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RESUMEN

El fortalecimiento municipal en Bolivia toma importancia desde la
promulgacion de la Ley de participacién Popular en 1994, la cual tiene como
objetivo principal alentar el encuentro entre la sociedad civil y el poder
publico municipal. Esta reforma constituye un desafio para el Estado en los
niveles central y departamental, quienes tienen que asumir nuevas
responsabilidades, al transferir competencias y capacidades al nivel local. El
sector privado solidario (ONG) y la cooperacién internacional también se ven
involucrados en el proceso, encontrandose en la obligacién de adaptar su
intervencién a las nuevas exigencias.

Las acciones de fortalecimiento municial desarrolladas atraviesan un primer
periodo marcado por el asistencialismo, destinado a asegurar que los
gobiernos municipales asuman nuevas responsabilidades, para luego ver
surgir iniciativas mas sostenidas en el tiempo, que se concretan, entre otros
aspectos, en la elaboracién de instrumentos para los diferentes actores del
ambito municipal. El reto actual reside, por una parte, en la aplicacion y
difusién de estos instrumentos y, por otra, en la generacidn de la
participaciéon popular como elemento de la cultura politica del Estado
boliviano.



1. EL DESARROLLO MUNICIPAL EN BOLIVIA
Las reformas de las décadas 80 y 90

Desde los afios 80 tiene lugar en gran parte de América Latina un proceso de
transicion o consolidacion de los nuevos regimenes democraticos
acompanados de un conjunto de reformas y politicas econémicas, orientadas a
la modernizacién del Estado.

A mediados de los afios 80 Bolivia inicia un proceso de estabilizacion y
ajuste de su economia a fin de adecuarse a las nuevas condiciones y
exigencias del contexto econdmico internacional. Esto se realiza bajo una
fuerte influencia de los organismos financieros internacionales, en un momento
en que los indicadores del estado de la situaciéon nacional arrojaban datos que
mostraban la seriedad de la crisis econémica y social:’

Cuadro 1

Indicador Ano Bolivia Ameérica Latina
Ingreso per capita 1984 - US$ 620 US$ 1.800
Crecimiento de la 1975-1980 2.4% 1.8%
poblacién
Poblacién rural 1980 55.7% 45.4%
Mortalidad infantil 1975-1980 131.2%o 58.2%0
Esperanza de vida 1975-1980 50.1 anos 64.4 anos
al nacer

Las reformas se orientaron principalmente hacia la modernizacién del
aparato publico y el establecimiento de un nuevo orden econdémico y social
interno, tratando de mejorar en particular la eficiencia de la asignacién del
gasto publico.

Este proceso de modernizacién del Estado es profundizado desde 1993
en una segunda generacion de reformas que impulsan el acercamiento del
aparato estatal a la sociedad civil a través de politicas que favorecen la
descentralizacion.

Las reformas de los afios 85 y 89 se plasman en un conjunto de
herramientas legales, entre las que destacan la reforma del sistema politico
(sistema electoral, sistema judicial, constitucional), del sistema econémico
(inversiones, mineria, privatizacién, capitalizacién) profundizandose desde
1993 a través de medidas como la reorganizacién de los Ministerios (creando

!'“Anuario estadistico para América Latina y el Caribe”, CEPAL, 1996




el primer Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medioambiente), el
rebosamiento de la gestién local a través de la Ley de Participacion Popular vy la
descentralizacion administrativa (1996). Esta dltima tiene dos dimensiones:
administrativa (desconcentracion del ejecutivo hacia los nueve departamentos)
y politica/administrativa en el ambito de los Gobiernos Municipales que han
ampliado sus competencias, recursos y responsabilidades.

El territorio boliviano estd dividido administrativamente en 9
departamentos (La Paz, Cochabamba, Santa Cruz, Chuquisaca, Beni, Pando,
Potosi, Oruro, Tarija), los cuales se subdividen en 112 provincias, 311
municipios y 1.386 cantones.
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La evolucidon reciente del proceso municipal no puede ser analizada sin
apreciar los efectos de la Ley de Participacién Popular y tener en cuenta
algunos elementos del funcionamiento del Estado. Hasta 1994, fecha de
promulgacién de la Ley de Participacion Popular, alrededor del 62% de la
inversién publica se concentraba principalmente en el “eje central” constituido
por las ciudades de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz que concentra alrededor
del 52% de la poblacion total. En otras palabras, son las areas urbanas las que
concentran la mayor parte de las inversiones publicas decididas desde el
Gobierno Central; mientras que los municipios reciben recursos del Tesoro
Pablico en relacidon a indicadores del presupuesto nacional o de la gestién
politica que realizan los alcaldes ante su representaciéon parlamentaria en el
Gobierno.

La presencia del Estado es escasa o simbdlica en gran parte de las areas
rurales del pais y la administracién publica no estd considerada por la poblacion
como interlocutor vélido para la resolucién de sus problemas. El gobierno
municipal ha sido tradicionalmente concebido como apéndice de la estructura
politica y administrativa del pais, funcionando en la practica como “fachada
pueblerina” de los grupos de poder econémicos y politicos locales, asentados
sobre practicas feudales y basados en un sistema elitista carente de contenido
democratico. .

La administracién estatal impone sus criterios de valoracién construidos
desde el centro decisorio, alejados de los escenarios de la realidad local y
demostrando poca capacidad para responder a la demanda municipal. Uno de
los objetivos de las reformas es precisamente revertir esta dinamica, definiendo
al gobierno municipal un nuevo rol en el proceso de desarrollo del pais,
poniéndolo frente al desafio de actuar en torno a su demanda territorial y a
nuevas relaciones con la poblacién delineadas a través de la Ley de
Participacién Popular.

Los cambios planteados en 1994

La Ley de Participacion Popular y sus reglamentos plantean de manera
resumida los cambios siguientes a nivel municipal:

o Los Gobiernos Municipales disponen de nuevos recursos: el 20%
de los recursos nacionales (coparticipaciéon tributaria) es
distribuido en los 311 municipios del pais, segun el criterio del
nimero de habitantes.? Al contrario de otros paises de la Regién
Andina, Bolivia no escogié criterios del nivel de pobreza para la
asignacion de recursos. El motivo de esta seleccion seria la
expresion de una voluntad de transparencia del Estado frente al
ciudadano.?

* Loy N° 1161 (Partioipacitn Popelar), Titulo I, Artonlos 19 of 24, v

" Bxposicicn do Catlos Bugo Molina, Secrotarie Nacional da Particpacidn-Popular vn o) Seminaria sobes. o) “Medls Buliviane llI Duscentralizacion”, noviembes, 196, Santa Cruz
de la Siom,



. El gobierno municipal ve ampliar sus competencias®
principalmente en temas como la salud, la educacién, el
ordenamiento territorial, la cultura, el deporte y el desarrollo rural
{(caminos vecinales, riego, microriego) que antes hacian parte de
las responsabilidades departamentales y nacionales.

. Los actores del desarrollo municipal: la Ley de Participacién
Popular introduce la “legalizacién” de actores territoriales
tradicionales como las comunidades campesinas, pueblos
indigenas y juntas vecinales (art.1, 3 y 4). Otras organizaciones
de la sociedad civil tienen derecho a funcionar pero no son
reconocidas como actores directos (no obtienen la personalidad
juridica) de la Participacién Popular (Art.34).

La nueva operacién del Municipio incorpora la participacién de la
poblacion en la jurisdiccidon territorial que se organiza para el
control social de la gestion municipal a través del comité de
vigilancia (art.10). Este estd compuesto de un representante por
canton (divisibn administrativa del territorio municipal), siendo
competencias del Comité:

- Articular las demandas de las organizaciones de base con
la planificacién participativa municipal. EI comité de
vigilancia opera en apoyo a los Gobiernos Municipales
dandole la informacion necesaria para que oriente la
asignacion de los recursos de inversién estatal en relacién a
la demanda social.

- Realizar la vigilancia social de la administracién municipal.
Esta responsabilidad tiene como objetivo asegurar una
institucionalidad en el control social, involucrando a la
poblacién desde la planificacion hasta el seguimiento y
evaluacién de los recursos financieros.

° El mandato electoral municipal pasa de 3 a 5 afios. La ampliacion
de los recursos y competencias del gobierno municipal incrementa
la importancia de las elecciones municipales para los partidos
politicos. La ampliacién del mandato busca en especial garantizar
la creacién de condiciones que permitan la realizacién de
inversiones y proyectos transcendentes.

. Se establece una estructura para los gastos municipales
definiendo que los gastos de funcionamiento no deben exceder el
15% de los recursos de coparticipaciéon tributaria (Decreto
Supremo 24447, reglamentario a la Ley de Participacién Popular
y Descentralizacién, art.50)°.

* Las competencias municipales ostin enanciadas en a Loy N© €08 (Lay Orginica do Mucdcipatidadss), Aot 7 a1 9 y on Ja Loy K° 1551, Art. 14.
* Basta madiados do 1096 estos gastos aran of 10%. Sin embargo, frents 2 1a demanda do Jos Gobiernes Municipales para amplisr m capacidad adniviotrativa (axistion
municipios quo apesas podian contrater un téenies) of Gobierno Cantral aumontd vela proporcisa al 5%,



Se establece la proporciéon de la inversion (Ley N° 1702,
modificacion a la Ley de Participacion Popular, Art. 8)
definiéndose margenes de inversion municipal por sector,

obligdndose a que el 20% de las inversiones deben ser orientadas
al desarrollo productivo. Esta obligacion responde a |la
preocupacién del Gobierno Central por equilibrar la inversién

social con la promocién de la actividad econdémica.

Cuadro 2
Antes de la Ley de{Después de la Ley de
Participacion Popular Participacion Popular
Ccoparticipacion 10% 20%

tributaria destinada a los
municipios

Principales temas de
competencia municipal

planificacion urbana y catastro
urbano - infraestructura bésica
- servicios urbanos -
mercados, frigorificos,
parques, cementerios -
alumbrado publico

las mismas con una ampliacion
al ambito rural de la
jurisdiccién territorial -
infraestructura y equipamiento
en el tema de la salud y de la
educacioén - caminos vecinales
- micro-riego -

Actores municipales

gobierno municipal

gobierno municipal, comité de
vigilancia, comunidades
indigenas, Pueblos indigenas,
Comunidades Campesinas y
Juntas Vecinales

Mandato municipal 3 anos 5 anos
Gastos de 50% de todos los ingresos 15% de la coparticipacién
funcionamiento tributaria
Inversion por sector no definida definida




2. LA CONSTRUCCION DEL NUEVO ESCENARIO MUNICIPAL

Al promulgarse la Ley de Participacién Popular surgieron argumentos contrarios
a sus propoésitos. Se esgrimié la precaridad del proceso en un contexto
municipal, al carecer éste de una cultura y practica de gobierno y de
administracién del territorio, asi como de la carencia de capacidades técnicas.
Si bien hay que reconocer esta debilidad de los Gobiernos locales (debidas a la
escasez de cuadros técnicos), la ley impulsé el principio de “aprender en la
practica”. Los avances que se apreciaron en las evaluaciones realizadas del
proceso® (reaccién de las poblaciones, especialmente rurales) parecen mostrar
que esta estrategia logré mayores efectos en la articulacién de los actores del
territorio municipal que lo que se hubiera provocado con una nueva Ley
Orgéanica de Municipalidades que probablemente sélo hubiera generado
solamente una movilizacién del gobierno municipal.

Estos cambios han provocado modificaciones sustantivas en las “reglas
de juego” del desarrollo municipal, pudiendo afirmarse que el municipio
adquiere un nuevo carécter y protagonismo en el desarrolio del pais y que la
Ley de Participaciéon Popular ha sido una medida “revolucionaria”, para el
fortalecimiento municipal en Bolivia.

Para entender el contexto del fortalecimiento municipal es necesario
tomar en cuenta los actores involucrados y su establecimiento al inicio del
proceso, esto es en 1994.

a) Los actores del desarrollo municipal en 1994
i) El gobierno municipal

La ampliaciéon de las competencias, recursos y jurisdiccién del
gobierno municipal provocé un “terremoto” aln mas importante en las
municipalidades pequefias y rurales del pais, es decir la gran mayoria de ellos,
como los demuestra el cuadro siguiente:

Cuadro 3
Numero de habitantes Numero de municipios
Menos de 1.000 17
Entre 1001 y 5000 78
Entre 5001 y 10.000 77
Entre 10.001 y 50.000 124
Més de 50.001 15
TOTAL 311

" Yor libo “Participaciin Populr: avanees y obstisuos”, Grapo DRY - SHPP, La P, 1905




La mayoria de los Gobiernos Municipales bolivianos eran poco
representativos de la poblacién de las comunidades rurales.

Los recursos propios de los municipios, que sélo el 12% de ellos genera
de manera sustantiva, sumados a las transferencias del Gobierno Central no
permitian grandes inversiones, sirviendo apenas para el mantenimiento de los
servicios basicos y la atenciéon de las demandas sociales mas prioritarias. En
cambio, en los municipios rurales el gobierno municipal era inexistente puesto
gue sus recursos no permitian contratar personal y menos aun realizar
inversiones.

Los recursos financieros se vinculan de manera directa con las
capacidades administrativas, observandose que los municipios pequefios se
enfrentan con la dificultad de conseguir cuadros técnicos, tanto por la escasez
de profesionales calificados y por los bajos salarios que los municipios pueden
ofrecer. Esto es aun mdas agudo cuando se observa en los municipios la
carencia de recursos para planificar, ejecutar, seguir y evaluar proyectos.

Los municipios grandes del pais no vieron cambiar su jurisdicciéon de
manera profunda puesto que su administracién cubria gran parte del territorio
en que se asentaban. En cambio los municipios rurales, organizados bajo la
forma de un centro poblado rodeado de comunidades campesinas aisladas,
vieron cambiar su area de administracion al incorporar a estas comunidades en
la gestion del municipio.

Derivado de estas limitaciones, los Gobiernos Municipales no
desarrollaron una tradicién de concertacion con la sociedad civil, puesto que
ésta se limitaba a relaciones clientelistas con grupos de poder elitistas y
primordialmente de los centros urbanos.

ii) El comité de vigilancia

Una de las medidas que diferencia el proceso de desarrollo
municipal con una simple municipalizacién es la institucionalizacién del control
social. Al no existir en el desarrollo local boliviano una cultura de
relacionamiento de la poblacién con el Estado, su involucramiento en la gestion
municipal ha significado una profunda modificacién de los contenidos del
municipio y de la participacion.

El comité de vigilancia estd elegido por la poblacién, con un
representante por cantén. Si bien no existi6 demasiada dificultad para
conformar los Comités de Vigilancia, puesto que existe una cuitura en la
poblacién boliviana de organizacion comunitaria y de eleccion de
representantes (sindicatos agrarios), el funcionamiento de estos érganos se
enfrenté a los problemas siguientes:

- Los instrumentos legales (Ley de Participacién Popular y
reglamento de las organizaciones de base) no preveian ningin
medio de financiamiento para el funcionamiento de este Comité.
En muy pocos municipios la poblacién logré asumir esto,
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principalmente debido a la poca credibilidad del Estado y de las
pocas expectativas que tiene del poder publico local. En otros
casos, el gobierno municipal contribuyé con aportes financieros al
comité de vigilancia, provocando diversas reacciones por
comprometer su independencia.

- El comité de vigilancia no disponia de instrumentos que le
permitieran manejar con sus propios criterios y nivel de
capacitacion, la informacién necesaria para poder cumplir con sus
obligaciones. Desde finales del 1996 empezaron iniciativas para
resolver esto.

iii) Las organizaciones de base

Son reconocidas de manera exclusiva por su caracter territorial’
involucrando a las comunidades campesinas, juntas vecinales y pueblos
indigenas.

- Las organizaciones territoriales

Las diferencias entre el mundo rural y urbano permitid
entender porqué las poblaciones urbanas no reaccionaron con tanto interés
como las comunidades campesinas o pueblos indigenas, situacién demostrada
a través del indicador de obtencién de la personalidad juridica (las juntas
vecinales manifestaron un interés mucho mas lento y tardio que las
comunidades campesinas o pueblos indigenas, que vieron esta accién como un
acercamiento al Estado).

La organizacion territorial de la poblacién en el mundo rural tradicional es
beneficiaria de una cultura democréatica. Tanto las comunidades campesinas
como los pueblos indigenas funcionan sobre la base de asambleas que
practican los fundamentos de la democracia (eleccién por voto y toma de
decisiones compartidas). La Ley de Participacién Popular no creé nuevas
organizaciones sino que reconocié a los actores existentes, beneficiando su
grado de institucionalidad y reforzando su protagonismo.

- Las organizaciones funcionales

Para estas organizaciones la participacién popular no fue
un cambio decisivo puesto que no les permitié resolver de manera distinta sus
problemas, continuando siendo responsabilidad individual o grupal dicha
solucién.

" L separacicn eutre ondanizaciones tarritoriaes y fnciomales puods parecar subietiva puesto quo existen zumerosts orfanizacionts funcionales oon wn fusete components territerial
(clobes do madres, low comités do salud o oducacién). Sin embargo 1o considera tarritoriahes 2 Jar quo inciuyen toda Ja poblacién do wn ermitario, cualyuisra sea mu actividad, Las
organizacionss funcionales estin compuastas por mismbros quo 59 juntan com objatives y criterios comunes vineulados a astividades dafinidas. No ncluyen 2 toda la poblaciin do mw
tarritorin. Los sindicatos agrarion son parte do las orfanizacionss terrioriales ya que invohucran 2 In totabidad do Ja poblaciin da s commidaden, ‘



Teniendo en cuenta esta evolucién, podemos dividir el fortalecimiento
municipal realizado por el Estado en dos momentos: desde 1994 hasta inicio
de 1996, periodo de la nueva asuncién de competencias municipales e inicio
de una forma de gestién local diferente y un segundo momento desde la
promulgacion de la Ley de descentralizacién administrativa, que representa un
cambio en el marco institucional y las metodologias de fortalecimiento
municipal.

b) Los actores del fortalecimiento municipal ‘

i) El fortalecimiento municipal en su primera fase: el periodo
legalista -asistencialista (1994-1995)

Los afos 1994-95 pueden ser considerados como un periodo de
aprendizaje tanto para los actores directos de la participacién popular a nivel
municipal como para los otros (institucionalizados) ubicados en el Estado, las
instituciones privadas y la cooperacién internacional quienes también tuvieron
que enfrentar un reto para colaborar al nuevo proceso.

EL EsTADO

En este primer momento, la instancia del Gobierno Central que se
encuentra de manera directa involucrada en el proceso, es la Secretaria de
Participacién Popular, quien actda con la preocupacién de la implementacion de
la ley, perdiendo de vista los objetivos de ésta y el proceso que genera.

Los otros érganos de la administracion estatal central se encuentran en
esta fase en un proceso de descubrimiento de los cambios que genera la Ley
en su actuacion sectorial y concreta a nivel local.

En el nivel departamental, las Corporaciones Regionales de Desarrollo
(CORDES)® incorporan nuevas responsabilidades (en particular el
fortalecimiento municipal) sin estar preparadas. las nuevas reglas de juego
cambian las relaciones de poderes dentro de su jurisdicciéon politico-
administrativa. El nivel departamental ya no constituye el interlocutor directo
de la poblacién, para la satisfaccion de sus demandas sino que éstas (las
CORDES) tienen que incorporar al municipio (a través de acciones de
capacitacién). Después de la promulgacién de la LPP nace de manera
inmediata una demanda de apoyo técnico de parte de los Gobiernos
Municipales hacia las CORDES, orientadas a poder aumentar las inversiones
realizadas en la seccion municipal. En resumen, la estructura del Estado
Boliviano se presenta de la siguiente manera:

* Las Corporaciones Rogionales do Desarrollo son institusiones piblicas a nivel dapartamental qus fusron creadas en Ia decada do Jog 70, como medida do “desconcentraciin”dal
Estado cantral para Ia aplicaridn do laz politioas nacionales do desarsello.



Cuadro 4

NIVEL EJECUTIVO CABEZA LEGISLATIVO
Nacional Gobierno Presidente de la | Parlamento
Reptiblica
Departamental Prefectura prefecto Consejo
Departamental
Municipal Alcaldia Alcalde Concejo Municipal

Para poder enfrentar estas demandas {que a menudo se transformaron
en presiones) de asesoramiento por parte de los Gobiernos Municipales, las
Corporaciones crearon las unidades de fortalecimiento institucional (UFI),
constituidas por personal escogido bajo el criterio de pertinencia politica, a
menudo no preparado, con poca experiencia profesional y con un nivel de
estudios limitado. En la mayoria de los departamentos las UFI estuvieron
constituidas por equipos mdviles con base en la capital del Departamento y en
algunos casos (Chuquisaca) se constituyen equipos técnicos en cada
municipio.

En esta fase existe por parte de las instancias estatales una tendencia
de aprovechamiento politico del proceso y de utilizacién de las UFl como
instrumento de proselitismo. Esto se refleja en las acciones de fortalecimiento
institucional emprendidas en los afios 94 y 95, durante las cuales conceptos
como los de participacién o fortalecimiento son distorsionados, dando paso a
las acciones y estrategias de las CORDES por encima de los Gobiernos
Municipales.

Varios factores permiten afirmar que el proceso corrié en este primer
momento un riesgo de perder de vista los objetivos sociales y politicos que se
habian planteado.

El énfasis en la difusién del proceso mismo hacia la sociedad civil fue
orientado hacia los derechos de la poblacién frente al gobierno municipal
(ocultando las obligaciones de ésta).

La falta de conocimiento sobre su rol asi como Ia difusién que se hizo
del Comités de Vigilancia desde el Estado (enfocado a su rol fiscalizador y
muy poco como articulador) gener6 en algunos casos conflictos con el
gobierno municipal o en la mayoria de los municipios un desinterés de la
poblacién por participar en el proceso, lo que explica por una parte el caracter
inmediatista de la demanda expresada. La poca credibilidad del Estado generé
en la poblacién una reaccién de tipo “mejor tener poco hoy dia que nada
mafana”, identificando el proceso como un proyecto de Gobierno y no una
politica de Estado, interesandose sdélo por conseguir el financiamiento de
algunas obras.

Reduciendo la participacién popular al derecho a la reivindicacién, se
generaron por el lado de la poblacién frustraciones cuando sus demandas no
pudieron ser atendidas de manera inmediata, tal como era parte de sus
expectativas. '
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Esta frustracion impidié percibir al poder puablico local como un agente
de desarrollo, socio de la sociedad civil en la resolucién de sus problemas.

Estos elementos ayudan a entender la situaciéon dificil del gobierno
municipal, presionado por un lado por una poblacién que reclama resultados
inmediatos y por un Gobierno Central que le exige cumplir con los requisitos de
la Ley.

Frente a estas presiones, tanto las instancias del Estado asi como las
ONG's optan por “subirse las mangas” para asumir las tareas de los Gobiernos
Municipales. El fortalecimiento municipal puede ser calificado en este primer
momento de asistencialismo, bajo el principio de “hago para ti ahora vy
aprenderas después”, logrando iniciar el proceso sin ampliar las capacidades de
los Gobiernos Municipales ni de los actores locales.

Las acciones de capacitacién realizadas desde el nivel departamental
reflejaban (al igual que las promovidas por la administracién central) la
concepcion legalista que predomina en la administracién publica, donde se
trataba de aplicar la participacidon popular no como un proceso sino méas bien
como la operacién de una ley y sus reglamentos, sin llamar la atencién sobre
sus objetivos. De manera concreta se “capacita sobre la ley”, se “difunde la
ley” pero no se trata de promover lo que la ley pretende lograr.

Ademés de la predominancia de la legalidad sobre la legitimidad que
marca esta fase, también se puede notar una preocupacion por la
institucionalizacién de los cambios propuestos, pretendiendo a través de ellos
lograr la institucionalidad de practicas. Esta tendencia se confirma, cuando se
analiza la actitud del poder publico frente a los Comités de Vigilancia,
interesdndose en empujar su conformacién sin acompararlo de los mecanismos
y herramientas que le permitieran asumir sus funciones.

La velocidad con la cual se desplegé el proceso de participacién popular
generd el riesgo de hacer surgir conflictos entre los actores de los territorios,
por falta o inadecuacién de instrumentos como por desconocimiento de los
roles que permitan asumir las responsabilidades.

Los esfuerzos de la administracién publica para proveer a los municipios
de instrumentos que permitiera lograr la participaciéon de la poblacién, fueron
orientados hacia la elaboracion de una metodologia de planificacion
participativa municipal. Esta facilité en gran medida la identificacion de las
demandas de la sociedad civil (por los municipios) y permitié elaborar 94
planes municipales de desarrollo en un periodo aproximado de un ano. El
impacto de estas acciones fue limitado por la actitud de los técnicos, que
asumieron el rol protagonico, considerando al gobierno municipal como un
actor mas a ser consultado y no como el verdadero responsable de la
elaboracién de las propuestas. Esta situacion generé que la mayoria de los
planes de desarrollo no fueran socializados o asumidos por los actores locales
como un instrumento de gestioén, pasando a formar parte de los archivos.

Tomando en cuenta que en este primer periodo, la participacién fue
solamente percibida como un derecho a pedir, se desarrollaron pocos
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instrumentos de gestién vinculados a la ejecucién, seguimiento y evaluacién de
las inversiones realizadas por los municipios o, caso contrario, se elaboraron
con la mentalidad de disefiar un modelo e imponerlo por norma desde el nivel
central, pensando que eso era suficiente para lograr su puesta en practica y su
utilidad.

OTROS AGENTES DEL FORTALECIMIENTO MUNICIPAL

La Asociaciéon de Municipios no constituy6 un interlocutor vélido para la

mayoria de los municipios, puesto que su creacién respondié antes de todo a la
preocupacion de las 24 municipalidades mas grandes del pais (capitales de
Departamento y algunas ciudades intermedias) y no alcanzé a interesar ni
legitimizarse.
Los organismos internacionales de financiamiento (principalmente el Banco
Mundial) asumieron el rol de financiadores principales del proceso, influyendo
de manera importante en la organizacién del Estado y la puesta en marcha del
proceso (por ejemplo: en la Secretaria de Desarrollo Rural, o mas, tarde la
Direccion de Promocién Productiva).

La cooperacién técnica internacional se vio forzada a repensar su
actuacion y reaccioné de dos maneras: la mayoria de las agencias realizaron un
esfuerzo para adecuar sus proyectos al nuevo marco legal, tratando de
involucrar a los Gobiernos Municipales. Otras agencias ademas de adaptar sus
proyectos colaboraron a las reformas mismas, juntando esfuerzos a los del
Estado (en los niveles central o departamental) para apostar sobre un nuevo
modelo de desarrollo.

Para las organizaciones no gubernamentales (ONG), el nuevo rol del
gobierno municipal representa un desafio en cuanto a la adaptacién de sus
estilos de trabajo, donde no se trata de concertar acciones solamente con los
beneficiarios directos sino también con los Gobiernos Municipales. En esta fase
se pueden diferenciar diversas actitudes de parte de estas organizaciones:

- Las que decidieron seguir con su funcionamiento tradicional,
considerando que el nuevo proceso se limitaba a basar su
actuacién sobre las necesidades expresadas por los beneficiarios
directos.

- Las que se “aliaron” a los Gobiernos Municipales para asumir sus
nuevas responsabilidades. El apoyo técnico provisto en este
momento, consistid en la mayoria de los casos en realizar las
tareas que el Gobierno Municipal no tenia ain la capacidad de
ejecutar.

El “poder” que genera la superioridad técnica del personal de estas ONG
asi como el ofrecimiento de financiamiento que casi siempre lo acompafia,
implicé a menudo un alto grado de influencia de estas entidades sobre los
procesos de toma de decisiones municipales. Estas organizaciones lograron en
gran medida implicar al gobierno municipal en la realizacién de “sus proyectos” .
logrando compartir el financiamiento.
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En este contexto se realizaron los primeros esfuerzos de seguimiento al
nuevo proceso. Uno de ellos se sintetiza en el evento realizado en el lago
Titicaca (noviembre de 1995) donde entidades publicas y privadas realizaron
un intercambio de criterios y metodologias sobre su percepcién del proceso,
tratando de identificar los avances asi como los riesgos y obstaculos del
mismo.

En esta oportunidad si bien se reconocen fos cambios generados en el
pais, se siente todavia un enfoque hacia “la implementacion de la ley”,
teniéndose dificultad para concebirlo como el encuentro de los dlferentes
actores. En general se consideran todavia a los municipios como los
“beneficiarios” de la implementacion de una politica nacional y no como
agentes del desarrollo del pais, concepcidn reflejada en la dificultad por parte
de los organismos de apoyo (tanto publicos como privados) a pasar de la
recoleccion de solicitudes de la poblacién a niveles de negociaciéon y mas aln
de concertacién.

ii) El fortalecimiento municipal en su segunda fase: del
asistencialismo al fortalecimiento (desde 1996)

La promulgacion de la Ley de Descentralizacién Administrativa en
enero de 1996 marca un momento estratégico en la profundizacion de la
aplicacién de la Ley de Participacién y el fortalecimiento mummpal

EL ESTADO

La descentralizacién administrativa, a través de la reorganizacién de la

administracion publica departamental genera acciones de fortalecimiento
municipal que logrardn provocar el inicio de un camb|o en la mentalidad y
trabajo desde el Estado. Los aspectos destacables son:®

- La cabeza bicéfala regional (departamental) constituida por las
Corporaciones de Desarrollo Regional y las Prefecturas
desaparece, siendo la Prefectura la instancia que agrupa toda la
administracién departamental. Hasta la ley de descentralizacion
administrativa la Prefectura tenia competencias muy limitadas,
siendo el rol de comandante de la policia departamental la tarea
mas importante del Prefecto, como representante del Presidente
de la Republica a nivel departamental.

- La administracién regional puede realizar inversiones solamente en
proyectos que involucren a mas de un municipio. La Ley de
Descentralizacién redefine las competencias del nivel regional,
evitando una duplicacién con las competencias municipales
definidas en la Ley de Participacién Popular. Esto se realiza
limitando la intervencion de las Prefecturas a proyectos que tienen

* So proventan aqui Jos clomentos dy la dessentralizaciin administrativa quo inciden do mazera divacts sabee Jas aceionss do fortalecimionto munisipal emprendidas dosds ol niml

departamental, sujsto do esto trabajo. Existen otros cambios en la Ly do Desoontralinasido Administrativa no mencionados en este capitulo ya quo 20 %o considaran determinantes
o0 o proceso do dosarsollo municipal

13



transcendencia en el nivel regional, excluyendo los niveles
microregional y municipal. Esto permite remediar la acumulacién
de funciones y en algunos casos duplicacién que existia entre las
CORDES vy los Gobiernos Municipales en cuanto a inversiones
municipales.

- Creacion de un Consejo Departamental constituido por
representantes elegidos por los municipios. Por primera vez en la
historia del pais los municipios tienen la posibilidad de escoger a
Sus representantes a nivel departamental. La descentralizacién
administrativa tiene como objetivo hacer del nivel departamental
el lugar de encuentro entre los municipios y el Gobierno Central,
teniendo por un lado un Consejo Departamental elegido por los
municipios, pero por otro lado, un Prefecto designado por el
Presidente de la Republica, con responsabilidades amplias
definidas en las normas establecidas.

- La estructura de la administracién departamental refleja su rol de
articulador entre los niveles municipales y nacionales
reproduciendo el esquema del poder ejecutivo nacional. Si bien
trata de remediar la confusién de funciones, roles y atribuciones
que existia entre los diferentes departamentos y unidades que
conformaban las CORDES, facilita ante todo “la circulacién” de la
informacién de “arriba hacia abajo”, es decir del Gobierno Central
hacia los Departamentos. La debilidad se aprecia en la relacién
del Departamento con los municipios de su jurisdiccion, puesto
que sigue existiendo la confusién en cuanto a las competencias
de la diferentes Secretarias Departamentales de la nueva
Prefectura en relacién a los municipios.

- La creacién de la Secretaria Departamental de Participacion
Popular compuesta de una Direccién de Fortalecimiento Municipal
y una Direccion de Fortalecimiento Comunitario. Esta estructura
reemplaza a la Secretaria de Desarrollo y al Departamento de
Fortalecimiento Institucional. Esta organizacién tiende a reproducir
el esquema nacional con el objetivo de mejorar el flujo de
informacién entre los niveles regional y nacional y no asi el intra-
prefectural.

Este contexto permite visualizar la falta de instrumentos, en especial en
el nivel departamental, que recibe nuevas responsabilidades del nivel central
pero que tiene dificultades para aplicarlas. Estas pueden ser explicadas por las
razones siguientes:

- La entidad departamental ya no dispone del mismo presupuesto
para poder asumir el asesoramiento técnico que proveia a los
municipios. La presencia de los técnicos de fortalecimiento
institucional que existia con las CORDES es reducida en la nueva
Prefectura. Esta situacion obliga a la administracién
departamental a la busqueda de criterios de calidad en su
acciones de fortalecimiento.
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- El personal de las prefecturas es inestable. La escasez de
personal calificado a nivel departamental se produce por los bajos
sueldos que ofrece el sector publico lo que, sumado a los criterios
politicos en la contratacién del personal, explican en gran medida
la poca capacidad de las instancias departamentales, ya por si
reducidas.

Se hace cada vez mas explicita la ausencia (o inadecuacion) de
instrumentos de gestién en el nivel municipal. Pasado un primer momento de
“venta” del proceso de participacion popular en los municipios, se reveld la
dificultad técnica para asumir la promesas difundidas. Si bien el nivel nacional
realizé un esfuerzo en cuanto a la elaboracién de instrumentos, la mayoria de
ellos resultaron inadecuados, puesto que fueron pensados desde la sede del
Gobierno y a menudo basados sobre supuestos del comportamiento de la
realidad.

Si bien el nivel regional dispone del conocimiento de la realidad necesaria
a las acciones de fortalecimiento municipal, no dispone de la capacidad técnica
para elaborar los instrumentos necesarios, actuando en la implementacién de
instrumentos inadecuados o elaborados e impuestos desde el nivel nacional.

En el tema de la elaboracién de instrumentos como en las acciones
estatales de fortalecimiento municipal predomina una concepcién centralista
donde los principales actores (en este caso los municipios) son percibidos
como receptores y aplicadores de las decisiones centrales.

Este contexto ve surgir la importancia del pacto territorial (aunque no se
utiliza esta palabra), de la concertacion entre actores para armonizar no los
objetivos pero al menos las acciones y vision del municipio entre los actores
publicos y privados.

Es en este periodo que los legisladores empiezan a reconocer la
necesidad de incorporar como sujetos de la participacion popular a todos los
actores de la seccién, incluyendo a estas organizaciones funcionales.

En cuanto al fortalecimiento municipal realizado por el Gobierno Central,
se nota una diferenciacion de actores que ya no se concentran en la Secretaria
de Participacién Popular sino que son otros ministerios los que se involucran.
Es asi que el Ministerio de Hacienda elabora la norma de inversién publica y
que los sectores de salud y educacién inician un proceso de redistritacion que
coincide y respeta la divisién politico-administrativa municipal.

OTROS AGENTES DE FORTALECIMIENTO MUNICIPAL
La Ley de Descentralizacion Administrativa no marca un cambio
fundamental en las acciones de fortalecimiento municipal desarrolladas por la

cooperacion técnica internacional que se concentra en seguir la adaptaciéon de
sus proyectos al nuevo marco legal.
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Las ONG siguen en un proceso de redefinicion de su rol y algunas de
ellas perciben la posibilidad de enfrentar sus dificultades financieras (debidas
principalmente a la reduccién de las fuentes de financiamiento extranjeras),
convirtiéndose en empresas consultoras municipales, ofreciendo servicios
técnicos a los Gobiernos Municipales.

Se puede destacar un proceso de maduracién en las acciones de
fortalecimiento municipal desarrolladas tanto por el Estado como por el sector
privado y la cooperacién internacional, pasando por un primer periodo marcado
por una concepcion asistencialista en las acciones desarrolladas y un segundo
tiempo donde aparecen iniciativas més sostenibles en el tiempo, principalmente
a través de acciones de capacitacién a los agentes locales y la emisién de
instrumentos de gestion.

Grafico 2

LOS ACTORES DE FORTALECIMIENTO MUNICIPAL

NIVEL
NACIONAL

NIVEL
DEPARTAMENTA

3. LA EXPERIENCIA DE FORTALECIMIENTO MUNICIPAL
EN CHuQuisACA

al Marco institucional

La experiencia que aqui se describe se sittia en el marco de un proyecto
de la Cooperacion Suiza al Desarrollo (COSUDE) que, desde los afios 80,
asesoré a la Corporacion de Desarrollo de Chuquisaca en el area de la
planificacién regional y microregional. La contraparte de este trabajo fue la
Prefectura de Chuquisaca en 1996, afo durante el cual se desarrolla esta -
experiencia.
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La Direcciéon Departamental de Fortalecimiento Municipal, si bien
enfrentaba la falta de personal calificado, disponia de un pequefo grupo de
técnicos interesados en generar un apoyo sostenible de las capacidades
técnicas de los municipios, superando el simple asesoramiento técnico.

Otro elemento importante (para no decir decisivo) que se pudo encontrar
en la contraparte es que no se confundié voluntad politica con proselitismo, si
bien existia una politizacion de la Direccién, ésta no llegé a niveles que
impidieran la sostenibilidad del trabajo.

El objetivo mayor de esta colaboracion (COSUDE-Direccion
Departamental de Fortalecimiento Municipal) era poder responder a las
necesidades técnicas de los municipios, elaborando y apoyando la puesta en
practica de instrumentos para la gestién municipal. El enfoque técnico de la
contraparte diferia del nivel nacional por tres razones principales: la primera era
la busqueda de respuestas a partir del conocimiento de la realidad y la
interaccion continda con los beneficiarios; la segunda era elaborar instrumentos
vinculados al establecimiento de flujos de informacién que necesitaban los
usuarios y no a fines de estadisticas nacionales; la tercera diferencia es que no
se trataba de imponer un instrumento concebido por técnicos sino proponerlo,
estableciendo mecanismos de retroalimentacion continuos para su
mejoramiento.

A continuacion se presentan dos de los principales instrumentos
elaborados durante esta experiencia.

b) El Sistema de Seguimiento y Evaluacion Municipal (SSEM)

La elaboracion de este instrumento tuvo lugar en un contexto donde se
trataba de superar el asistencialismo.

Si bien la planificacién participativa se constituye en el instrumento
principal de la aplicacion de la Ley de Participacion Popular, permitiendo
orientar la inversion publica hacia las demandas de la poblacién, no se
disponian de instrumentos que permitieran verificar el avance de la ejecucién
de los proyectos ejecutados asi como su coherencia con los objetivos y metas
planteadas. La participacion de la poblacién se limitaba a la planificacion de las
inversiones municipales, no alcanzando el control social sobre éstas.

El propdsito del SSEM fue incrementar la cantidad y mejorar la calidad
de relaciones entre los actores del territorio municipal para pasar de un
territorio jerarquizado y piramidal a un territorio de redes. Este instrumento va
dirigido a crear condiciones instrumentales para la concertacién y permitir
anticipar los conflictos a través del mejoramiento de los flujos de informacién y
de un mayor involucramiento de la poblacién en la toma de decisiones.

El sistema estd constituido por tres instrumentos destinados a los
actores de la participacion popular reconocidos por la ley: el gobierno
municipal, el comité de vigilancia y las organizaciones de base (constituidas por
las juntas vecinales, comunidades campesinas y pueblos indigenas)
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i) El gobierno municipal

Un sistema informatizado permite sistematizar y analizar la
informacién relativa a los aspectos técnicos y financieros de manejo de los
proyectos, asi como la coherencia de las inversiones realizadas con las
prioridades enunciadas en el Plan de desarrollo municipal. La finalidad de esta
herramienta es, por una parte, permitir al gobierno municipal la mejora de los
niveles de racionalidad en su proceso de toma de decisiones, asi como mejorar

el grado de transparencia de su gestion.

Los usuarios del sistema son los técnicos de la alcaldia encargados de la
supervision técnica y financiera de los proyectos. El instrumento les permite
ahorrar tiempo, haciendo desaparecer la necesidad de informes largos,
permitiendo al Concejo Municipal disponer de .informacion clara y completa
sobre el avance de las inversiones municipales.

i) Para el comité de vigilancia

El instrumento consiste en un “cuaderno” que le permite mejorar
su nivel de comunicacion con el gobierno municipal, transmitiéndole Ia
informacién emanada de las organizaciones de base, pero también con éstas
organizaciones a las cuales entrega informacién sobre las actividades del
gobierno municipal. El “cuaderno” contiene informacion sobre:

. El plan anual operativo del gobierno municipal, presentando la
informacion relativa a las inversiones previstas a realizarse
anualmente.

. El avance fisico de los proyectos, basado en el registro mensual
de informacion entregada por los beneficiarios directos del
proyecto.

. Los obstéculos al avance de la ejecucién de los proyectos.

. El grado de satisfaccion de los beneficiarios.

. Los movimientos financieros del gobierno municipal.

. El contenido de las reprogramaciones presupuestarias del

gobierno municipal.

. La informacién para el seguimiento de los compromisos tanto de
los beneficiarios como del gobierno municipal.

iii) Para las organizaciones de base
El instrumento se materializa en el “Cuaderno” de las
organizaciones de base. Este permite a la poblacién involucrarse en el ciclo de

vida de las inversiones, complementando la planificacién participativa. La
informacién que proporciona este instrumento se refiere a: '
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- La responsabilidad y el compromiso de cada actor en la ejecucion
del proyecto.

- El cronograma de ejecucion del proyecto.
- La organizacién de la poblacién para la ejecucién del proyecto.

- El avance en la ejecucion del proyecto (desde su disefio hasta su
mantenimiento). '

- Las soluciones que se plantean a la resolucién de los problemas
aparecidos en la ejecucion de los proyectos.

- El grado de satisfaccién de las necesidades logrado por el
proyecto.

- Los eventos a los cuales participa la organizacién de base.

Los instrumentos fueron elaborados con participacién de los
beneficiarios a través de una incorporacién permanente de sus sugerencias.

El sistema se establecié en una fase de prueba en nueve municipios
escogidos segun los criterios siguientes:

- Voluntad expresada de los actores locales de participar en la
experiencia.

- Grado de avance en la formulacién de los proyectos (la ausencia
de perfiles de proyectos no permite realizar actividades de
seguimiento y evaluacion).

- Nivel de capacidad técnica del gobierno municipal.

La aplicacién del sistema en los municipios fue acompafiado por
técnicos de la Direccion de Fortalecimiento Municipal quienes fueron
previamente capacitados para esto, y que recogieron regularmente las
observaciones de los usuarios para adecar los instrumentos.

La difusion del sistema a niveles mas amplios (otros municipios del pais)
encontré dos obstaculos mayores:

Si bien algunos técnicos del Gobierno Central lograron superar la actitud
centralista hacia las administraciones departamentales, muchos conservaron su
posicion original dejando a las instancias departamentales el rol de ejecutar las
directivas. Hubo una resistencia en la discusién y aceptacién de instrumentos
viniendo de un nivel “inferior”. Esto se manifesté a través de observaciones y
diversos obstaculos para la difusién del sistema en los restantes
Departamentos del pais. Sin embargo, superados los niveles tecnocraticos de
la administracion central, el sistema encontré un buen respaldo en los técnicos
que habian tenido la oportunidad de acercarse a la realidad municipal, situacién
que les permitia entender mejor la pertinencia de la propuesta.
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Grafico 3

EL SISTEMA DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION MUNICIPAL (SSEM):
UN INSTRUMENTO DE CONCERTACION

NIVEL NIVEL
NIVEL MUNICIPAL DEPARTAMENTAL NACIONAL

SNPP: Secretaria Nacional de Participacion Popular w——p : Flyjo de Informacion

El “enemigo” principal del sistema fue el tiempo politico. La proximidad
de las elecciones presidenciales (junio 97) y la puesta en campafia del aparato
estatal previsto a inicios del 97, constituyé una presién sobre el trabajo
técnico, para poder lograr las metas planteadas: realizar una prueba final del
Sistema en el Departamento de Chuquisaca y lograr su aceptacién por el nivel
nacional para su implementacion en otras areas del pais.

Se logré que el Consejo de Desarrollo Nacional (CODENA) aprobase la
implementacién nacional del sistema como parte de las actividades de la
Secretaria de Participacién Popular. Actualmente, el sistema es conocido por
las diferentes entidades publicas a nivel nacional asi como por gran parte de las
instancias de cooperacién internacional, encontrandose unanimidad de
opiniones en cuanto a su validez y pertinencia, enfrentando sin embargo
algunas dificultades en su difusién hacia los niveles municipales.

c) La metodologia para el disefio de un menti de fortalecimiento municipal

Esta metodologia se elaboré en un momento en el que las acciones de
fortalecimiento municipal tanto por parte del Estado como de las instancias -
privadas carecian de coordinacién y concertacién con los beneficiarios y en los
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que éstos, por su débil capacidad de gestién, tenian dificultad para expresar
sus necesidades de asesoramiento técnico.

Las acciones de fortalecimiento municipal desarrolladas en un primer
momento apoyan a los municipios a enfrentar sus responsabilidades basicas,
basadas sobre una concepcién uniforme de los municipios, sin tomar en cuenta
las especificidades de cada uno de ellos. Esta situacién, si bien permitié
inicialmente lograr que se realizaran las tareas mas urgentes, no generé
acciones adaptadas a las necesidades reales municipales, puesto que cada
municipio reaccioné de distinta manera y con un ritmo diferente frente al reto
del nuevo entorno municipal.

Por otra parte, si bien empezaban timidos intentos de anélisis de las
diferentes experiencias y métodos de fortalecimiento municipal desarrollados
(que no llegaron a ser sistematizados), los municipios no disponian de un
instrumento que les permitiera medir el resultado de las acciones de apoyo
emprendidas por entidades externas, para poder reajustarlas.

Los municipios resultaban mas espectadores que actores puesto que no
existia ningin mecanismo que les permitiera mejorar su capacidad de
negociacién frente a la oferta de servicios que surge tanto del Estado como de
las instancias privadas.

Frente a esta situacion la contraparte estatal de esta experiencia decidid
elaborar una metodologia que permitiera a los municipios negociar, concertar,
aprovechar y evaluar los servicios de fortalecimiento municipal ofertados por
las instancias publicas y privadas: el menu de fortalecimiento municipal”.

Este instrumento se desarrolla en dos momentos: el diagnéstico que
permite llegar a una tipologia de municipios y la elaboracién de programas de
apoyo municipal {menud). Esta metodologia es aplicada por los municipios en
un primer momento con el apoyo de las instancias técnicas de la
administracion departamental.

i) El diagnéstico del municipio

Para el diagndstico se identificaron los factores que condicionan
el avance del proceso de desarrollo municipal: el nivel de gobernabilidad, las
capacidades administrativas del gobierno municipal y de los actores
territoriales, las capacidades de planificacién y de gestién municipal, asi como
las caracteristicas propias del municipio vinculadas al territorio y a la poblacién.
A estos conceptos se asocian variables que permiten precisar los factores (por
ejemplo, el plan de desarrollo municipal en el factor planificacién) e indicadores
que permiten medir el avance de las variables y factores en el municipio.

La recoleccion de informacién se realiza con una encuesta dirigida a los
actores territoriales (gobierno municipal, comité de vigilancia, orgamzacnones
de base, ONG), consultandose documentos administrativos del municipio. La
sistematizacién de la informacién permite identificar grupos de municipios para
cada factor. Es decir que un municipio puede ubicarse en un grupo para un
factor y en otro distinto para otro.
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El diagndstico permite al municipio reconocer donde se encuentran sus

debilidades mé&s importantes y, a la vez, ubicar su nivel de avance en
comparacién con otros municipios con las mismas caracteristicas.

i) La elaboracién de un programa de apoyo municipal - el mena

La tipificacion de los municipios permite identificar una serie de
acciones que corresponden al nivel de avance de cada grupo de municipios. La
metodologia define tres grupos de acciones (basados en tres niveles de
avance): el programa de emergencia que contiene los municipios con el nivel
menos avanzado, el programa de segunda fase y el programa de tercera fase
para los municipios mas avanzados.

En ese momento se podia identificar un conjunto de acciones (el menu)
que permitiera a cada municipio reconocer una propuesta para su actuacion, y
que seria discutida con los actores locales.

Este instrumento fue elaborado de la manera més concertada posible
con los municipios. Fueron ellos los que se “autoseleccionaron”, siendo los
que manifestaron su interés los que se incorporaron al grupo piloto. A nivel
nacional esta metodologia desperté el interés de las instancias responsables del
fortalecimiento municipal y, al igual que el SSEM, fue aprobada a nivel
nacional. El tiempo politico también limité su difusién.

Si bien se realizé un esfuerzo para lograr un consenso a nivel municipal y
hasta con las instancias nacionales, no se pudo concretar el acercamiento
previsto con las organizaciones no gubernamentales que, si bien no
desarrollaron hasta la fecha un instrumento parecido, también capitalizaron una
experiencia de fortalecimiento municipal y un conocimiento del ambito
municipal.

4. LECCIONES APRENDIDAS

Un primer elemento fundamental a tomar en cuenta en el proceso de
elaboracién de instrumentos es que su socializacién empieza desde el inicio del
proceso y que no basta transmitir a los beneficiarios o capacitarlos para poder
garantizar la utilizacion de un instrumento. Desde los primeros momentos
éstos deben estar involucrados y la correccién con ellos facilita en gran medida
la apropiacion del instrumento por el usuario.

La difusién y el trabajo de “venta” del instrumento hacia los usuarios no
es suficiente, ya que es necesario lograr su apropiacion por las entidades
responsables politica, financiera y técnicamente de su implementacién. La
utilidad y el valor intrinseco del instrumento no constituye una garantia
suficiente para su socializacién vy utilizacién, siendo necesario que esta
apropiacion se de también en otros niveles.

La voluntad politica del Estado es fundamental en cuanto a la viabilidad
de una propuesta técnica. Si bien la utilidad de la herramienta técnica es
reconocida, sus objetivos deben corresponderse con las prioridades politicas
para alcanzar el apoyo logistico y financiero requerido.
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La voluntad politica estd condicionada por la oportunidad politica, donde
una propuesta técnica para poderse beneficiar del soporte del Gobierno tiene
que “aparecer” en el momento adecuado. A menudo existen propuestas no
valorizadas por no coincidir los tiempos del Estado, del Gobierno y de la
sociedad civil. Estos tres tienen un ritmo de avance y plazos diferentes,
situacién que explica el poco aprovechamiento o encuentro entre la demanda y
oferta.

El tiempo del Gobierno esté ponderado por las tareas que le toca cumplir
desde su inicio hasta el término del periodo del Mandatario. Estos momentos
claves comprenden la organizacién de la administracién publica (que en la
mayoria de los gobiernos se realiza a través de un cambio de personal), la
elaboracién de programas que permiten aplicar las politicas enunciadas en el
programa de Gobierno, la puesta en marcha de las reformas y la preparacién de
las elecciones (a través de campafias politicas que disminuyen en gran medida
la actividad del Gobierno y de la administracién publica).

El tiempo del Estado, por la naturaleza misma de la burocracia que lo
compone y por proceso de decision que lo caracteriza, se mueve en un ritmo
mas lento.

La sociedad civil responde a otras sefiales (entre ellas las del mercado) y
tiene una capacidad de toma de decision y reaccién mas &agil, que manifiesta
impaciencia frente al Estado y exigencia hacia el Gobierno.

Aunque existe formalmente un proceso de descentralizacién
administrativa y de reconocimiento del nivel municipal como ambito
fundamental en el proceso de desarrollo, predomina todavia el nivel nacional
como instancia concebidora del cuerpo de la sociedad boliviana.

Si bien la falta de personal calificado en los niveles regionales y
municipales contribuye a esta mentalidad, es necesario tener presente que el
ritmo de las reformas legales no se corresponde con el cambio de mentalidad
necesario para la buena marcha del proceso. La falta de confianza de las
instancias centrales hacia la administracién regional constituye un freno tanto a
la elaboracion de los instrumentos como a su difusién a escalas mas amplias
que el nivel departamental. Existe todavia una resistencia a aceptar y
reconocer los esfuerzos y capacidades departamentales.

La tradicion y cultura de organizacién piramidal politica y administrativa
sigue predominando no solamente en el Gobierno Central sino también en las
regiones donde “el visto bueno” del aparato central condiciona todavia el
actuar regional. Esto se revela de manera muy clara al percibir que las
diferentes Secretarias Departamentales de la Prefectura a menudo tienen mas
relacién con el Ministerio que con las otras Secretarias de la misma Prefectura.
La poca relacién existente entre las diferentes Prefecturas revela también esta
falta de comunicacién horizontal. En el caso concreto de estos instrumentos,
el reconocimiento de la Secretaria Nacional de Participacién Popular fue mas
importante y determinante para su aplicacién que la aceptacion de la
Prefectura.
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Existe todavia en el nivel regional muy poca confianza en su capacidad
para asumir responsabilidades en las reformas en marcha, debido a una larga
tradicion centralista. Esta tendencia esta reforzada por el poco interés vy
experiencia técnica de gestibn que manifiestan los niveles de decision
departamentales.

Este esquema se repite en el nivel municipal aunque tiende
paulatinamente a disminuir de manera més rapida que en el nivel regional,
debido al principio de autonomia que la Constitucién boliviana reconoce a los
municipios.

La experiencia de los Consejos Provinciales de Desarrollo, realizada en
varios departamentos del pais (anterior a 1994), principalmente en Chuquisaca,
no fue recuperada o sistematizada por los disefiadores de las reformas
haciendo del desarrollo municipal un territorio aislado o desconectado de los
ambitos y autoridades con capacidades de articulacién. Los Consejos
Provinciales plantearon la resolucién de problemas de manera conjunta entre el
sector publico y los diferentes agentes privados, logrando crear un ambiente de
concertacion entre los diferentes actores, aunque su débil capacidad técnica
constituydé un freno a su desarrollo.

La importancia dada por los disefiadores de la reforma a la division
politico-administrativa (nivel municipal) oculté la importancia de las
delimitaciones creadas sobre la base de otros criterios tales como las cuencas
hidrograficas o los agrupamientos econémicos.

La articulacion de las funciones entre los niveles nacional, departamental
y municipal no se define simplemente a través de instrumentos legales sino a
partir de las aptitudes y posibilidades de cada uno. El tema de la elaboracién
de instrumentos de gestion ilustra muy bien esta situacién. De manera
explicita existe un consenso que atribuye esta responsabilidad al nivel central,
el cual trata de asumirlo con poco conocimiento de la realidad municipal. Por
otro lado, existe un nivel departamental que acepta esta situacion, limitdndose
en la mayoria de los casos a aplicar las directivas del gobierno central.

La experiencia desarrollada permite afirmar que el nivel regional deberia
tener un rol predominante en la elaboracidn de instrumentos de gestién
municipal por el conocimiento de la realidad que tiene.

El rol del nivel central deberia ser el de sistematizar y compatibilizar los
instrumentos de gestion municipal elaborados a nivel departamental, facilitando
asi su mejor discusién y difusién. En un segundo momento, el Estado central
deberia “legalizar” los instrumentos que han mostrado el mayor nivel de
eficiencia y utilidad para los municipios. De esta manera se evitaria el desgaste
de recursos humanos y financieros en tareas que en lugar de apoyar el proceso
de desarrollo municipal constituyen una carga para los municipios.
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5. CONCLUSIONES: LOS DESAFIOS DEL FORTALECIMIENTO MUNICIPAL

Bolivia conoceréa desde agosto de 1997 un nuevo gobierno. Conforme lo antes
sefalado la voluntad politica es determinante para poder garantizar el avance
del proceso. Los préximos afios serdn los de la implementacion de los
instrumentos, siendo necesario tener en cuenta la presencia de condiciones
gue colaboran a este avance.

Una de éstas es la voluntad politica del préximo gobierno para fortalecer
el nivel municipal, dotéandolo de los recursos y condiciones adecuadas.

Es necesario incorporar elementos que si bien no estan legalizados, al
menos tienen un cierto grado de legitimidad por lo que seria prudente transitar
del enfoque legalista hacia una tendencia legitimista.

Esta propuesta se realiza pensando que este proceso ya se inicié durante
el afio 1996 manifestandose de diferentes maneras, cémo las organizaciones
funcionales (asociaciones de productores en particular) que, si bien no han sido
reconocidas como sujeto de la participacién popular en 1994 y marginadas
durante casi los dos primeros afios de implementacién de la reforma, son
objeto de interés en los procesos de planificacién y concertacion delineados
por el gobierno central. :

A esta situacién contribuyé la toma de conciencia en el nivel central de
la importancia de empujar e iniciar un proceso de desarrollo sostenido en el
tiempo, introduciendo desde mediados de 1996 el concepto (discutido y
discutible) de “municipio productivo” entendido como el rol del poder publico
local en la promocidn del desarrollo econémico local.

El Gobierno Central y las instancias departamentales deberan reconocer
el rol fundamental del nivel departamental en el fortalecimiento municipal. En
el tema de la elaboracién y difusién de instrumentos, el rol del gobierno central
deberia limitarse a la sistematizacion y legalizacion de éstos. Sin embargo,
para que las administraciones departamentales puedan asumir sus
responsabilidades queda un largo trabajo de capacitacién de sus recursos
humanos. El nivel central deberd aprender a confiar en el nivel departamental
para no tener que intervenir directamente en el territorio municipal, de manera
simultdnea a la administracién departamental, generando confusién en el
municipio. Se deberd aceptar pasar por el nivel departamental tomando el
riesgo de ver discutidas sus politicas.

El riesgo que corre actualmente la administracién estatal tanto a nivel
central como departamental y municipal es “la fuga de cerebros” por dos
razones principales: la primera es que el nivel de salarios de las entidades
publicas sigue demasiado bajo en comparacién con el sector privado solidario
(ONG’s) y la otra es que se carece de continuidad en la administracién publica,
garantizando una minima memoria institucional. Esta situacién no es nueva, sin
embargo, la novedad del proceso de desarrollo municipal vy el costo en términos
de tiempo y fondos que implicaron estos afios pueden perderse con una
renovacién total de la planta de personal de los aparatos del Estado. El
siguiente gobierno debera tener en cuenta este factor ya que de lo contrario le
podria significar un costo alto en términos de eficiencia y eficacia.
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El Estado deberéd realizar un esfuerzo para acercar sus tiempos a los de
la sociedad civil, mejorar su eficiencia aumentando su nivel de flexibilidad en la
aplicacion de las normas, mejorando la fluidez de su proceso de toma de
decisiones, tanto a nivel nacional como regional y municipal.

Se puede afirmar que el aspecto “legalista” de la reforma iniciada desde
el nivel central no logré hasta la fecha armonizar los tiempos del nivel nacional
(elaboracion de leyes y normas) mas rapidos con los niveles municipales de
aplicacién y puesta en marcha del proceso, mas lentos debido a los efectos de
cambio estructural que generan. En los proximos afios, se deberan crear
mecanismos que permitan al gobierno central conocer el grado de avance en
los municipios a fin de adaptarse a ello.

En conclusién, el fortalecimiento municipal en Bolivia toma un
importancia desde la promulgacién de la Ley de Participacién Popular, la cual
plantea como estrategia municipal el encuentro entre la sociedad civil y el
poder publico municipal. Esta reforma genera un desafio para el Estado en los
niveles central y departamental, quienes tienen que asumir nuevas
responsabilidades, al transferir capacidades al nivel local. El sector privado
solidario (ONG) y la cooperacion internacional también se ven involucrados en
el proceso, encontrandose en la obligacién de adaptar su intervencién a las
nuevas exigencias.

Las acciones de fortalecimiento municipal desarrolladas atraviesan un
primer periodo asistencialista, principalmente destinado a asegurar que los
Gobiernos Municipales asuman sus nuevas responsabilidades, para luego ver
surgir iniciativas mas sostenidas en el tiempo, que se concretan, entre otros,
en la elaboracién de instrumentos para los diferentes actores del ambito
municipal. El reto actual se sitlia por una parte, en la aplicacién y difusién de
estos instrumentos y, por otra, en la generacién de la participacién popular
como un elemento de la cultura politica del Estado boliviano.
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