guienes ven sin embargo en esta actitud de las autondades naciona-
les, que refuerza otras saivaguardas y controles, va presentes en la misma
Ley. toda una logica de funcionamiento del aparato estatul. yue hace gue
las principales decisiones se mantengan concentradas en el ambito nacio-
nal, mientras las unidades departamentales se convierten en meras ejecutoris
de decisiones tomadas en ¢l nivel central.

«Seguramente cun el objetiva de salvaguardar la unidad adnunistrativa
del Estado -anota Roberto Laserna-, la Ley establece normas que, en jos
hechos, restringen la capacidad decisional de las prefecturas v Tus sujetan,
mcluso, a los criterios de oficinas burocriticas cuva Gnica jerarguia nasce
del hecho de formar parte de la administracion central»*. Laserna exticnde
su eritica al criterio de uniformidad con que las normas reglamentarias han
definido la organizacion interna de las prefecturas. pues ello iria en contra
de uno de os postulados de la descentralizacion que es adecuar ta orgamza-
cidn institucional a las particularidades de las regiones.,

De todos modos, no puede pasarse por alto que la descentralizacion en
Bolivia, arranca de una situacion de extrema debilidad institucional, politica
v administrativa, tanto en las prefecturas como en las otras entidades dJel
sector publico desconcentrado, y esle es un hecho gue puede dificultar la
transferencia efectiva de competencias y capacidades decisionales, con cier-
tas posibilidades de éxito, come deberia ser. De cllo parecic; muy persuadido
el anlerior gobierno, y de ahi su empeno por enmarcar este Proceso en un
sistema mas o menos rigido de reglas y procedimientos, de cumplimicnio
general v obligatorio, sacrificando incluso la posibilidad de responsabilizar a
los funcionanios de la administracion departamental por lo que hacen v como
lo hacen, que es otro de los postuludos de la descentralizacion®.

* Laserna, Robertae, «La Descemrabizacion en Bolivia..r, pag. 151

* «lo que la hisloria nos dice, paradejicamente. es que a menas que Jan Bstados bivan alcanzadn
ctetta mvel de centralizacion y establecido normas eficaces de control macroeconomico global v
adoperon de politicas correctas, la descentralivacidn puede presentar problemas de aplicacion y crear
desequilibrios... Lus paises indusinales que se han desceniralizado inciaron, los procesos establecien-
do un sahido mateo Juridico. que somete a lis pobiernos subnacinales a normas fiables»: Banco
Mundial: «Informe subre el Desarrallo Mundial. 1997: el Esiado ¢n un munda en transformacions,
EE.ULL, 1997 pap. 146.
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Con todo, es posible lambién que detris de la preocupacion por tener un
marco regulatorio que permita mantener un control razonable del proceso,
esté subyaciendo, como afirma Laserna, una mentalidad de dirigismo
estatal, que ticnde a reproducir furmas centralistas de administracion del
sistema decisional*.

La cuestion es cdmo conciliar la marcha ordenada v graduat del proceso,
con la flexibilidad que se requiere para que las entidades descentralizadas
puedan desarrollar una capacidad propia v autdnoma de gestion, adaptada a
sus propias peculianidades y necesidades. El tema no es de ficil solucidn en
lo conereto. En mucho depende de las lecciones que podamos extraer de la
misma experiencia de un proceso que no ha partido con respucstas predeter-
minadas, sino que tiene gue encontrarlas enfrentado los problemas.

41

As) o recomawce, €0 cierto moda, e ex-Ministre Jushiniano, al decir que, <con espiritu crice,
consideramos gue en la aplicacidn de la descentralizacion adminisirativa hubo una actilud maximalista,
1anto en gobierno central como cn las prefecioras, unos, al pretender retener ciertas competencias v
actividades, dentro de una lugica centralista, v gue estuvo smplicita en mochas actitudes, mientras que
olros deseaban avianzar mas alla de 1o que la Ley Jes permitian: «Descentralizacion,,.», pag. 29,



5

PLANIFICACION E INVERSION
DEPARTAMENTAL

La Lev de Descentralizacidn Administrativa ha marcado un fuerte
énfasis en la tarea de la planificacion del desarrollo departamental gue le
corresponde a la Prefectura. La idea subyacente es que la planificacion
debe ser el instrumento rector de la gestion publica descentralizada, para
racionalizar y mejorar la calidad de las decisiones gue se toman con
relacion al proceso de la inversion piblica departamental v a la administra-
cion de los recursos humanos, fisicos v financieros, asi como para propiciar
el desarrollo de capacidades institucionales de confrol, seguimiento y
evaluacidn de sus metas v resultados.

Pero, también, que la planificacién -practicada en el rivel deparia-
mental y local- debe ser el mecanismo por excelencia para incorporar a
los actores regionales y locales en la definicion de los objetivos y las
politicas de desarrollo -para sus jurisdicciones-, concertundo sus visiones
¢ intereses diversos, de manera que asuman responsabilidades y un com-
promisc activo en las acciones que llevan adelante los organos guberna-
mentales y pueda crearse, en ese contexto, un terreno faverable para Ja
cooperacion entre el sector pilblico y el sector privado, entre ¢l Estado y 1a
sociedad civil.
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El gobierno nacional se mostré persuadido de la importancia de impul-
sar la planificacion descentratizada, por lo demas como un campo propicio
para promover los nuevos conceptos del «desarrollo sostenible» v «planifi-
cacion participativits. Lo que se hizo desde ¢l Poder Ejecutivo fue sobre
todo tratar de institucionalizar el proceso de planificacion del sector publi-
co. dentio del Sistema Nacional de Planificacion creado por la Ley SAFCO
-y ratificado por la Ley de Ministerios- para regular la formulacion de las
estralegins y politicas gubernamentales v, en ese. marco dotar a los 6rganos
departamentales v municipales, de las normas v procedimientos especili-
cos pard su tarea planificadora,

Marco normativo

La institucionalizacion det proceso de planificacion, s¢ da dentro del
siguiehte marce normativo:

— Las Normas Biasicas del Sistema Nacionual de Planificacidn
(SISPLAN), aprobadas mediante Resolucién Suprema 216779 de 26
de julio de 1996

— las Normas Basicas del Sistema Nactonal de Inversidn Publica
{SNIP), aprobadas mediante Resolucion Suprema 216768 de 18 de
junio de 10U

— Las Normas Basicas de) Sistema de Programacion de Operaciones
(SPO), aprobadas mediante Resolucion Suprema 216754 de 16 de
agosto de 1996,

El gobiernw anterior definid, por otra parte, los lineamientos de politicas
nacionales que debian orientar el proceso de planificacion, a través del Plan
General de Desarrollo Econdmico v Social (PGDES)Y -«E1 Cambio para
Todus»-. que fuera aprobado por el Gabinete Ministerial el 22 de octubre
de 1994, v remitido al Poder Legislative. cumpliendo con la CPE. El
PGDES se basa en «una nueva concepeidn del desarrollo -el desarrotto
sostenible-, entendido como la articulacidn del crecimiento econdmico con
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la equidad social v ambas variables con el uso racional de los recursos
nalurales v la gobernabilidad».

Este Plan propene inaugurar «un nuevo estilo de planificacions que
combina la «planificacion indicativa» -que hace el gobicrno central v ue
debe traducirse en los objetivos nacionales, las puliucas gubernamentales v
las dreas privritarias de inversion publica, definidas con un enfoque selecti-
vo- con la «planificacion participativa» a cargo de fas prefecturus y muni-
cipalidades, a quiencs les tuca elaborar v ejecutar los planes de desarrollo
cconémico y social, a nivel departamental v local, de acucerdo a las pormas
del SISPLAN, v promoviendo la participacion social.

Dentro de ese marco general, tue aprobado ¢l Reglamento del Sistema
Nacional de Planificacion Para €l Nivel Ucpartamental -v su Guia de
Procedimientos-, mediante Resolucton Suprema 215047, de 36 de julio de
1997, el mismo gue comprende el conjunto de reglas v procedimientos a
los que debe ajustarse el proceso de planificacion departamental v la
participacion de los actores institucionales y sociales, dundo coma princi-
pil resulizdo los planes departamentales de desarrollo gue las pretecturas
tienen la obligacidn de eluborar {An. 5 de la Lev de Descentratizacion), «en
coordinacion con los gobiernos municipales y ¢l Ministerio de Desarrollo
Sostenible y Medio Ambiente, en el marco dei PGDES de la Repiblican.

La metodologia contenida en el Reglamento del SISPLAN. propone
formular los planes departamentales, siguicndo cince fases urlicutadas
entre si, que son: la elaboracion, la aprobaciaon, {a cjecucion, el sepmmiento
¥ la adaptacion continua del Plan. Cada una de estas fases, prevé modalida-
des y mecanismos de participacion social v las responsabilidades que
corresponden a los distintos actores institucionales, inciuvendo la Secreta-
ria Nacional de Planiticacion del Ministerio de Desarrollo Sostenible que,
segin el Reglamento. debe dictaminar sobre la compatibilidad de los
planes departamentales con el plan nacional de desarrollo, Una vez aproba-
do por el Consejo Departamental, el Plan tendria aplicacidn obligatoria en
el ambito del departamento -al menos es 1o que pretende el Reglamenmto del
SISPLAN-, debiendo ser refrendado por el gubierno central a través del
Consejo Nacional de Desarrollo.
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Asi pues, el Reglamento Departamental de Planificacion es la norma
Namada & orientar y regular la elaboracién de los plancs departamentales de
desarrollo. Come ya se dijo, la vigencia de este Reglamento -el actuat
gobierno no lo ha derogado- completa el marco normativo v procedimental
de la planificacién. Lo que tiene el mérito de permitir operacionalizar ¢]
Sistema Nacional de Planificacién v. con ello, contribuir a que las prefectu-
ras puedan ejercer la facultad de planificar ¢l desarrollo departamental, y
que ésta obligacion no quede en la letra muerta de la ley,

El reglamento como tal, es un diseno de ingenieria administrativa ¢
institucional, que intenta plasmar un modelo muy racional de funcionamien-
to de la administracion publica, con integracion organica de los tres niveles
territonales de gobierno (nacional, departamental y mupicipal} v upa divi-
sion y complementacion -adecuadas- de sus roles v funciones. Este modelo
responde sin duda al objetivo de modernizar y hacer mis eficiente e) aparato
de Estado y. en este caso, al propdsito de garantizar que las entidades
descentralizadas -ajustando sus actos administratives a las normas ¥ procedi-
mientos estipulados- puedan adoptar decisiones correctas ¥y menos discrecio-
nales en cuanto a la asignacion de sus recursos de inversion.

Desde este punto de vista, nadie podria discutir la importancia de contar
con un reglamento para la planificacion departamental. Los problemas
aparecen cuando se observa el excesivo detalle con que ha sido concebida y
redactada esta norma, €l rigor v 1a uniformidad de sus procedimientos, lo
que no corresponde al estado de desarrollo institucional diverso que ticnen
las instituciones departamentales en el pais v. ¢n fin, su sentido excesiva-
menle racionalista que hace de ella una norma de muy dificil aplicacion.

Dicho de otra wanera, para que el Reglamento pueda llevarse a la
practica, tal como estd concebida, se reguiere una serie de condiciones Qe
todavia no se dan en ¢l seclor piblico descentralizado: sistemas normativos
y de funciones institucionalizados, personal entrenado en su manejo; infor-
macion ¥ bases de datos disponibles; mecanismos técnicos de identifica-
cion, evaluacion, monitoreo y control de proyectos, coordinacién efecliva
entre Jas distintas direcciones y unidades operativas; un calendario riguroso
de actividades; continuidad en los planes de trabajo; relacionamiento fluido
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con las municipalidades y otras entidades pablicas: disposicion tavorable
de las organizaciones de la sociedad civil; mecanismos que faciliten su
participacion activa: ete.

[:n ausencia de esta clase de condiciones -que uma ver mas advierten de
lu debilidad institucional que caracteriza a las prefeciuras- tiene que ser
grande su dificultad para encarar un proceso de planificacion, siguiendo los
procedimientos del Reglumento, a menos que exisla un asesoramienta v
apoyo directos desde las mismas oficinas planificadoras del gobierno
central, Jo cual no siempre es posible ni conveniente, porque luego esta es
la manera en la que se renuevan practicas centrulistas que desestimulan Tas
insciativas localex y frenan el desarrollo de capacidades propias™.

Como fuere, lo cierto es que la tension que ya aparecid en ¢} capitulo
anlerior, entre una logica de control ¥ direccidn del proceso de descentrali-
zacion -desde el pobierno central- v una logica de mavor libertad ¢ inde-
pendencia de accién -desde los departamentos-, se expresa lambién en ¢l
proceso de planificacion.

Quizas, en ese sentido, habria sido mis practice y ol tener una
reglamentacion mas genérica v sencilla para el proceso de plantficacion en
los departamentos, mas genéricu v sencilla que pueda. por lo mismo. ses
faciimente adaptada a la situacion institucional v a las posibilidades parti-
culares de los gobiernes prefecturales y municipales.

Plan de Desarrollo Departamental

Veamos ahora una experiencia concreta de planificacion descentraliza-
da: el Plan Departamental de Desarrollo Econdmico v Social de Cochabamba
(PDDES) -uno de los primeros PDDES s confecaionados desde la vigencia

- Advitiendo este peligro. Laserna ha hechn una dura entica @ la apheacion de los sistemas nacionales
en 13 administracidn descemtralizada. indicando ~gue mas que verdaderos «sslemas pormalivos» som, ¢n
la priiciica, mecamsmos a Traves de los cuales los ministros v lus mandos medios de [a adminisiracion
central mantienen ¢l control de las prefeciurase. «Descentralizacion en Bolivia. ., pag. 17,
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de la Ley de Descentralizacion- aprobado por el Conscjo Departamental,
mediante Resolucion 028/97 de 22 de julio de 1997; vate decir, pocos dias
antes del cambio de gobicrno®.

En rigor, este PDDES, constituye una actualizacion del dltimo plan de
desurrotlo que fuera elaberado por CORDECO (la ex-corporacion de desa-
rmotlo), entre 1993 y 1995, Entre ambos documentos existe una bdsica
continuidad en las propuestas centrales que ordenan lus politicas y progra-
mas depariamentales, pero también un mavor desarrollo conceptual e
instrumental, en la nueva version.,

El PDDES propone una vision cstratégica de Cochabamba para ¢l aho
2010 -sintetizada en ¢l lema: «Cochabamba integrada, equilativa, pro-
ductiva ¥ ambientalmente equilibrada»-, inspirada en el paradigma del
desarrollo sostenible v basada en un diugndstico de los macroproblemas v
las putencialidades departamentales. FLPlan propane G objetivos y politi-
cas gencraies de largo plazo en las distintas dreas del quehacer departa-
mental, que se concretizan en un conjunto de programas instrumentates,
que a su vez se desagregan cn subprogramas sectoriales v provectos
operativos; constituyendo asi, el conjunto de esta propucsta, las «lineas
directrices del desarrollo departamental», que establecen las dreas pdorita-
rias a las cuales debe dinigirse 1a inversion piblica y orientarse la inversion
privada, para hacer posible fa concrecian de los objetivos del Plan.

Ahora bien, el analisis del contenido de las propuestas de politicas v
programas del Plan, es algo que excede los alcances de este trabajo.
Nuestro inlerés estd mis bien en el procese de planificacion que ha
permitido llegar al Plan. Nuestro punto de vista es que la calidad de las
propuestas de este Plan -v su viabtlidad-, dependen en gran medida de las

** Para ser precisos, hay que decir que la formalicen del PDDES de la Prefectura ¢e Cochabamba, fue
upa larea pricticamente paralela a la claboracion del Reglamento Departamental def SISPLAN por
parte de los técmicos de la Secretaria Macional de Planificacion, y su aprobacion casi simulidnca. La
Resolucion Suprema de aprobacian del Reglamento, estd feehada ef 30 de julio de 1997, ocho dias
después de gque ¢! Comsejo Deparamental de Cochabamba, aprobara et PDDES.
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condiciones técnicas. politicas e institucionales que han marcado su
elaboracidn.

En ese seatido. hay que senalar algunos elementos que han facititado 1a
tarea de la Prefectura, durante la corta gestion anterior: En primer lugar, la
formacion de un equipo téenico -muchos de cuyos integrantes provenian de
la Gerencia de Plunificacion de CORDECO- que dio continuidad a los
trahajos previos de planificacion de la excorporacion, incluvendo un re-
ciente plan de desarrollo. Segundao, la intervencion de consultores externus,
contratados con recursos de la cooperacion internacional, gue sumaron su
aporte profesional al equipo téenjco de la Direccidn de Planificacion y de
las otras secretarias. Tercero, el apoyo de funcionarios de la Sceretaria
Nacional de Planificacion, cuya labor principal fue tratar de ajustar la
elaboracidon del Plan a la normativa del sistema de planificacion. Y cuarto,
los esfuerzos por involucrar al Consejo Departamental en la definicion del
PDDES, frute de lo cual fue su aprobacion por esta inslancii, que permitio
cerrar una ¢tapa del proceso de planificacion.

En cambio. lo que se pucde destacar come un aspeclo negativo o
problematice del PDDES es una fuerte corriente critica al mismo, qgue
enfatiza la falta de participacion de las instituciones y sectores regiona-
les, que habria caracterizado el proceso de su elaboracion v aprobacion
formal. A pesar de que las autoridades de fa gestidn anterior, reivindican
el caricter purticipativo que se intentd darle at Plan, ¢l hecho evidente ex
que actores claves como el Gobierno Municipal de la Capital, el Comité
Civico, los empresarios, la Brigada Parlamentaria v otros sectores, no
solo no se identifican con este Plan ni se sienten comprometidos con él,
sing que seialan la falta de concertacion en tarna a sus propuestas. Aqui
reside sin duda la mayor debilidad del PDDES, que de aiguna manera
pone en entredicho los enormes esfuerzos contenidos en ¢,

™ No se puede pasar por allo, el clima de dura confrantacion politica gue mareod [as relaciones entre fa
Prefectura y o gobivrno municipal de |a Captial. on s primeses 18 a 20 meses doe la Descentratizacidn
Adnunistrativa, ¥ del que tampoco pudicron escapar olras instituciones regionates. Segutamente este ha
sido el mavor escollo para wna relacion coordinada v cuoperaliva emre ambas entdades, con gran
perjuicio desde tuega para el Depanamento.
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Careciendo de la legitimidad necesaria, al final fermina siendo poco
importante que el Consejo Departamental hubiere sancionado formalmente
la aprobacién del Plan. Ello, ademads, por el hecho de que esta aprobacién
se produjo pricticamente cuando terminaba la gestion del MNR y sus
aliados en la Prefectura ¥ en visperas de que nuevas autoridades -politica-
mente contrarias a las anteriores- se hicieran cargo del Depatamento. Un
efecto concreto de ello ¢s que la nueva administracidn prefectural ha
tomado inmediata distancia del PDDES. dejado por la anterior, y no se
muesira en absotuto interesada en ponerto en priciica; mds bien intentara
elaborar su propio plan. poniéndole su sello pulitico™.

En estas condiciones, es poco probable que con este PDDES, u otro
cualquiera, Cochabamba o cualquier otro Departamento, pueda conlar con
peliticas de pobierno de largo plazo, capaces de orientar ¢] desenvolvi-
miento de los actores polilicos y econdmicos en una direccion definida; de
fijar lineas bdsicas para una accidn mas consislente, continua y convergen-
te de los organos de la administracidn departamental, municipal y nacional;
y de encauzar Jos proyectos cconomicos v sociales regionales en progra-
mas mas integrados v sostenidos en el tiempao. Entre tanto, se seguird en esa
permiciosa costumbre de con cada nuevo gebierno se inventa también un
nuevo plan de desarrollo, que al final tampoco tiene mucha utilidad concre-
ta, purque igual nomas lu Prefectura continuara haciendo plancs anuales,
presupuestas v programas de inversion gue poco tiencn que ver con la
planificacidn de largo plazo.

Por lo que se sabe, la inversion programada para 1998 -en cuya prepara-
¢ion venia trabajando la nueva administracion cuando efectuibamos esta
investigacion- es diferente de aquella que fuera aprobada por el Consejo

* Una Jecciin que se puede extraer de esla experiencia €5 que lus planes departamentales de
desarfollu, benen que ser elabordos o revisados duranie ¢l primes ano -u apo » medio- de la gestion
prefeeiural, para que asi puedan ser aplicados en los restantes cuatros anos del perivdo gubernamental;
de o contrano, sus pasiiisdades de incadir n 1a geshon adminisitativa son minimas.
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Departamental, en julio de 1997, a tiempo de la aprobacion del PIIDES,
para las gestiones 1998-2002%,

Esto, 4 pesar de que la composicion del Consejo Departamental que ha
aprobado ¢l Presupuesto de 1999 era practicamenie la misma que cuando
se aprobara el PDDES, lo cual es mis preocupante atin, pues desnuda una
vez mas sus debilidades: o es un drgano que toma decisiones poco consis-
tentes o simplemente no fiene capacidad pura defenderlas frente al ejecuti-
vo prefectural. En cualquier case, lo evidente ¢s que ¢l Consejo Departa-
merntal no esta constituyéndose en un factor de continuidad institucional en
la administracién departamental, comea se esperaba que sucediera por Ia
circunstancia de que la renovacidn de sus miembros -elegidos por dos
ahos- no coincide con la renovacion del Prefecto.

La inversién pidblica en el Departamento

El sentidoe de la planificacion es que sea un proceso que sitva para
definir programas de inversion. enmarcados en politicas globales, de mane-
ra que la seleccion v prionzacion de los provectos que se ejecutan, respon-
da a lineamientos claros y a parametros de racionalidad y eficiencia,
reduciendo los margenes de discrecionalidad e improvisacion que suelen
caracterizar la asignacion de la inversion piblica.

De acuerdo al Reglamento Departamental del SISPLAN, los planes de
desarrollo deben estar articulados con los procesos de inversion pablica y

* Undato ilustrativo es que revién en diciembre del afo pasado, el departamento de programacion de
la Unidad de Planificacuin, habia concluido la elaboracidn del Programa Anual de Operaciones [PAQ),
correspundienie g la gestion 1997 -con el detatbe de lox provectos de inversidn-. cuando se supone que el
PAQ se aprueba junlo con el prescpuesic anual. 7 principios def af. En realidad, si se cumphicran los
procedimientios del Sistema de Programacion de Operacienes, ef presvpecsio deberia ser ba ihiima pane
del PAO, empero ahora ocurre a la inversa. por las mismas exigencias lécnicas de la aplicacion del
Sislema pero, también, por ¢l desfase que se produce ¢n ¢l (rabajo de las direcciunes vy unidades
administrativas, que ¢t afo anterior se agudizaron con ¢l cambio de gatperno. Lo curioso es que el
documento del PAO se ajusta al marco concepiual v los lineamientos del PDDES v supuestamenle
también a su programa quinguenal de inversiones ~como deberia ser-, pero ocurte que ahora esie
programa y sus bincas de referencia esidn cuestionados por fas nuevas aulondades, lo cual en cierto
mouo hace del PAQ un documento anacrénico.

65



programacion de operaciones, de manera que los objetivos estratégicos v
ias prioridades de mediano y largo plazo, se traduzcan en objetivos anuales
de gestion y en el programa de inversiones expresado en et Programa Anual
de Operaciones (PAO), cuya elaboracion entonces debera basarse en el
Plan Departamental de Desarrollo; del mismo modo que los resultados de
ta evaluacion y monitoreo de la ejecucion de los provecios del PAO,
tendrian que guiar los ajustes periddicos en el Plan de Desarrollo,
retroalimentandose asi 1odo el proceso de planificacion.

El PDDES de Cochabamba, aprobado en julio del pasade aho, contiene
una programacion quinquenal, 1998-2002, que sistematiza la priorizacion de
programas y proyvectos organizados por areas, estableciende los escenarios
de 1nversion para ese periodo, con Jos montos de financtamiento requeridos,
tanto de recursos internos coma externos. Esta priorizacién no es sin embar-
£0 un resultado inmediato y mecanico de Jas politicas propuestas en el Plan
-¥ no podria scrlo puesto que la definicion de un plan de desarrollo no es sSlo
una cueslion técnica sino también politica-, De hecho, han intervenido otras
variables como la necesidad de continuar la ejecucion de provectos va en
marcha, la disponibilidad de recursos internos, la capacidad de captar recur-
s0s externos, tas demandas y requerimicentos de las provincias y, por cierto,
los objetivos politicos de los partidos gobernantes.

E1 PDDES propone ejecutar una cartera quinquenal de 173 proyectos de
inversion, lanto en ejecucion como de provectos nuevos. los cuales ten-
drian un financiamiento interno asegurado. segiin las proyecciones de
INgresos para este periodo.

Nuevamente aqui se pluntean sin embargo algunas dudas sobre la
consistencia de la cartera scleccionada y su relacion con 1os lineamientos
del PDDES. Las opiniones que hemos recogido apuntan problemas como
la carencia de estudios de factibilidad para muchos proyectos de inversion,
provecciones financieras que no estarian respaldadas en estimaciones fia-
bles; desajustes entre los programas y los provectos priorizados: poca
coordinacidn y complementacion con los planes municipales de desarrollo:
¥, sabre todo, una influencia preponderante de los intereses de los partidos
que se encontraban en ese momento al mando de la Prefectura. en la
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seleccion de los provecios v de las dreas y regiones adonde deberia dirigirse
la inversidn departamental.

Si bien no podemos corroborar v desmentir estas eriticas, [as entrevistas
que hemos realizado nos permiten apreciar que el proceso de planificacion
liene deficiencias, ¥ quizis la mas sigraficativa sca la carencia de un
sisterna de evaluacion, seguimiento ¥ control de provectos que. con base en
parimetros objetivos. permita levar a cabo un trabata de discernimienio
cualitativo, que reduzea la influencia de intereses paliticos, corporativos,
sectoriales o personales, en la asignacion de fos recursos publicos. En
ausencia de esta base (€cnica de andlisis, 1a definicion del proceso de
inversion piblica tiende a politizarse excesivamente, convirtiéndose en un
escenario de Ta negociacion politica y ¢l chogue de presiones, cuya eaga de
resonancia es el Consejo Departamental. T problemy -hay que aclarar- no
es propiamente la negociacion o el juego de presiones, que es lo propio de
li politica, sino el hecho de que Jas decisiones respecto a los provectos de
inversion se temen sin el sustento 1éenico suficiente.

Al margen de estas cuestiones, hay gue destacar el crecimicnto de |a
inversion piblica en el Departamento, con cargo al presupuesto de fa
Prefectura, que ha estimulado el proceso de descentralizacion. Segan datos
oficiales, hasta 1995, el presupucsto de la Prefectura era priicticamenle
nada, 206 mit dotares, el 029 de la inversion publics ¢n ¢} Departamento,
en 1anto que el presupuesto de CORDECO llegaba a 10 millones de
ddlares, el 12% del totu] de la inversion departamental. Bl grueso de la
inversion correspondia a las empresas publicas con el 46.3% v al gobierno
central -fondos de desarrollo ¢ instituciones descentradizadas- con el 32.8%%,

Esta estruciura de la inversion pdblica departamental ha cambiado
radicalmente. Para 1996, ¢l primer ano de lu descentralizacion administra-
tiva, el presupucsto programado de la Prefectura ha subido a 34 millones de
dolares, lo que representa el 4650 de la inversidn depurtamental, en tanto

31

Ministenio de Ja Presidencia: «Belivia hacia s Modernidad: Balapce de Ja Descentralizacion
Administrativas, 1997 pag. [DF-113.
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que la inversion del pobierno central se ha reducido al 23.2% v de las
empresas piblicas a apenas ¢l 6%. Para 1997, ¢l presupucsto programado
en inversiones de la Prefectura, sube a 46.4 millones de dolares, y para el
periodo 1998-2002, de acuerdo al PDDES, la inversion anual promedio
prevista debe llegar a 88.5 millones de dolares, casi el doble de lo presu-
puestado para 1997,

Sin embargo, de este monto presupuestado, €l 30% corresponderian a
recursos internos v el 709% a recursos externos, porcentajes priclicamente
similares a los que se tenian en 1995, lo gue significa que la inversion
departamental mantiene una alto grado de dependencia del financiamiento
exlerno.

Una ausencia que encontramos cn el PDDES es que no dice nada de la
distribucion por sectares ccondmicos de la inversion provectada para el
guinquenio 1998-2002. Hasta 19935, 1a distribucidn sectorial era la sigoien-
te: Infraestructura con el 48%, Sector Productivo con ¢l 31.2% y Sector
Social con el 18.5%. Para 1996, de acuerdo a lo programadoe, se estimo un
crecimiento sustantivo de la inversidn en ¢l sector social para alcanzar al
33% del total departamental, debiendo llegar al 44% en 1997, 1o que habla
de una tendencia creciente en la inversion pablica social™.

Tampoeco el PDDES proporciona datos sobre los impactos esperados
del programa guinguenal de inversiones, sobre la estructura econdmica y
los indices de crecimiento econdmico v social (P1B nacional, PIB regional,
indice de desarrollo humano, cte.}, Io que no permite hacer un mayor
analisis sobre los cambios en la orientacion y el manejo de la inversion
publica departamental v sus puosibles resultados.

< Ibidem.
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6

PREFECTURA Y GOBIERNOS MUNICIPALES

Ya se menciond que la Descentralizacion Administrativa fue concebida
comao un proceso gque debia reforzar la reforma municipal promovida por la
Ley de Panticipacién Popular y complementarla mediante ¢l furtalecimien-
to de upa instancia intermedia en el Estudo -la Prefectura-, que pudiers
jugar un papel de articulacion de las provincias ¥ municipios dentro del
Departamento y que, ademas, facilitura v encauzara sus vinculos con el
gubicrno nacional.

Para alcanzar este objetive, la Ley de Descentralizacion creo los meca-
nismos institecionales v administrativos, gue luego otras normas reglamen-
tarias se encargarian de desarrollar. Veamos:

El apoyo a los Municipios

De acuerdo a la legislacion vigente, la Prefectura tiene la misian de dar
apoyo tanto a los gobiernos municipales como 4 las organizaciones vecina-
les. campesinas ¢ indigenas. Esta misidn fuc asumida por las prefecturas,
inicialmente con mucho interés y empefo, porque respondia a una de lincas
fundamentales de la agenda politica de lu administracion Sdnchez de Lozada.
La tarea operativa estuvo a cargo de las secretarias departamentales de
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participacion popular e instrumentada en los distintos departamentos, con el
conecurso de la cooperaciin internacional, a través de dos programas; uno de
Fortalecimiento Municipal. v otro de Apoyo al Desarrollo Comunitario.

En Cochabamba, el Programa de Apoyo a las Comunidades ha servido
principalmente para impulsar el reconocimiento de la personeria juridica
de las OTB’s y Jos Comités de Vigilancia en los distintos municipios del
Departamento -el informe oficial da cuenta del registro de 2650 personerias
juridicas, hasta julio de 1997-, tarea ésta que se tratd de acompaiar con una
labor de capacitacion de sus miembros. En tanto que el Programa de
Fortalecimiento Municipal. hizo posible que la Prefectura dicra asistencia
técnica y capacitacion a las municipalidades del interior del Departamento,
para la elaboracion y/o reformulacion de sus Planes Anuales Operativos
(PAGs). Planes de Desarrollo Municipal (PDM’s). €l manejo de presu-
puesto y otros sistemas de gestion, asi como en la distritacion {erritorial de
los municipios.

Este tipo de actividades ha constituido el nexo mis importante que ta
Prefeciura ha podidao establecer con los gobiernos municipales v las organi-
zaciones comunitarias. $in embargo, como ya se dijo en paginas anteriores,
la Participacion Popular ha perdido importancia como politica guberna-
mental, desde agosto de 1997, con lu cual ha disminuido el activismo que
en algln momento se vio en la administracion departamental, respecto dei
trabajo con los municipios.

Pero, también hay que decir que el apovo prefectural a los municipios,
ha generado una corriente de recelos v lemores tanto en autoridades muni-
cipales -contrarias al antertor gobierno- gue creyeron ver en ello una
amenaza 4 la autenomia municipal, como en los partidos politicos oposito-
res v ciertas organizaciones populares y civicas, para quicnes la Participa-
cién Popular se prestaba a ser usada como una herramicnta de controt v
manipulacion politica por ¢l MNR y sus aliados. Alli donde estos senti-
mientos irrumpieron con fuerza, por supuesto que cl relacionamiento de la
Prefectura se hizo mis diticil v tendieron a cerrarse las posibilidades de una
colaboracion Prefectura-Municipalidades. El replantemiento de la estrate-
gia de promover la Participacion Popular, del actual gobiemno, sin duda



tiene que ver con aquellos hechos, aungue no al punto de acabar con ella,
entre otras cosas porque en el nuevo oficialismo tambien existe el interés
por sacar provecho politico de una colaboracion directa con Jos municipios.

La integracidn de planes y politicas

Un medio importante para articular fa accion departamental con la
accion municipal, es la integracion de los planes de desarrallo v los
programas de inversion, que la Prefectura furmula para el Departamenio,
con los planes y programas de inversion municipal que los gobiernus
locales elaboran para sus respectivas jurisdicciones,

Es lo que busca la normativa del Sistema de Planificacion. ai subrayar la
necesidad de compatibilizar los diagnasticos, los objetivos. las politicas y
los programas, que s¢ formulan en fos tres piveles (nucional, departamental
y municipal) de la administracion gubernamental.

Asi, Tos planes departamentales deberian tener como marco de referen-
cia los lineamientos del PGDES y Ias politicas sectoriales trazadas por los
ministerios. de tal modo que no s6lo exsta correspondencia -sobre las base
de las caracteristicas regionalmente diterenciadas- sino que puede lograrse
la concurrencia ¥ complementacion de esfucrzos ¥ recursos, En tanto gque
las politicas departamentales deberian orientar las politicas municipales,
priorizando lus cursos de accién que mejor currespondan a los problemas y
potencialidades de cada Departamenio, al tiempo que fos programas depar-
tamcniales deberian poder recoger v procesar las demandas municipales,
para que la prefectura intervenga alli donde fa accion municipal es insufi-
ciente o donde hay necesidad de acciones intermunicipales o, por dltimo,
donde se requieren proyectos de alcance departamental.

La intencién de integrar €] proceso de planificacion, en el ambito del
Departamento, ha demostrado ser sin emburgo una meta pada ficil de
conseguir, por el mismo hecho de gue siendo juridicamente auténomas,
hay tendencias en kas municipalidades a funcicnar como entidades celosas
de su independencia y reacias a compartir tareas con €] gobierno departa-
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mental -las municipalidades de las capitales de Departamento suelen,
ademads, subestimar a las prefecturas, v no es raro observar actitudes de
competencia cnire unas y olras-, mientras que éste no tiene como imponer-
les nada -sus atribuciones frente a las municipahidades son simplemente de
coordinacion-*. La dnica manera de superar estas limilaciones es un es-
fucrzo muy grande y paciente de concertacion institucional v politica, para
llegar a acuerdos que permitan incorporar a los gobiernos municipales en Ja
planificacion departamental. Pero esto no siempre se hace,

En la experiencia de Cochabamba, se ve que la elaboracidn de los
planes departamentales por una parte, y de los planes municipales, por otra,
ha seguido dindmicas paralelas que no se han encontrado ni articulado
entre si. Aungue habia Ja expectativa de que ¢ PDDES se nutriera de los
diagndsticos y las propuestas de los planes municipales -pata que asi
pudiera armonizar mejor los intereses provinciales-, ello no parece haber
ocurrido. por la misma circunstancia de que cuando se frabajaba en ¢l Plan
Departamental. ain no se contaba con los planes municipales quinguenales.
Fl resutiado de ello seria una falta de consistencia entre las politicas v las
acciones prioritarias del PDDES con los objetivos y las prionidades tanta de
los PDM s como de Tos PAQO s municipales™.

Por otra parte, la elaboracion de los PDM's -lo mismo vale para los
PAQs-, responderia a logicas muy localistas, que no solumente planiean
no pucos escollos para ajustar €] proceso de su elaboracion a Jas exigencias
y reglas del Sistema de Planificacién sine que, ademis, tendrian evidentes
dificultades para engarzar con la logica macro v la perspectiva globalizante

La defensa avtonomicista de Jas avtoridades mupicipales no (oma en cuenta gue la propia Ley
Orgamea de Municipalidades (aniculon 49 y 329, establece [a obligacion de los gabiernos municipales
de coordinar la planificacidn v Jas inversiones municipales con Jos organismos e instituciones del
gobiernn central, departamenial ¥ de todo o) sectos pebbicr, sujetandose a las normas del Sistema
Nacional de Planificaciin Esta disposicién de 12 Ley tiene seatido precisameme para acercar al
Municighio al Estade v evitar su aislamicnte ¢n nombre de la aulonemia munivipal. mal entendida.

" Esta percepoiin fecoge apimones de (Wenicos que han trabajado en el Programa de Fortalecimienlo
Munwipal de la Prefectura.
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del PDDES. El apoyo técnico que la Prefectura ha proporcionado a las
Alcaldias, no parece haber resuclto estus problemas™.

En este punto sin embargo, no debemos olvidar que estamos en una fase
inicial de una nueva dinamica institucional en los municipios v departa-
mentos, que seguramente irid cualificando paulatinamente las capacidades
humanas, técnicas v administrativas, tanto en las alcaldias como en'las
mismas prefecturas, para encarar las tarcas de planificacion. En ese senti-
do, se puede ser algo optimista en cuantoe a ir avanzandoe poco a poco ¢n
lograr niveles de coordinacion v complementacion entre los planes depar-
tamcntales y los planes municipales. Para ello serd preciso, sobre todo,
pruseguir fortaleciendo la capacidad de gestion de la administracidn Jocal.

La intermediacion del Consejo Departamental

La Ley 1654 faculta al Consejo Depurtamental a promover la coordina-
cin con los gobiernos municipales v gestionar fa atencion a las demandas
y priondades de las provincias, municipios y cantones. Estas atribuciones,
unidas a la condicién de representantes provinciales designados por fos
conscjos municipales, que ticnen los consejeros departamentales. desperta-
ron muchas expectativas acerca del papel que el Consejo pudria cumplir
para acercar a los gobiernos locales con la administracion departaumental y
viceversa. Sin embargo, tampoco en este plano resulta muy alentadora la
experiencia de estos primeros dos afios de funcionamiento de los consejos
departamentales.

Ya referimos en el primer capitulo de este trabajo, las restricciones de
tipo técnico, administrativo y aln normativo que afrontan en su trabajo, y
que gravilan para que su desempeno se haya visto disminuido. Esto

# Una critica fuenle que hemos tecogido indica que muchos de las PDM’s, serian técnicamente
deficientes; unos que se quedarian en la fase del diagndsiice, olros que mas parecenian phugos de
demandas que propuesias de scluciones, ¥ OIT0s que no pasarian de enunciados penéncos, Para la
elaboracion de estos planes, se ha recumndo a veves a conlralar servicios de conseliones y ONG's, o se
ha buscado olros medios exiernos de apoyo.
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mismo se percibe cuando se evalia lo hecho hasta aqui por los consejos,
en el plano de la intermediacion entre la Prefectura y las municipalidades.
Existe la impresion de que los consejeros se limitan a rrasladar los
problemas y necesidades de sus jurisdicciones -a veces simplemente
contrituyendo a sobrecargar de demandas a la Prefectura-, pero que
hacen poco para procesar estas necesidades, racionalizarlas y propuner
soluciones factibles -insertdndolas dentro de los planes v programas
departamentales- que muchas veces pueden Hegar mas facilmente cuando
se logran tormas cficaces de cooperacian y coordinacién con las munici-
palidades afectadas.

Otro faclor importante como ¢f anterior, es el débil nexv que tienen los
consejeros con sus provincias y municipios. No existe, por ejemplo, ningu-
na disposicién que los obligue a rendir informes a los concejos municipa-
les, consejos provinciales u vtras instancias representativas. La facultad
que la Ley otorga a los concejos municipales (Art. 12), para revocar la
designacion de los consejeros, no parece haber tenido el efecto de controi
social buscado™.

A ello se suma ¢l hecho de que no todos los consejeros tienen residen-
cia permanente ¢n las provincias a las que representan, no obstante que uno
de los requisitos para su designacion es estar domiciliado alli. por lo menos
un ano antes de su eleccion. {Hecha la ley, hecha la trampa!™

o

El Reglamento imerno del Consejo Deparamental de Cochabamba. establece como causales de
revouatona: la inasistencia injustificada a las sesones del Consejo, la existencia de senencia e jecutonada,
incompatibitidades sobresinientes, o vicias en ¢l procedimienta de designacion: pero ninguna olra
causal que s refiera al incumphmienie de las obligacienes » deberes gue tienen los consejeros.
Seialamus de paso, que resuita cunoso que este 16ma de las causales de revocatoria aparezea on el
Reglamento interno del Consejo Departamental, cuando Ja compelencia s de los concejos municipales.
Cierlamente, aqui hay un problema jundico.

*En lo que hace al Consejo Depanamemal de Cochabamba, la informacion que tenemos es que la
Mayoria de sus miembros tene su domicibn efectivo enla Capital. Una manera que ha encontrado este
Conseju para tener una presencia mds visible en las provincias, es realizar sesiones extraordinarias on
las capitales de provineias v en secciones municipales importantes, normalmente coincidiendo con sus
fiestas civicas, v recthip alli en Audienon a las autoridades ¥ represetiantes civicos. Pero, ciertamenle
nu son este tipo de reunienes las que van a perrutic seselver fa vinculacion entee el Consgjo v las
organizaciones locales,
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Provincias y subprefecturas

Al seccionalizar la jurisdiccion municipal v fortalecer el municipio
como la célula bisica del Estado, la Participacion Popular. sin proponérse-
lo, casi estaba decretando [a muerte de Ia Provincia -va muyv debilitada v
decadente- como unidad territorial, politica v administrativa, Con la Des-
centralizacion Administrativa se imtenia evitar que se Hegoe a ese punto,
revalonzando ¢l rof que la subprefectura podria jugar en la administracion
de Ia Provincia y la coordinacién de los gobiernos municipules.

En cfecto, la Ley 1654 y su Decreto Reglamentario, le asignan al
Subprefecio -por delegacion del Prefecto- varias funciones admingstrativas
y politicas, como las de coordinar en el dmbito provineial la cjecucion de
los planes departamentales; facilitar el relacionamiento ¥ la cooperacion
entre los gubiernos municipales de la Provincia; participar con sus simita-
res en la administracion de proyectos concurrentes; apoyar el fortaleci-
miento de las municipalidades y organizaciones de buse: presidir el Conse-
Jo Provincial de Participacion Popular.

La pregunia es ;en qué medida se han hecho efectivas estas funciones?
De acuerdo a Ia evaluacion del Ministerio de 1z Presidencia y la Secretaria
Nacional de Participacién Popular realizada el pusado afio, las subprefecturas
se hallaban en una situacidn generalizada de desarticulacion organica con
las prefecturas, de falta de asignacién presupuestaria y dotacién de recur-
sos, deficiente capacidad técnica v administrativa, desvinculacion con los
gobiernos municipales, desvalorizacion de sus roles, carencia de apoyo
politico e institucional. Es claro que en estas condiciones, no existe posibi-
lidad alguna de que las prefecturas puedan ser instancias eficaces de enlace
e intermediacion en las provincias.

Las entrevistas que hemaos sostenido nos indican que la situacion de las
subprefecturas en el Departamento de Cochabamba, no ha cambiado respec-
to de la que mostraba aquél diagndstico. Esto significaria que las demandas
de apovo para fortalecer a las subprefecturas, no han sido atendidus.
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Es mis, st insinda un retroceso en varios aspectos; por ejemplo en lo
relativo al funcionamiento de lus consejos provinciales, que, con la partici-
pacion de los alcaldes, los presidentes de concejos municipales, los conse-
jerus departamentales, los representantes civicos, de centrales campesinas,
las autoridades indigenas v otros, bajo la presidencia del Subprefecto, v el
apoyo de organizaciones no gubernamentales, deberian constituirse en las
instancias mas importantes para la concertacion y la coordinacidn entre lus
principales actores politicos ¥ sociales en las provincias, alrededor de los
problemas, planes ¥ acciones de desarrallo provincial.

Sien algin moemento se hablaba de hasta 15 Consejos Provinciales,
organizados en un numero igual de provincias™, cn la actualidad es dificil
encontrar evidencia de fa vigencia real de estos organisimos de representacion
interinstitucional, salvo en alguno que otro lugar como la Provineia Mizque.

Hay que decir que uno de los obstaculos para la revitalizacién de la
Subprefectura como drgano del aparato institucional de la administracion
descentralizada, cs €] manejo que hacen los partidos de gobierno. al esta-
blecer una relacion politica v partidista totalmente instrumental con los
subprefectos, desde ef momento en que los nombramientos recacn en
personas poco idoneas para el cargo. tan s6lo por su condicidn de militames
oficialistas, v que al parecer entienden que su principal funcién es hacer
proselitismo partidists, usando para elle el poco poder que tienen, 1o que
frecuentemente los lleva a enfrentarse duramente con los alcaldes de los
partidos oposilores. Asi, es muy dificil que pueda haber colaboracion con
las awloridades municipales ¥y que éstas les reconozcan autoridad para
ejercitar roles de coordinacidon e intermediacion en la Provincia.

Por suerie, existen otrus fendmenos alentadores como el de la organiza-
cion de mancomunidades de municipios que la Lev de Participacidn Popular
permite, para la conformacion de nuevos distritos administrativos. Este
proceso tiene avances interesantes, v una de las experiencias mds prometedo-
ras es 1a que ¢ conoce como la «Mancomunidad del Sur» en ¢l Departamen-

W

Munisieriv £ fa Prestdencias -Bobivia hagir 1a Modermidad. -, pag. 112
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to de Cochabamba, que agrupa a 13 municipios aledanos e las provincias
Mizque, Campero, Arani y Carrasco, habiendo logrado -segan se nos ha
nformado- un importante mvel de arliculacion orgdnica que le permite
actuar como bloque regional, ¥ le facilita puder presentar ¥ negociar con
fuerza sus planes de desarrollo y otros proyectos. no sole ante la Prefectura
stno también ane los fondos financieros v lus agencias de covperacion.
contando para todo ello con el apoyo de las ONG s que trubajan en la zona™.

Esta Mancomunidad tiene personeria juridica reconocida, estatuto orgd-
nico y reglamento de funcionaniiento, coenta con vna ofwing en Ju crudad
de Cochabamba, que apova sus trimites v gestiones. De sus reuniones
bimensuales, pacliciparian alcaldes, concejales, subpretectos, consejeros
departamentales, directores distritules de educacion v otros, lo que le
permite concertar zcuerdos interinstitucionales, aprobar programas comuo-

Lt |

nes y coordinar acciones en distintos ambitos™.

Otra experiencia a destacar es Ia creacion de la «Mancomunidad Cabe-
ceras de Amazonas-Subregion Cochabambas, que agrupa a los municipios
de Tiraque, Colomi, Pocona. Pojo, Totora, Villu Tunari, Chimoré, Puerto
Villartocl y bas subalcaldias de Shinaota v Entre Rios. Unoe de los objetivos
de esta Mancomunidad es la redefinicion de los linntes de] Parque Nacio-
nal Carrasco, cuya junsdiccion es compartida por los municipios gue Ja
integran.

La mancomunidad de municipios se presenta como una alternativa
plausible para articular la accidn de los gobiernos municipiles en espacios
subregionales y de éstos con el gobierno departamental. Por ello mismo, las
prefecturas deberian empenarse mucho mas, promoviendo y apoyando la
constilucion de nuevas mancomunidudes,

*  FEnel caso de la «Mancomunigdad del Sure, como tambien €n el del Consejo Prosvincial de Mizgue,
s sobre todo destacable 1a influencia y el apoyo gue brinda CEDEAGRO, una ONG instalada desde
muchos anos n esta regicn. La eleccicon de Martha Garcia, Directora de CEDEAGRO, coma represen-
tante de exta provincia en el Consejo seguramente gs un TeCONOCIMICNLD a ese tabajo.

*  Entrevisia con Martha Garcia, Consejera Departamenial por ta Prosincia Mizque.
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GOBIERNO DEPARTAMENTAL
Y SOCIEDAD CIVIL

Existe amplio acuerdo cn que la participacion ciudadana es un ¢lemento
clave para que la descentralizacidn pueda mejorar by calidad del sistema de
decisiones. La participacion en los niveles locales v departamentales.
puede significar asimismo una mayor confianza de los ciudadanos ¢n la
funcion pablica y, per tanto. mayor legitimidud de tas decisiones politicas,
La Descentralizacion Administrativa amplia estas posibilidudes. No se
trara solamente de que la ciududania interviene ahora en la constitucion del
gobierno departamental; 2aunque de manera limitada ¢ indirecta, puesto que
la eleccion de sus representantes en el Consejo Departamental se la hace
por medio de los concejos municipales. También pueden ser muy impaor-
tantes otras formas de participacion en la administracion departamental,
que pueden darse en las relaciones de la nueva Prefectura con la sociedad
aivil y sus organizaciones representativas. Y aqui volvemaos a un lema ya
abordado inicialmente.

El movimiento civico

Dijimos ya que la descemtralizacion no habia producido el desplaza-
miento de los comités civicos del eseenario regional v local v que, por el
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contrario, continuahan siendo actores relevantes, manteniendoe una aprecia-
ble capacidad de influencia v movilizacion social.

No tiene sentido insistir en que este 1ipe de representacion dislorsiona la
construccion de un sistema de representacion y mediacién politica que, en
un régimen democritico. deberia estar reservado a los partidos, ¢l parla-
mento vy los concejos municipales y departamentales. Porque es precisa-
mente la debilidad de ¢stos ultimos, lo que le permite al comite{smo seguir
disputando la representacidn de la sociedad civil y competir por un lugar en
los procesos de decisiones. Y aunque la representatividad de los dirigentes
civicos -y la eficacia de su ejercicio- es también disculible. el hecho ¢s que
ahi estin, como una piedra en ¢! zapato, forzando a unos y otros a recono-
cerlos comu interlocutores vilidos™.

Los partidos politicos no pierden oportunidad para cuestionar a los
comités civicos. pero igual no dejan de disputarse influencias sobre ellos
-y de cooptar a sus dirigentes-, Tampoco los gobiernos pueden enfrentarlos
permanentemente, ni prescindir de ellos para atender demandas y resodver
conflictos. Y asi seguirid sucedicndo micntras el sistema politico siga débil
en institucionalidad v representatividad, que ¢s lo que permite que los
comités civicos sean un fuctor de poder.

Es toda esta compleja trama de relaciones. lo que ha creado una descon-
fianza reciproca entre Lus autoridades departamentales v la dirigencia civi-
ca, que se expresa en distanciamiento, conflicto latente yio exclusion
mutuas. El resultado, en todo caso, es que las regiones pierden la posibili-
dad de beneficiarse de una cooperacion entre Prefectura y Comié Civico,
que podria no s6lo dar un fuerte impulso a la bisqueda de soluciones v
programas concertados sino también reforzar su credibilidad y, con ello, su
institucionalizacion como politicas y eslrategias departamentales.

" Una demostracion de fuerza la dio ¢! Comité Civico de Cochabamba, ¢l pasado ana. e ovasion del
conflicio suscitado con ¢l Poder Ejecutivo entornu al provects Misicunr y ia licitaciin de ta administra-
cion de SEMAPA promovida desde el gohierno, fogrando al finad impedir esta licilacidn y ademds
frustrar los planes gubernamentales de proveer de agua a Cochabamba a traves de la Empresa Corani.
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El sector privado

Un tema especial a considerar es Iu relacion de la Prefectury con ¢l
sector privado, cuyo papet es cada vez mis impurtante como agente econo-
mico. En ¢l marco de la descentralizacion. se espera que la administracian
departamental fomente la inversiGn privada y proporcione apovo a las
empresas locales, como una forma de potenciar la dindamica ceonomica
regional y asi acrecentar las fuentes de ingresos para el Departamento, ;De
qué manera lo estd haciendo?

Se ha hecho notar que las prefecturas carecen de medivs coneretos para
aplicar incentivos a la inversion privada, ya que ia politica ccondmica se
halla centralizada en ¢l gobierno nacivnal v especialmente la politica
tributaria -no existen impuestos departumentates ni lasas diferenciudas ¢n
la aplicacion de los impuestos nacionales-. por lo que ¢l accionar de las
prefecturas puede transcurrir al margen v hasta de espaldas a la dinamica de
las empresas v [os agentes econdmicus,

Desde luego, la inversion publica departamental ¢s un instrumento muy
valioso para apoyar al sectar privado. v es ahi donde ticnde a centrarse ¢l
interés tanto de las autoridades como de las camaras empresariales v los
sectores productivos. Invertir en carreteras y caminos, riego, electrificacion
¥ vtros proyectos de infruestructura, es fu gque principalmenie se viene
haciendo con la inversion pablica. Sin embargo, no ¢s todo o que se puede
hacer, y de hecho comienzan a plantearse otras iniciativas

El Plan de Departamental de Desarrollo de Cochabamba. por ¢jemplo,
enuncia wna politica de promocion de inversiones v de coordinacion
institucional y otra de apove financiero a las actividades productivas,
mediante el impulso a los fondos financieros privados ¥ otras entidades no
bancartas. Ademas de ello, un par de proyectos concretos: uno de asisten-
cia e incentivos a Ja pequedia industria v la artesania, y otro de apoyo al
desarrollo tecnol6gico del sector manufacturery; asignando para ellos montos
menores de su programa quinquenal de inversiones. Con todo, es muchao
mas lo que tendria que hacerse en direccion a establecer una coluboracion
eficaz y mutuamenite beneficiosa entre la administracion descemralizada y
el sector privado.
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Los partidos politicos

No se puede abordar las relaciones del gobierno departamental con las
regiones, sin hacer hincapié en ¢l papel de los partidos politicos. Tal como
era previsible, 1a descentralizacion hu reavivado el interés partidista por los
gobiernos subnacionales y los espacios locales v regionales de la politica,
pero Jo ha hecho -al menos hasta ahora- mids en términos de captura de
poder y distribucion de prebendas que de aportacion al desarrollo de una
cultura institucional; v, ademis, con una fuerte tendencia a reproducir la
légica de las luchas polilicas nacionales antes gue a construir nuevos
escenarios para la vida politica c institucional que correspondan mis a fa
problematica particulur de los murnicipios ¥ los departamentos.

Al evaluar ¢l comportamiento de los partidos politicos en el ambito
local. el Informe Nacional de Desarrello Humano (1998), producido por el
PNUD, comenta que la Participacion Popular encontrd a los partidos. con
algunas excepciones, poco preparados para ingresar a la lucha politica
local. y can la dificultad de haber basado su orgamzacion en estructuras
funcionales y corporativas que resultaban yva poco eficaces para ia nueva
competencia ¢n ¢l terreno municipal. «Por otra parte -sostiene ¢l Informe-
al haber dedicado casi la totalidad de sus esfuerzos a la 16gica patrimonial
del Estado nacional, fos partidos se encontraron con pocas bases efectivas
para organizarse a nivel local, careciendo de recursos ¥ personal para lograr
una adecuada estructura de representacion en los municipios, comunidades
y barrios»",

Este comentario podria hacerse extensivo a la situacidn de los partidos
puliticos frente a la Descentralizacion Administrativa y la nueva realidad
politica de los departamentos.

A pesar de los esfuerzos que hacen los partidos para robustecer sus
estructuras depariamentales, sobre todo en periodos electorales, ello no se
ha traducido en una presencia politica, activa y permanente en €l escenario

* PNUD. «Informe Nacivnal de Desarrollo Humanos, La Paz, 1998,
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regional. Las representaciones departamentales de los partidos -gQue o
ticnen mucha libertad de decision, por el cemtrulismo que sigue dominando
fa vida partidaria- no aparecen come puntos importantes de referencis en ol
debate piblico ni come fuerzas que incidan substantivamente en la dinami-
ca del poder departamental. que mis condicionada se muestra por su
relacion con los mandos nacionales de los partidos potiticos v Jas decisio-
nes que alli se toman.

Es notoria, por ejemplo, la ausencia de propuestas que emerjan de los
partidos, frente a los problemas regionales. A la Prefectura ni se Je ha
ocurrido convocar a los partidos a participar en la discusion del PDDES,
consultar sus opiniones sobre ciertos lemas, requerir su concurse para
superar conflictos, o Hlamar a una concertacion politica en ¢l Departamen-
to. Tampoco lo hace el Gobierno Municipal cuando se trata de La problemi-
tica municipal®,

La intervencidn partidista suele reducirse a la sctividad que despliegan
los parlamentarios elegidos en representacion del Departamento, pero sa-
biendo que se trala mas de iniciativas individuales que de lineas de aceion
orgdnica.

En este cuadro, hay que inscribir las relaciones de los partidos con los
consejeros departamentales, que estin signadas por una tension: dado el
caracter civico que se le tratado de dar a la composician del Consejo
Departamental, los partidos deberfan evitar inmiscuirse en sus labores,
pero eso no es totalmente posible, desde el momento en que los canscejeros
son designados por los representantes de los partidos en Jos municipios y,
ademas, porque el Consejo es un facior de poder v sus decisiones son
politicas,

™ Es curioso pero el Reglamento del Sistema de Plamlicacion -tan cnrdadise en Jos detallos: ha
nbviado a los partidos politicos v tambien 4 1a bngada parlamemana departamental. como actares del
proceso de planificacidn en los depariamenlos, cuando mas bien deberia prapenderse a que unas v olros
lengan un papel muy aclive en los esfuerzos de concenacinn politea, social ¢ insutucional, para la
definicién de los planes de desarrollo,
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[.u que importa subrayar es que los partidos no son fuerzas que estén
dinamizando el proceso de descentralizacion, en el sentido de estar contri-
buyendo a consolidar los organos de la administracion descentralizada
porque orientan politicamente su desempeno, aportan a reforzar sus capaci-
dades institucionales, apoyan a la jerarquizacion del Consejo Departamen-
tal, promueven la participacidn social, articulan las demandas de los muni-
cipios v provincias ¥ generan consensos €1 torno a las politicas del pobier-
no departamental. Esto no se percibe. La faceta visible es otra: una
politizacion cxtrema de la administracion departamental, que tiende a
convertir la Prefectura en una extension de los aparatos partidarios, en
detrimento de la gestion gubernamental. Son nuevas razones pari acentuar
el desafecta de los ciudadanos hacia la funcidn poblica.



8
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Para el final, y a modo de conclusiones, recapitularemos as ideas
centrales y tos problemas v temas mas importantes que hemaos identificado,
¥ enunciaremos alpunas sugerencias y proposiciones:

1. La logica de la reforma; su desarrollo legislativo:

Una de las leccivnes que se puede extracr de la experiencia de esa
primera fase de la desceniralizacion, consiste en comprender la enarme
imporiancia que tiene para el £xito de este proceso, lograr que los objetivos
de la reforma sean perfectamente comprensibles tanto para ias autoridades
¥ funcionarios de lu administracién departamental v municipal, como para
los propios ciudadanos, las instituciones de la sociedad civil, Tos partidos
politicos, los medios de comunicacidn social y la opinion piblica ¢n general.
El proceso boliviano de descentralizacion es peculiar porgue transcurre a
través de la aplicacion simultinea de dos leyes -la Ley de Participacion
Popular y la Ley de Descentralizacion Administrativa- que en sus particulari-
dades v complementaciones, definen un marco conceplual vy normativo
relativamente complejo, que Tequiere ser asimilado en toda su 10gica.

En ese sentido, debemos enfatizar la idea de que ne es posibie entender
la Descentralizacion Administrativa sin comprender el cambio de escena-



rio que se produce en Bolivia como efecto de la reforma constitucional de
1993-1994, que marcd los [imites de este proceso; y luego sebre todo como
consecuericia de la reforma municipai propiciada por la Ley de Participa-
cidn Popular, que cotocd al municipio en el centro del proceso descentrali-
zador. desplazando la perspectiva de la conformacion de gobiernos depar-
tamentales, que fue el norte de la lucha del movimiento civico v de
tentativas anteriores de dotar al pais de una ley de descentralizacidn,

Lo caracteristico de la Ley (1654) de Descentralizacion Administrati-
va es que se trata de una norma que termina de configurar un tipo de
reforma -el «modelo boliviano»- basada en una descentralizacién munici-
pal ¥, complementariamente. en una descentralizacion departamental. Esta
reforma pretende hacer de la municipalidad autdnoma -dentro de los 1imi-
tes que ello tiene en Bolivia- y participativa, la estructura bisica del Estado
democritico. Y es sobre esta estructura que la Ley 1654 busca crear otro
nivel -el departamential- de administracion descentralizada del Estado, y
asentar |a reconstitucion ¥ funcionamiento de fa Prefectura como drgano
descentralizado del Poder Ejecutivo, para jugar un rol articulador en fun-
cion del desarrollo departamental, coordinando las acciones de los gobier-
nos municipales e intermediando sus relacienes con ¢l gobierno nacional.

Esta funcidn de articulacion que se espera de la Prefectura es una
cuestion crucial en un triple sentido: en primer lugar, para evitar la
fragmentacién de la accién gubernamental en los municipios; scpundo,
para que puedan darse relaciones fluidas y mids o menos equilibradas entre
los tres niveles de la gestion gubernamental (nacional, departamental y
local); v, linalmente, para que cxista complementariedad en las responsabi-
lidades v competencias que les incumben a cada uno de estos niveles.

Un problema que plantea esta estrategia de descentralizacion es que la
Prefectura debe desempenar estos roles, frente a entidades -las municipali-
dades- que son juridicamente autdnomas y que lienen un comportamiento
celoso de s independencia y frecuentemente reacio a compartir tareas con
la administracidn departamental, a la cual se ve como una mera de correa
de transmision del Poder Ejecutivo. La practica muestra que este es uno de
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los escallos para la integracion de las politicas v las acciones departamenta-
les y municipates.

Estas cuestiones asi como otras relativas a la delimitacion precisa de
atribuciones y competencias entre Jos niveles nacional, departamental v
municipal. los roles de los Grganos ¥ autoridades de cada uno de estos
niveles, fos mecanismos de articulacion y coordinacion, la distribucion de
los recursos piblicos v otros aspectos, indican s convenienciu de efectuar
ciertos ajustes y modificaciones en la legislacién vigente v, en particular,
cn la Ley de Descentralizacion Administrativa. Los cambios a introducirse
-incluida una futura reforma constitucional- deberian ser muy bien medita-
dos, preparados técnicamente, concertados potitica ¢ institucionalmente y
aplicados con sentido de oportunidad. Debemos ser conscientes que cuitl-
quier cambio precipitado. que no esté bien concebido y disenado, pucde
provocar desajustes y quiebres en un modelo de descentralizacion que, con
sus limitaciones vy potencialidades, ha comenzado a andar y ticne que
desarrollarse durante un periode de tiempo, antes de pensar en sallar a
etapas mas avanzadas como la conformacion de verdaderos gobiermos
departamentales -seria como cambiar de cabello en medio de la carrera-,
para las cuales ain no se dan las necesarias condiciones politicas,
institucionales, financieras y de otro orden,

Desde este punto de vista, la claboracion de una Ley complementaria a
la de Participacion Popular y de Descentralizacion Administrativa, anun-
ciada en el Plan Operativo de Accion del actual gobierno, es inconvenicnie.
Anadir una nueva ley, a las ya existentes, sélo aumentaria la confusion, la
dispersion y la inestabilidad juridica. En todo caso, seria mas practico hacer
enmiendas v complementaciones a las leyes actuales, incluida la Ley
Orgdnica de Municipalidades, buscando la mayor integracion v coherencia
normativa que sean posibles.

2. El gobierno prefectural: legitimidad vy eficacia:

Como va se dijo, una de las promesas de la reforma desceniralizadora es
mejorar la representacién del sistema politico v por tanto su legitimidad. Y
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cllo en gran medida por ¢1 papel que el Consejo Departamental podria jugar
como organoe de tepresentacion ciudadana v provineial y como factor de
contrapese al poder del Prefecto. Sin embargo, a casi dos anos de su
constitucidn, la imagen que provecta es la de un organismo débil, supedita-
doe y ceatrolado por el Prefecto, y cuva actividad pasa desapercibida para la
opinién pitblica. Pensamos que la causa para etlo no estd en las facultades
que la Ley le reconoce -que son bastante amplias- sino en as limitaciones
con que ¢l Consejo funciona -no tiene directiva ni presupuesto propio,
carcce de asesores, se Ie ha prohibido tener comisiones permancntes, le ha
sido impuesto un reglamento poco eficiente-, y que le han generado una
dependencia muy grande respecto del ejecutivo prefectural, impidiéndole
cjercitar todas sus competencias y atribuciones.

Pero el Consejo también ticne problemas de legitimidad, por razones
mas complejas. La forma de su eleccion via los concejos municipales -que
4 su vez arrastran un déficit de representacion-, sigue siendo objeto de
cuestionamientos. Se sabe, por otra parte, que este sistema de designacion
no ha impedido [a influencia de tos partidos ni de las pugnas parlidistas;
consiguicniemente. en muchos casos, la prevalencia de criterios politicos
por encima de consideraciones de idoneidad y mérito, en la designacién de
consejeros. A ello se suma que ¢l Consejo Departamental no sea un foro de
debate politica sobre los problemas regionales y nacionales, donde se tome
posicion y se oriente a ta opinién publica. Como resultado de todo ¢llo,
tenemes un organa muy disminuido en su capacidad de mediacion entre las
provincias y municipios con la Prefectura, entre ¢l Departamento y el
Gabierno Nacional, entre la ciudadania y el sistema politico.

Lus problemas de legitimidad alcanzan también al Prefecto, que conti-
nua sicndo percibido mas como un politico de confianza del Presidente que
como la cabeza de la administracion departamental, v a quien se atribuye
una marcada subordinacion al gobierno central, lo cuul afecta su capacidad
de hderazgo, interlocucion v negociacién con los actores de la region,

¢ Como resolver estos problemas? Vamos por partes;

a) Una alternativa que se sigue planteando cada vez que se abre la
discusion es la eleccion por voto directo de lus consejeros departa-
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mentales, € incluso del Prefecto, aun cuando csta dltima propuesta
ticne cada vez menos adeptos, v simplemente no es posible en ¢l
actual marco constitugion:l.

La eleccion directa de los consejeros, sin embarpo, no es ninguna
garantia de que mejorard la representatividad de éstos. Parece mas
tactible, en todo caso, que esta sea ta manera mis clectiva de parhidizar
totalmente la ceastitucion del Conseju Departamental, yue es lo que
Ley de Descentralizacion Administrativa ha tratado de evitar a traves
de su designacion via los concejos municipales. Si los consejeros
departamentales van a ser elegidos de las listas que presenten los
partidos, lo més probable es que su lealtad ul partido sca mayor que la
lealtad a Ja poblacion a la que represemtan, v que su desvinculacion con
las provincias y municipios se ahonde. Pero el problema mayor tal vez
esté en que la eleccion directa de los consejeros, romperia su vincula-
cion orgdnica con Jus gobiermnos municipales, algo gue ¢s fundamental
de preservar dentro del proposito de integracion de los niveles departa-
mental y municipal en la gestidn gubernamental,

Dicho 1o cual, parece mejor buscar otras modalidudes de reforzar Ja
legitimidad del Consejo Departamental, quizds fortaleciendo la
representatividad de Tos mismos concejos municipales, a través de la
eleccidon uninominal de sus miembros. De esta manera, al separar la
efeccion de los concejales de la eleccion del Alcalde, sumentaria la
autonidad de los mandantes -los concejos municipales- v con ellu ¢l
margen de opciones para buscar ciudadanos mds representativos e
idiineos en las provincias, para la designacian de kos consejeros depar-
tamentales, siempre por el mecanismo de fos dos tercios de votos™,

b) Un Consejo Departamental mis representativo, deberia participar de
alguna manera en la seleccivn det Prefecto -que hoy dia estd reserva-
da exclusivamente al Presidenle de la Repoblica-, por ejemplo a

P .
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™ La eleccion vninominal por distritos, de los concejales momcipages;es lamigén ena propuesta de
Robertn Laserna, quién sostene gqer osta sesis ena forma de robusioer \a sepresentatividad de loy
cansejeros deparlamentales v, con cllo, sus roles ¢ influencias en |a col 0n del Depantamento.
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través de un voto de aprobacidn de 1a persona elegida por el Jefe de
Estado. La ventaja de esta allcmnativa es que obligaria a hacer una
seleccion mas cuidadosa, temando en cuenta los criterios y expecta-
tivas de los consejeros departamentales v, en un caso dado, a nego-
ciar la eleccion del Prefecto, lo que naturalmente redundaria en un
mayor grado de legitimidad de la autoridad prefectural. Tal vez no
sea indispensable una modificacién constitucional para hacer posi-
ble esta altemativa: pudria bastar una interpretacion coanstitucional,
mediante lcy.

Ademds de lo anterior, es preciso considerar otras medidas orienta-
das a fortalecer la independencia funcional del Consejo Departa-
mental ¥ su capacidad v eficacia operativa, dentro de las atribuciones
que le senala la Ley:

- Directiva propra: El Consejo Departamental debe tener una Di-
rectiva propia. elegida de entre sus miembros, para presidir sus
sesiones. dirigir la organizacion y las actividades del Consejo,
supervisar el manejo administrativo y controlar la ejecucion de su
presupuesto. Mientras pueda ser suprimida la facultad que 1a CPE
le vtorga al Prefecto, de presidir el Consejo Departamental, una
modificacion de la Ley 1654 podra interpretar que el Prefecto
tiene la condicion de presidente nato, sin perjuicio de lo cual el
Consejo podri tener un Presidente electivo, tal como ocurre
actualmente en ¢l Senado Nacional.

- Comisiones Permanentes: El Conscjo Departamental debe cons-
titnir Comisiones Permanentes como 6rganos de trabajo, coordi-
nacion y consulia,

- Presupuesto propio: El Consejo Departamental debe tener un
presupuesto propio, imputado a una partida especifica del presu-
puesto departamental, tal como lo tienen los concejos municipa-
les, y administrada por un persanal dependiente de la Directiva.

- Asesoramiento 1écnico: Siendo indispensable que el Consejo
cuente con asesoramiento v apoyo profesional para sus labores,



seTia interesante que pudiera constituir una pequena oficina. como
et Centro de [nvestigacion del Conprese Nacional ({CICON), que
provea servicios de informacion y asistencia técnica a las Comi-
siones, con personal contratado por mérito profesional, Esta al-
ternattva puede ser mas econdmica v eficiente que contratar
asesores para cada una de las comisiones,

- Reglamento Interno: Los puntos anteriores v algunas otras cues-
tiones procedimentales mas. aconsejan la reformulscion del Re-
glamento de Funcionamiento v Procedimicntos Internos, de cada
uno de ios consejos departamentales. Abrogado coma ha sido ¢l
primer Decreto Reglamentario 24206, gue establecia dispusicio-
ncs reglamentarias sobre ¢l Canseju. los consejerus deben ahora
ejercitar a plenitud la potestad que ies confiere L Ley 1054 (An.
14) para elaborar y aprobar su reglamenta, lo cual no es Gbice, ni
mucho menos, para que se pucda coordinar esta Tubor entre Tos
consejos departamentales, dentro de ciertas normas generales que
pucda fijar ¢l Poder Ejecutivo, 4 fin de que exista compatibilidad
reglamentaria.

- Informes y revocatoria de mandato: Con el fin de pusibilitar el
control de los municipius y provincias sobre la gestion de los
consejeros departamentales, la ley deberia establecer la obliga-
cion de éstos de rendir cuentas a los gobicrnos municipales v los
consejos provinciales, presentando informes periddicos, de acuer-
do a procedimientos establecidos. Fl incumplimiento de este
deber deberia ser causal de revocatoria de mandato. En ese
sentido, y en tanto esla revocaloria es una facultad de los conce-
jos municipales, las causales deberian estar establecidas en la Ley
de Descentralizacidn Administrativa y no mediante et Reglamen-
te de] Consejo Departamental, como ocurre actualmente.

3. Fortalecimiento institucional y capacidad de gestion:

Desde ¢l punto de vista de la organizacién adminisirativa, la descen-
tralizacion ha avanzado -aunque no suficientemente- en el intento de
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unificar en la Prefectura el poder politico v el poder econdmico de la
region, tratando de revertir la fragmentacion de la administracion publica
descentralizada v desconcentrada. En cambio. son evidentes los problemas
de debilidad institucional v limitada capacidad de gestion y de gobierno,
que marcan el funcionamiento de las nuevas prefecturas. Sibien esta es una
situacion heredada del pasado, hay otros factores que impiden su superacion,
como la discontinuidad en las normas que regulan su arganizaciaon, la
politizacion extrema de la administracion departamental v la renovacion de
pricticas centralistas en las relaciones del gabierno central con los niveles
departamentales.

Los cambios introducidos por el D.S. 24833 de 2 de septiembre de
1997. en la estructura orginica, menos de un ano y medio después de que sc
implantara un nuevo esquema organizacional y administrativo, dentro de
los lineamientos de la Ley 1654, no sélo que no han resuetto los problemas
de una transicién a fa adminisiracion departamental, no conciuida, sino que
han generado mias confusidn, desajusies organicos y administralivos e
inestabilidad institucional.

El copamiento de catgos, dirccciones y jefaturas, por parte de los
partidos de gobierno. reproduce una logica patrimonial v de clientelismo
politico que afecta scriamente Ja capacidad de gestion de las prefecturas,
desmantela los equipos técnicos formados en las ex-corporaciones y otras
entidades piblicas, impide la institucionalizacion de la carrera funcionarta
y plantea dificultades para un trabajo institucional coordinado y conver-
gentc en las orientaciones, metas € iniciativas.

Una cuestién muy preocupante es la extrema debilidad de las
subprefecturas, gue les impide cumplir las funciones de coordinacidn.
enlace y apoyo institucional, en el ambito provincial. que les asigna la Ley.
E} manejo instrumenial que hacen los partidos politicos de Jas subprefecturas,
convertidas en agencias de proselitismo y accion partidista anies que €n
rganos de la administracion descentralizada, es un obstaculo para una
labor cooperativa con las autoridades municipales y oiras organizaciones.

La experiencia muestra que 1a debilidad institucional y de gestién de las
prefecturas, interfiere Ja iransferencia efectiva de compelencias y capacida-

a9z



des decisionales, con posibilidades de éxito. Para superar esta limitacion.
desde el Poder Ejecutive se han usumido una serie de tareas de orientacion,
seguimiento, supervision y asistencia téenica, a lus prefeciuras, gue si bien
pueden ayudarlas en su desempeno, también recrean lazos de dependencia
con el poder central. La intencidn de enmarcear la accion de las prefecturas
dentro de reglas ¥ procedimientos uniformes. de cumplimiento general en
todos los departamentos, plantea el riespo de recreur ciertas formas incon-
venientes de control desde el nivel central y de que las principales decisio-
nes se mantengan alli concentradas, mientras las entidades departamentales
se convierten meras ejecutoras de tales decisiones.

De cara a todos estes problemas, resulty indispensable v urgente, em-
prender una politica de fortulecimiento institucional v mejuramicro de la
capacidad de gestion de la administracion departumenta, con medidas
como las siguientes:

a) Consolidar el perfil institucional de la Prefectura, explicitando sus
roles y funciones en la Ley de Descentralizacion Administrativa, sin
perjuicio de la asignacion de atnbuciones especiticas a2l Prefecto
como cabeza del drgano prefectural.

b} Jerarquizar el papel de las actuales Direcciones Departamentales
-antes Secretarius- v mejorar los mecanismos de coordinacion al
interior de la Prefectura. Tas medidas que pucden avudar a cse
objetivo son:

- El nombramiento de los Directores Departamentales, con la pre-
via aprobacion del Consejo Departamental.

- La constitucion formal del Guabinete Prefecturat como instancia
decisional. de coordinacion politica y programacion general de la
Prefectura (agenda prefectural).

- Precisar las atribuciones v competencias de Jas Direcciones De-
partamentales, reconociéndoles facultades resolutivas en los asun-
tos de su competencia, y explicitar con qué nivel se relacionan en
el Poder Ejecutivo.
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¢)

d)

- Restablecer la funcién coordinadora de la Direccién General
-antes Secretarfa GGeneral- en los aspectos (¢enicu-administrati-
vos, para el scguimiento de la agenda prefectural, la coordinacion
de la gestidn v ¢l control de resultados, asi como en cl
relacionamiento con el Consejo Departamental, las subprefecturas
y otras entidades publicas y privadas.

Poner en ejecucicn planes de fortalecimiento institucional que per-
milan:

- Institucionalizar v mejorar los procesos de seguimiento v evalua-
cion de gestion, de planificacidn e inversion pablica, programa-
ciOn operativa v presupuestaria, administracion de personal y de
bienes y servicios, control interno y externo.

- Reforzar la competencia técnica de la institucion para el diseno ¢
implementacion de politicas publicas.

- Racionalizar la estructura organizacional ¥ los procedimientos de
funcionamiente de fa administracion departamental.

- Profesionalizar la funcién piblica, ampliando el Servicio Civil al
imbito de las prefecturas, como la dnica forma de contener el
avasallamienio politico y de crear una burocracia de carrera.
técnicamente calificada, que preserve la memoria institucional ¥
sea una garantia de continuidad de la gestion administrativa,

Dar un renovado impulso a la formacion y funcionamiento del
Consejo Provincial de Desarrollo, como inslancias de consulla,
concertacion y coordinacién en las provincias. El Consejo Departa-
mental deberia aprobar una reglamentacion marco, para este efecto.
Esta tarea debe relacionarse con el objetivo de fortalecer la capaci-
dad operativa de las subprefecturas. Una medida que ayudaria a este
propdsito seria establecer el mecanismo de consulta al Consejo
Provincial por parte del Prefecto, para la designacion de los
subprefectos.



4. La planificacién departamental y las politicas piblicas: coor-
dinacién y concertacion:

Hemos destacado los progresos en la institucionalizacion del sistema de
plarificacion, al haberse creado las normas basicas para hacer de planmifi-
cacion departamental el instrumento rector de a gestion pubhca descentru-
lizada ¥, al mismo tiempo. un mecanismo privilegiado para incorporar a los
actores regionales y Jocales en las tarcas del desarrollo departamental. Lo
que se advierle, sin embargo. es una dificultad grande de las prefecturas
para usar ¢ste instrumento, en parte por los procedimientos exigentes de
una reglamentacion excestvamente rigurosa y racionalista pero, sobre todu,
por la discontinuidad en los planes de trabajo, la inestabilidad funcionaria,
las limitaciones 1cnicas del personal, la ausencia de un sistema de evalua-
aidn ¥ monitoreo de proyectos, las carencias de informacion, problemas de
coordinacion interna y externa, ete. Lo cierto es que la planificacion no
tiene un tol privritario en el quehacer prefectural v que existe un divorcio
entre quienes planifican y quienes tuman decisiones.

Justamente por ello, ¢s de ponderar ¢l Plan Departamental de Desarrollo
Economico y Social (1998-2002), elaborado por la Prefectura de
Cochabamba y aprobade de su Consejo Departaments] a fines de julio de
1997, Siendo éste el primer PDDES en el marco de Ta Ley 1654, su
importancia reside en las politicas gencrales que propone para orientar la
accion de los agentes econdmicos y de 1a administracion piblica, asi come
en las lineas directrices que traza para encauzar los proyectos de la region
en programas integrados y sostentbles, y orientar 1a inversion pnivada. Los
problemas aparecen, sin embargo, cuando s¢ evidencia que actores claves
como el Gobierno Municipal de 1a Capital, el Comité Civice, la Brigada
Parlamentaria y ofros, critican la falta de participacidn y concertacidn en
torno al PDDES y no se sienten comprometidos con él. De ahi el riesgo que
existe de caer en el circulo vicioso de que con cada nuevo pobierno se
inventa también un nuevo plan, que al final ne tienen utilidad practica
porque los programas y presupuesios anuales de las prefecturas, poco o
nada tienen que ver con los planes de mediano y largo plazo.
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Un tema critico es la descoordinacién entre la Prefectura, las
subprefecturas v los gobiernos municipales. Hasta ahora el nexo principal
ha sido la asistencia técnica de la Prefectura a las municipalidades. En
cambio, sigue siendo un reto pendiente ia compatibilizacién y
complementacton de los planes de desarrotlo, las politicas piablicas v los
progranas de inversion. Hay dificultades juridicas, politicas v 1écnicas gue
impiden avanzar, v lo que se observa es que no ha habido el esfuerzo
suficiente para establecer practicas de concertacidn politica e institucional,
sin las cuales serd dificil articular la accién departamental con la aceidn
municipal y superar el ¢lima de confrontacion politica que tiende a crearse
en las relaciones de la Prefectura con los gobiernos municipales controla-
dos por la oposicion.

Dada esta sttuacion, sugerimos algunas medidas:

a) Revalorizar el rol de la planificacidn como sistema racionalizado de
toma de decisiones. Para ello, es indispensable que la unidad de
planificacion esté situada lo mis cerca posible del nicleo de decisio-
nes de la Prefectura y pueda ademas centralizar todo el sistema de
informacidn institucional, de manera que esta infurmacion pueda ser
cempleada tanto en el disefio de politicas v programas como en la
toma cotidiana de decisiones.

Convienc, asimismo, revisar ¢l Reglamento de] Sistema Nacional de
Planificacién a Nive! Departamental y su Guia de Procedimientos,
con ¢l fin de simplificar y flexibilizar sus procedimientos, de manera
que pucda ser mis ticilmente adaptado a las caracteristicas de cada
una de las pretecturas,

b) Constituir en cada Prefectura. un Comité de Planeamiento v Coordi-
nacion, como instancia encargada de programar y coardinar la
formulacion -y/o revision- del Plan Departamental de Desarrollo
FEcondmice ¥ Secial (PDDES), ¢] Programa Anual de Operaciones
(PAO) v el presupuesto correspondiente a cada gestion anual, asi
como de efectuar el seguimiento v evaluacion de sus resultados. Este
Comité deberia estar presidido por €] Prefecto o el Director General.
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e integrado por los Directores de Desarrollo Sostenible, Desarroblo
Econdmico, Desarrollo Social v de Finanzas v Tesoro, Sus labores
deberian incluir Ja consulta y la coordinacion téenica con las aleal-
dias y otras instituciones regivnales v centros de investigacion, para
compatibilizar propuestas de politicas v planes de inversion. El
objetivo de esta iniciativa es integrar la planificacion de mediano v
fargo plazo con la programaciin anual, v ambas tareas con los
precesos de decision politica,

¢) Constituir en cada Departamento. un Comité Departamental de Desa-
rrollo, como instancia consultiva y de concertacion interinstitucional
de alto nivel, en cuyo seno puedan discutirse v tomarse acuerdos
relacionados con el presupuesto departamental, los planes penerales y
operativos de desarrolle y otras cuestiones de primery importancia
para la region. Este Comité deberia reunirse a convacatoria y bajo la
presidencia del Prefecto, teniendo entre sus miembros a representantes
del Consejo Departamental, Brigada Parlamemania, Alcalde v Presi-
dente del Concejo Municipal de la capital de Departamento, Presiden-
te del Comité Civico, Presidente de la Federacion de Empresarios
Privados. Rector de la Universidad Publica y otras personalidades, La
base de sus trabajos serfan las propuestas preparadas por la Prefectura,

Una instancia como ésla seria propicia para buscar consensos bisi-
cos sobre las politicas y programas departamentales, entre todos los
principales scctores que influyen con sus decisiones en la dindmica
del crecimiento regional. Desde luego, no se persigue anular nj
disminuir el papel del Consejo Departamental. Por el contrario, se¢
trata de reforzar el compromiso de los actores regionales con las
mismas decisiones que debe adoptar el Consejo, y asi asegurar su
cumplimienio y ejecucion cfectiva.

5. Didlogo Regional para la Descentralizacion:

La participacién ciudadana es un clemento esencial de Ja propuesta
descentralizadora, Sin embarge, es poco o que hoy dia existe como espa-
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Clvs ¥ mecanismos concretos para involucrar a la sociedad civil y sus
organizaciones, en lus procesos de decision de la administracion departa-
mental. Pensamos que hace falta generar en las regiones un ambiente
politico e institucional mas favorable que, sobre tedo, ayude a remover
ciertos obsticulos en el relacionamiento de los actores politicos, sociales v
gubernamentales, v motive actitudes y comportamientos mis constroctivos
v comprometidos con los fines del proceso de descentralizacion.

Fara gencrar cste nuevo ambiente hace falta didlogo, debate de los
problemas, andlisis conjunto de alternativas y soluciones. Son muchas las
iniciativas y actividades que se pueden gestar con tales propdsitos. Aqui
nos limitamos a proponer b formacion de un espacio de Didlopo Regional
para Ja Descentralizacion y el Desarrollo Departamental, que tendria como
objetive central, promover ¢l éxito del proceso de descentralizacion, cons-
tituyéndose en un punto de referencia y orientacion de la opinion publica.
La iniciativa puede ser de varias instituciones, piiblicas v privadas, v podria
movilizar el apoyo de la cooperacion internacional. La idea es que este foro
politico se convierta en un propulso critico del trabajo de las instituciones
gubernamentales.
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