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LOS MOVIMIENTOS REGIONALES Y LA
DESCENTRALIZACION EN BOLIVIA
PROPUESTAS PARA LA ACCION

I. INTRODUCCION

La incorporacién de 1la dimensién regional, es decir de
consideraciones espaciales y territoriales, en la planificacidén
econdémica y en el disefio de politicas publicas en Bolivia, ha sido
habitualmente una respuesta del Estado y 1los organismos de
desarrollo a las demandas e iniciativas de fuerzas, actores y
movimientos regionales. Su mds reciente iniciativa se refiere a la
descentralizacién politico-administrativa. Y en este caso, 1la
descentralizacién es iniciativa de los movimientos regionales no
solamente en términos de reivindicacién y demanda colectiva, sino
también en términos de propuestas especificas.

En este trabajo expondremos y analizaremos el proceso de
construcciéon del modelo de descentralizacién planteado por 1los
movimientos regionales, y la forma en que sus planteamientos han
sido tratados en el sistema politico. Al comenzar, el articulo
precisa los antecedentes mas cercanos del tema, porque ellos
permiten comprender el papel que ha Jjugado la idea de 1la
descentralizacién en 1la transformacién de 1los movimientos
regionales, y el rol de éstos en la democratizacién. En un segundo
apartado se expone el modelo de descentralizacién planteado por los
movimientos regionales y la forma en que se ha ido elaborando el
mismo. El articulo concluye analizando las respuestas del Estado

Yy los partidos, las consecuencias y las perspectivas del tema en el
futuro.

II. DEL REGIONALISMO AL DESCENTRALISMO

En los ultimos afios los movimientos regionales han empezado a
conformar un movimiento que los incluye, por lo menos parcialmente
pero en su nucleo, y que los proyecta hacia el conjunto de 1la
sociedad: el movimiento descentralista.

Los movimientos regionales han tenido diversos procesos de
formacién y desarrollo. En algunos casos, como en Santa Cruz, se
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basaron para su expansién y desarrollo en una tradicién que se
renovaba continuamente y que fortalecia al movimiento a través de
la acumulacién de una cierta conciencia histérica. En otros, como
en Cochabamba, crecieron a partir de un activismo inmediato que
ignoraba sus propios antecedentes locales para tratar de establecer
un nuevo1mecanismo de relacidén de los grupos locales con el poder
central.

Pero mas alla de esa diversidad de historias, la movilizacidn
regional empezé a adquirir nuevas dimensiones a partir de los afios
70.2 La persistencia de mecanismos autoritarios de gobierno, 1la
represién a otras formas de representacién social y de acciodn
colectiva, y la percepcién mas clara de los cambios que se habian
venido produciendo en la configuracién espacial de la economia,
generalizaron en las diversas regiones del pais el modelo
organizativo de los "comités civicos", los cuales se constituyeron
en verdaderos nucleos de movimientos regionales,
instit?cionalizéndolos en unos casos a incluso inventandolos en
otros.

! Es interesante constatar que aunque es obvio que todos

los movimientos regionales tienen historia y antecedentes
histéricos, no siempre estd en ellos presente una conciencia
propiamente histérica. Y es que, aunque a los historiadores no les
agrade, los actores sociales procesan y reprocesan, e incluso
ignoran, su historia, de acuerdo a sus intereses. Asi, en Santa
Cruz hay una dimensién histdérica que obliga a los estudiosos a
tomar en cuenta los antecedentes del regionalismo cruceno, en tanto
que en Cochabamba dicha dimension no estd presente aunque el
movimiento si tenga antecedentes. Quizds haya que buscar 1la
explicacién en la diversidad de historias de las mismas élites
regionales. Y aqui sin duda los impactos de la Revolucién Nacional
son muy diferenciados. Frente a la continuidad de las élites
crucefias, terratenientes que devienen empresarios agricolas, 1la
Reforma Agraria produce una ruptura que renueva y transforma a las
élites cochabambinas.

- Estos temas y los que siguen han sido tratados, en
colaboracion con Fernando Calderén, en E1 Poder de las Regiones,
Ed. CERES, 1983; y en "Estado y Movimientos Sociales Regionales
(1971-1983)", en Movimientos Populares en América Latina, editado
por Pablo Gonzalez Casanova y Daniel Camacho, Ed. Siglo XXI,
México.

4 Los "comités civicos" son organismos que agrupan a
personas y entidades interesadas en promover el desarrollo local.
Fueron en su origen agrupaciones de notables locales que dedicaban
voluntariamente su tiempo a la realizacidén de gestiones que ellos
consideraban de interés general. Con el tiempo se fueron
convirtiendo en organismos supra-institucionales que tienden a
reunir en su seno al conjunto de organizaciones de la sociedad
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La proscripcién formal de la politica hizo que ésta, en los
hechos, se disfrazara de '"civismo" y buscara apelar de manera
consistente a referencias territoriales de identidad colectiva que,
presuntamente, permitirian representar los intereses generales de
la sociedad. Los comités civicos organizaron los sentimientos
regionales y se constituyeron en espacios institucionales donde
podian expresarse los intereses de los grupos locales siempre que
estuvieran enmarcados en el discurso civico, apolitico,
regionalista. Algunos grupos locales, como los empresarios
agricolas de otros para imponer sus intereses particulares como si
fueran los del conjunto regional, y entonces el regionalismo fue
para ellos un medio de proyeccidén hegeménica. En otros casos los
diversos grupos se vieron obligados a admitir un abanico mayor de
demandas y desarrollaron practicas de concertacién y negociaciodn.
Pero en todos 1los casos se pudo verificar un proceso de
fortalecimiento de los comités civicos que, entre 1971 y 1978 se
convirtieron practicamente en el unico medio a través del cual
podia canalizarse legitimamente 1la participacién social en 1los
procesos de formulacién de politicas gubernamentales.

Proscritos y perseguidos 1los partidos politicos y los
sindicatos, inexistentes las camaras legislativas y convertidos los
municipios en extensiones del Gobierno central, los comités
pudieron desarrollarse y consolidar un nuevo ambito en la politica
nacional. A veces en perfecta consonancia con las necesidades de
legitimacion politica del régimen autoritario, pero ya incubando
nuevas practicas y generando nuevas expectativas. Estas se
hicieron evidentes en 1la transicién a 1la democracia que
sobrevendria poco después.

En el periodo que va desde la caida del Gral. Banzer (julio de
1978) hasta el desplazamiento de los militares por un gobierno
constitucional (octubre de 1982) es importante destacara dos hechos

que son profundamente reveladores de lo que acontecia en los
movimientos regionales.

El primero de ellos tuvo lugar durante el gobierno ilegal del
Gral. Garcia Meza, cuando 1los comités civicos rechazaron
decididamente el intento de cooptacién del régimen que pretendia
utilizarlos para conformar una suerte de "Parlamento Corporativo"
(enero de 1981). Ese rechazo puso en evidencia que los dirigentes
regionales habia tomado conciencia sobre la importancia que tenia
para su movimiento la autonomia con respecto al Estado. Pero
quizas mas importante que ello, fue gque el rechazo empezdé a mostrar

civil: empresariales, laborales profesionales, de servicio, etc.
Por 1lo general hay un comité departamental y varios comités
provinciales, pero cada un conserva su propia autonomia
organizativa. Los comités civicos tienen estructuras y normas
internas muy diversas y su existencia es implicitamente reconocida
por la Constitucién Politica del Estado (Art. 223).
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con mas nitidez que un aspecto esencial de 1los movimientos
regionales, nacido de su propia practica, es la biusqueda de un
cierto margen de autodeterminacién regional. Tal autodeterminacién
se expresaria mediante acciones orientadas a evitar que 1las
politicas regionales y los aparatos locales del Estado sean meras
extensiones de una relacién nacional de poder (sea ésta de origen
politico o militar), y respondan mas bien a la relacidén local de
poder.

El segundo hecho revelador fue la realizacién de un Congreso
Nacional de comités civicos en agosto de 1982 que, a tiempo de
demandar la inmediata constitucionalizacién de 1los poderes
publicos, llamé la atencién sobre dos articulos de la Constitucidn
Politica del Estado ignorados hasta entonces: los que se refieren
a la formacidén de Gobiernos Departamentales (Art. 110) y al régimen
de descentralizacién (Art. 109).%

La descentralizacién, en consecuencia, surge como la principal
demanda democratica de los movimientos regionales: se exige 1la
vigencia plena de la Constitucién Politica del Estado porque ella
contiene ademas el mandato descentralizador.

Para el movimiento regional la demanda por la
descentralizacién sintetiza y articula dos dimensiones. Una,
referida a su propia historia y tradicién --la que reivindica el
derecho de la sociedad local a decidir sobre si misma--, y la otra,
referida a su relacién con "el resto", con la nacién boliviana a la
cual pertenecen y que reivindica al mismo tiempo la pertenencia y
la diferencia. Es, entonces, una demanda que nace de la propia
practica del movimiento pero que al mismo tiempo lo proyecta hacia
el conjunto de la sociedad.

La idea de la descentralizacién interpela a las regiones y a
la conciencia regional y las convoca en la lucha por la democracia,
ampliando y fortaleciendo el movimiento politico por la democracia
gue hasta entonces estaba concentrado (y reducido) a los sectores
mas combativos del sindicalismo y de la izquierda. Para derrotar
pacificamente al militarismo era necesario que se ampliara la base
social de la oposicién y se debilitaran las posibilidades de apoyo
civil a los militares. La actitud de los comités civicos logra
ambos objetivos en un solo movimiento.

La incorporacién de los comités a la lucha por la democracia
tiene efectos democratizadores sobre ellos mismos. Les obliga a
abrirse a la relacién con otros grupos y sectores, y a hacer mas

4 Dicho Congreso fue organizado y alentado por el Comité
Pro-Santa Cruz, que un mes antes ya habia conminado a los militares
para que se retiraran, creando el ambiente de tensidén que permitid
gque un levantamiento militar en Santa Cruz removiera del Gobierno
a los sectores mds duros del Ejército.
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transparente su estructura institucional para "representar" a los
diversos intereses que emergen en la regidn.

A su vez, la propuesta descentralizadora establece un ambito
de comunicacioén y encuentro entre los diversos movimientos civicos
Y entre éstos y el resto de la sociedad. De alguna manera, sobre
la base de los varios y desiguales movimientos regionales empezdé a
constituirse un movimiento de alcance nacional: el movimiento
descentralista.

Este movimiento es de caracter politico pero no coyuntural.
No se orienta a la toma del poder, sino a la transformacioén del
Estado. No pretende "ejercer poder", sino cambiar las formas en
que se lo constituye, transformar sus mecanismos institucionales y
redistribuirlo.

Es también por eso que es un movimiento fundamental para la
democracia. Porque la democracia debe entenderse también como un
proceso que requiere de transformaciones institucionales capaces de
equilibrar 1las necesidades de gobernabilidad y las de
representatividad. Y éste es un equilibrio dificil de lograr pero
absolutamente crucial para la democracia. No puede haber una
democracia estable sin un estado con adecuada capacidad de gestién
Yy sin una sociedad civil activa y sélidamente constituida. La
democracia, como construccién de la sociedad, requiere por ello de
innovaciones institucionales o, si se prefiere, de reformas en el

sistema institucional. Y la descentralizacién es una de tales
innovaciones, constituyéndose, por eso mismo, en un campo de
conflicto, de debate, de controversia, pero también de

concertacién. La descentralizacién ciertamente puede tener muchos
contenidos y puede ser apropiada por fuerzas sociales con intereses
distintos e incluso antagénicos, pero puede ser también un campo de
construccién de consensos. El movimiento descentralista parece
tener una clara conciencia de todo esto como lo demuestra la forma
en que ha construido sus propuestas y las ha planteado al pais.

III. LA PROPUESTA DESCENTRALISTA

La descentralizacién es una idea con amplios antecedentes en la
historia politica boliviana. Fue aprobada por Referéndum en 1931
(Junto a 1la autonomia wuniversitaria)® y establecida en 1la
Constitucién Politica del Estado de 1967, pero si uno quisiera
remontarse mas atras podria emparentarla con el federalismo e

? Habria que sefnalar, empero, que fue un Referéndum

escasamente representativo. Solamente votaba una minoria muy
reducida y el Poder Ejecutivo tenia una amplisima capacidad para
manipular los resultados de acuerdo a sus intereses.
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incluso con la propia formacién de la Republica. La formacién de
una Republica sobre la base de la Audiencia de Charcas ha debido
tener un sabor de separatismo regionalista para los virreinatos de
Lima y Buenos aires. Lo notable, sin embargo, es que estos
antecedentes son solo ocasionalmente mencionados por el movimiento
descentralista. Cuando 1lo hacen, es mas como anécdotas o
ilustraciones del pasado, pero casi nunca como argumentos de
continuidad histoérica. En ese sentido, se diria que es un
movimiento hacia el futuro, que busca vincular su propuesta con los
argumentos del presente: la democracia, la modernizacidén, 1la
eficiencia en la gestidén, la democratizacidon social y politica.

1. Forma bdsica de la propuesta

Antes del retorno a 1la democracia 1la demanda por la
descentralizacién fue planteada de un modo general, en referencia
a los articulados constitucionales y como una reivindicacidén que
buscaba dar contenido concreto al proceso de transicion.

Una vez conformado el gobierno constitucional, la propuesta
descentralista ha sido planteada como un "proyecto de ley", en el
supuesto de que el mismo iria a ser la base del debate politico
nacional en las camaras legislativas. Esto es de por si
significativo en tanto conlleva un reconocimiento a los mecanismos
institucionales de la democracia representativa y la importancia de
la ley para la construccién de un orden politico estable. En éste,
como en otros casos, la iniciativa estuvo en el comité civico de
Santa Cruz que fue el primero en elaborar un proyecto de ley y
ponerlo en circulacién (diciembre de 1983). En ese afio se realizé
una reunién de Comités Civicos en Cochabamba que definié a 1la
descentralizacién como "un instrumento necesario para fortalecer y
perfeccionar la democratizacidén de la sociedad boliviana y la mayor
participacién de los ciudadanos".

En mayo de 1984 se realizdé un nuevo Congreso Extraordinario de
Comités Civicos accediendo a una convocatoria de emergencia de los
dirigentes del movimiento crucefio. E1 objetivo fundamental era
establecer un plan de acciones y presiones para obligar al
gobierno, para entonces ya muy debilitado por la agudizacidén de la
crisis econdémica y la intensificacién de los conflictos sociales,
a poner en marcha el proceso de descentralizacién.® En respuesta
a la presién, el gobierno emitid los Decretos Supremos 20281 Yy
20294 que creaba una Comisién Nacional de Descentralizacidn,
normaba el funcionamiento de 1los Gobiernos Departamentales

B En el Congreso corrieron insistentes rumores de que la
reunion iria a servir para lanzar una ofensiva politica que
derrocara al gobierno. La presencia de connotados militantes y

dirigentes de partidos opositores (ADN y MNR) era ostensible en el
congreso.
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——colocando a los representantes de Ministerios bajo autoridad de

los Prefectos--, y autorizaba 1la organizaciéon de "consejos
consultivos de participacioén social" a los niveles departamental y
provincial. Con estas medidas se esperaba aplacar la presién, por
lo menos hasta la realizacién de sesiones extraordinarias del
Congreso Nacional previstas para el mes de julio y agosto de 1984.

No es de extrafiar, por ello, que en julio se produjera una

verdadera avalancha de '"proyectos" de ley.7 El temario de
referencia fue en los hechos el planteado por el proyecto del
Comité Pro Santa Cruz. Este, en lo fundamental, se referia a la

conformacioén y organizacién de Gobiernos Departamentales, y a sus
atribuciones y competencias, tratando marginalmente los aspectos
econdmicos. En torno a esos tres temas se organizaron los
restantes "proyectos de ley".

La mayor parte de los proyectos se concentré en discutir los
mecanismos de conformacién de los gobiernos departamentales y las
atribuciones y competencias que se les transferiria. El proyecto
del comité cochabambino fue quizas el unico que en ese momento
planted aspectos innovadores en el tema de los recursos econdémicos,
incluyendo la necesidad de asignarlos a través de un "fondo" gque
permitiria compensar las diferencias en capacidad tributaria y
dinamismo econémico de las regiones.

Reunido el Congreso Nacional, fue absorbido por temas que
parecian mas urgentes e inmediatos % no alcanzé siquiera a tratar
la cuestidén de la descentralizacién.® En algunos departamentos los
Prefectos empezaron a <coordinar 1las actividades de 1las

y El 10 de julio los diputados crucefios de ADN publicaron

su versién en E1 Mundo; el dia 15 el MNR en homenaje a La Paz
publicé su versién, basada en un antiguo proyecto de Ley de
Organizacidén del Poder Ejecutivo elaborado por el entonces diputado
Alfredo Franco Guachalla; el dia 20 el Comité Pro Santa Cruz
publicé una nueva versién de su proyecto original en E1 Mundo; una
semana después se publicéd el proyecto del Comité Pro-Cochabamba en
Los Tiempos; y por las mismas fechas se pusieron en circulacién
proyectos de la Comisidén Nacional de Descentralizacién y del Poder
Ejecutivo. El diputado cCarlos Valverde Barbery anuncié que
plantearia ante las camaras un proyecto de organizacién federal
para la Republica.

& Como lo sugiere Benjamin Miguel, que era por entonces
diputado, el Congreso incumplié el mandato constitucional de
dedicarse a tratar el tema para el que fue convocado, la
descentralizacién, convirtiéndose mas bien en un 4&mbito de
conspiracion contra el Presidente Siles Zuazo al que se acusé de
conexién con el narcotrafico pretendiendo derrocarlo. Véase
Reflexiones sobre la Ley de Gobiernos Departamentales, Ed. ILDIS,
La Paz, 1991, pp. 34 y 35.
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representaciones sectoriales del Gobierno central, pero en ninguno
alcanzd a funcionar un "consejo de participacién social". De todos
modos, la existencia de varias propuestas concretas facilito el
debate y permitié que se empezaran a buscar férmulas de consenso
entre todos los que habian expresado interés por la
descentralizacidn.

25 La buisqueda de consensos

El mecanismo mas importante en la busqueda de consensos ha
sido la reunién de comités civicos, llamadas por ellos mismos
congresos. Entre julio de 1984 y julio de 1991 se han debido
realizar por lo menos 10 de estas reuniones. La mas importante se
realizé en La Paz, en agosto de 1986.

En aquella oportunidad se emitié una declaracion que definia
la descentralizacién no como "una meta en si misma, sino como un
medio a través del cual los bolivianos podamos avanzar en la
construccién de un nuevo estado nacional en el gque se respeten las
diversidades geograficas, étnicas y culturales, y sea
auténticamente representativo de los nueve Departamentos; que
garantice la ejecucién de los anhelos democraticamente expresados
por su poblacién y promueva un desarrollo nacional independiente,
arménico y equilibrado". Para ello, sefialaba, habia que superar el
centralismo a través de la participaciéon democratica y 1la
distribucidén equitativa de los recursos econdmicos, construyendo
"una nacidn unida en la diversidad y cohesionada en la democracia".

Esta reunidén emitié varias recomendaciones y resoluciones
sobre los aspectos en los que los delegados habia alcanzado
acuerdos y que, por tanto, debian ser considerados en la Ley a ser
elaborada por los parlamentarios. Deliberadamente se evitdé en esta
oportunidad la elaboracién de un nuevo "proyecto de ley" con el fin
de flexibilizar las relaciones y la negociacioén con los dirigentes
politicos del gobierno y la oposicién. La "recomendacidén" era el
minimo aceptable y habia sido resultado de arduas negociaciones
entre los dirigentes de los nueve departamentos del pais.

En junio de 1989, ya bajo un gobierno diferente, se realizé
una nueva reunién en Cochabamba. Alli se emitidé un "Acuerdo Civico
Nacional sobre Descentralizacién" que flexibilizé aun mas la
posicidén de los comités civicos con el fin de posibilitar la puesta
en marcha de la descentralizacién. Se creia que bajo un gobierno
gque habia planteado reiteradamente su voluntad descentralizadora,
y cuyos integrantes (MNR y ADN) habian tratado de liderizar la
lucha descentralista cuando se encontraban en la oposiciodon, no
seria necesaria la presién sino tan sélo la manifestacioén clara de
los acuerdos alcanzados por consenso entre los dirigentes civicos
regionales.
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En la practica, sin embargo, lo que se ha podido comprobar es
un continuo esfuerzo de los dirigentes politicos para manipular el
consenso descentralizador. Su intencién evidente apunta al aumento
de su caudal electoral y a obtener apoyo para proyectos menos
debatidos y analizados, y sobre los que no existe consenso, como el
de la privatizacioén de las empresas publicas o la reorganizacién de
los sistemas de educacién, salud y seguridad social, todos los
cuales son justificados en nombre de la descentralizacién.

Este proceso de busqueda de consensos y acuerdos es el que ha
permitido que se vaya conformando el movimiento descentralista
boliviano. En él1 convergen los movimientos civicos regionales y
ello el da una significativa fuerza social y politica.

Es una fuerza, sin embargo, todavia muy precaria debido a la
inestabilidad y a 1la falta de continuidad institucional de la mayor
parte de los comités civicos, de los partidos politicos y de las
organizaciones sociales. Muchas veces los dirigentes civicos
recién 1llegados son los primeros en erosionar 1los acuerdos
anteriores al presentar con gran entusiasmo y escasa informacién
nuevos proyectos de Ley y pretender, sobre esa base, la apertura de
un nuevo ciclo de negociaciones. Esto debilita al movimiento en la
medida en que da argumentos a los centralistas para afirmar que aun
no hay consenso sobre el tema ni siquiera entre sus propugnadores.’
Adicionalmente, la generalizada debilidad institucional hace que
los "representantes" de una determinada organizacién no solamente
cambien con frecuencia, sino que omitan informar sobre sus
gestiones a sus sucesores. Dé ahi gque, a pesar de que los
proyectos y acuerdos de los comités civicos han sido en su momento
consultados, los nuevos dirigentes se muestran mal informados y
protestan su supuesta "exclusién" de los debates. Esto ocurre no
solamente en los sectores empresariales y laborales sino incluso a
nivel de los partidos politicos. Una reunidn realizada en mayo de
1991 entre los maximos lideres politicos del pais y los comités
civicos tuvo que empezar informando a los primeros, que en sus
discursos habian sido descentralistas, de cudl era el contenido
concreto de las propuestas civicas. Propuestas que para entonces
habian sido publicadas y debatidas ampliamente, y casi siempre con
participacién de dirigentes medios y superiores de los partidos.

Asi, se ha ido construyendo un modelo de consenso que da
contenidos concretos a la demanda descentralista. A ésta se
representa con la fuerza que le dan los movimientos regionales, 1lo
cual explica en parte por qué no se ha hecho explicita una

¥ Cada nuevo proyecto de ley ciertamente incorpora gran

parte de los acuerdos previos y podria decirse que es mejor que el
anterior. Sin embargo, también obstaculiza el proceso porque
incluye detalles que no han sido tratados previamente y porque, al
presentarse como una totalidad, restringe el campo de negociacién
politica en el Parlamento.
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oposicién centralista abierta. Pero se trata de un consenso
precario y de una fuerza que ha sido suficiente para poner el tema
en la discusidén publica pero no para dar inicio al proceso.

3. La propuesta del movimiento descentralista

En esta seccidén presentaremos el modelo de organizacion de
Gobiernos regionales y de descentralizacién que ha sido planteado
por los comités civicos, sefialando algunas de las discrepancias que
todavia subsisten.

a) Aspectos politicos

En el ambito politico hay consenso sobre la necesidad de
constituir Gobiernos Departamentales de acuerdo a los principios
constitucionales de la democracia representativa: con participacién
ciudadana y separacién de poderes.; La fdormula mas atrayente
parece ser la eleccién de representantes ante un érgano colegiado
(Asamblea o Consejo) que tendria caracter fiscalizador vy
parcialmente normativo.

El funcionamiento de dicho érgano, ademas, permitiria salvar
algunas discrepancias en torno a la eleccién de los Prefectos
(maximas autoridades ejecutivas en el Departamento). Mientras el
ala mas radical del movimiento insisten en que los Prefectos deben
ser elegidos por voto popular directo, desde fuera del movimiento
se sostiene que ello es incompatible con el caracter unitario de la
Republica y la funcidén de representacion del Poder central que la
Constitucién asigna a los Prefectos (Art. 109).'" De ahi que se

" Algunos se aferran a este articulo para descartar
cualquier forma de eleccidén de los Prefectos, con el argumento de
que si representan al Poder Ejecutivo tienen que ser nombrados por
el Presidente. Sin embargo, la Constitucion omite mencionar
especificamente a los Prefectos entre quienes son designados por el
Presidente (Art. 96), siendo asi que menciona a autoridades como el
Fiscal General, el Contralor General, el Superintendente de bancos
y los presidentes de entidades publicas. ignorando que la funcién
de representacidén puede ser inherente al cargo, no a la persona que
lo ejerce, se ha llegado incluso al extremo de argumentar que los
Prefectos son "representantes personales" del Presidente y que
cualquier "interferencia" en su designacidén implica desconocer o
disminuir las atribuciones presidenciales, lo cual no hace sino
revelar la pervivencia de profundos rasgos caudillistas vy
centralistas incluso en dirigentes politicos que pretenden exponer
la modernidad de una nueva generacion politica. La confusiodn
también emana de la mala redaccién de la Constitucidén, gque sehala
que "las atribuciones, condiciones y forma de elegibilidad" del
Prefecto seran determinadas por Ley. Pero éste es un problema que
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ha planteado la posibilidad de que el 6rgano colegiado intervenga
en su nominacién, ya sea presentando ternas al Presidente o
seleccionando a partir de terna propuesta por el Ejecutivo.

En cuanto a las atribuciones y competencias de los Gobiernos
Departamentales hay bdsicamente dos posiciones. Una que plantea
asignar todas las responsabilidades que actualmente tiene el
Gobierno Nacional, salvo las de Defensa, Seguridad Interna vy
Relaciones Exteriores; y otra que plantea la transferencia gradual
de competencias de acuerdo a los diversos ritmos en que los
Gobiernos Departamentales adquiririan la capacidad de gestidn
necesaria. Esta ultima posicién ha ido ganando terreno pero ha
creado también susceptibilidades entre quienes temen que un proceso
de descentralizacién regionalmente diferenciado podria agudizar aun
mads las desigualdades existentes y dar lugar a un proceso de
desintegracién del Estado nacional.

En todo caso, el acuerdo basico establece el funcionamiento de
un organo colegiado elegido por votacidn ciudadana, que tendria a
su cargo la tarea de vigilar y fiscalizar los actos del Prefecto,
los Sub-prefectos provinciales y los secretarios encargados de la
administracion de politicas sectoriales a nivel regional, debiendo
éstas ser coordinadas a nivel departamental.

En este tema se ha planteado también la necesidad de conformar
érganos superiores --comisiones nacionales--, que permitan
compatibilizar los planes regionales entre si y con los planes
nacionales, otorgandoles en algunos casos una funcién muy
importante en la negociacién de los mecanismos de asignacién de
recursos econdmicos y financieros.

b) Aspectos econdémiceos

Los aspectos econdmicos de la descentralizacidén son,
curiosamente, los menos discutidos pero los que mayor preocupacién

causan. Frente al justificado temor de que algunas regiones
intenten aislarse en el aprovechamiento de las riquezas nacionales
que se encuentran en sus 4&reas, se plantea la necesidad de

promover un esfuerzo desarrollista que tienda a equilibrar 1las
evidentes desigualdades regionales, sea que se hubieran originado
por el azar de la naturaleza o por efecto de la accién histédrica.

En este sentido, el régimen econdémico de la descentralizacidn
debe resolver dos cuestiones simultaneamente. Por un lado, debe
dotar a los Gobiernos departamentales de los recursos suficientes
para su funcionamiento, garantizando por lo menos el mantenimiento
del nivel actual de las inversiones y los servicios publicos. Pero

puede ser facilmente superado por una ley interpretativa de la CPE
y no, como algunos sostienen, mediante la reforma de la misma.

——
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por otro debe permitir que se corrijan las desigualdades y los
desequilibrios en el desarrollo de las regiones.

El modelo de asignacién de recursos propuesto por los Comités
se resume en la Figura 1.

Figura 1

MODELO DE ASIGNACION DE RECURSOS A LOS
GOBIERNOS DEPARTAMENTALES

Ley de Gob. Departamentales
Ley de Descentralizacién

Define Competen. y |« » | Rendimientos
Responsabilidades Departamentales
v
Ley de Clasifica- [—»Rentas Munic. y Univ.
cién de Ingresos
Publicos ——»Ingresos Nacionales
Rentas Departamentales 20%

v v

Recursos Dep. de |<«—@— Fondo de Com-
Funcionam. y de pensac. Reg.
Inversion

Donde @ es el coeficiente de reparto en cuyo calculo se toman en
cuenta fundamentalmente los ingresos (rentas) Departamentales
(que podria incluir también inversiones departamentales, el
nivel de produccién (PIB y/o exportaciones), la calidad de
vida (PIB per capita y saldos migratorios negativos), y las

necesidades generales (poblacién).
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Es importante destacar gque la mayor preocupacién de 1los
Comités Civicos no fue la de cémo sostener los servicios regulares
sino la de cémo asegurar gque las inversiones publicas aumenten y se
distribuyan en 1la perspectiva de un desarrollo arménico vy
equilibrado. Se daba por descontado que la descentralizacién
asignaria recursos a los Gobiernos Departamentales de acuerdo a las
competencias que se les asignaran, proponiéndose para ello 1la
aprobacién peridédica de la Ley de Clasificacidén de los Ingresos
Publicos. Donde hubo siempre mas debate y reflexién es en torno a
la asignacién de los recursos de inversién y a la creacién del
Fondo de Compensacién o de Desarrollo Regional.

El primer elemento de la propuesta civica es la creacidn de
este Fondo con un 20% de los ingresos Nacionales (se entiende de
los que quedan como tales después de 1la clasificacién "de
funcionamiento"); proporcidn que aumentaria al 30% en diez afos.
Si recordamos que este Fondo es de inversiones, 1la propuesta
implicaria un aumento sustancial en la tasa de inversiones en el
pais, lo cual a su vez representaria un fuerte estimulo para el
crecimiento econdmico.

El segundo elemento del modelo se refiere a la asignacioén de
estos recursos. Para ello, los Comités Civicos sugieren 1la
consideracidén de varios parametros que, en conjunto, buscan que las
regiones de menor desarrollo relativo puedan disponer de mayores
recursos. El calculo de '"coeficientes de asignacién" seria
peridédico y por tanto estaria sujeto a paulatinas modificaciones o
correcciones derivadas de las propias inversiones efectuadas con
esos fondos. La administracién del Fondo estaria a cargo de un
organismo de concertacién de los planes regionales y el plan
nacional (el Consejo Nacional de Desarrollo Regional).

En la reunién de La Paz se avanzod hasta la determinacién de la
formula para el calculo de los coeficientes de asignacion de
acuerdo al siguiente detalle:

40% en proporcion inversa a Ingresos Departamentales
20% en proporciodén inversa al PIB regional
15% en proporcioén inversa al PIB regional per céapita
10% en proporcién directa a saldos migratorios negativos
10% en proporcion directa a la poblacién departamental
5% de acuerdo a criterios geopoliticos de preservacién de la
soberania nacional y de integracidén territorial

Con esta formula se buscaba favorecer a los departamentos con
menor capacidad tributaria y productiva, y condiciones de vida poco
favorables (reflejadas en los saldos migratorios).
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Con el fin de permitir una evaluacién del significado de este
procedimiento el cuadro siguiente resume alguna informacidén sobre
las desigualdades entre departamentos (expresadas en porcentajes
del total) y el resultado final que se obtendria con la fdrmula
anterior.

Cuadrc 1

ESTIMACION DEL COEFICIENTE DE ASIGNACION

Depto. Ing. Dep. PIB Pob. SMN */ Coef. **/
Chuquis 9.2 6.6 g/ ! 13.7 7.33
La Paz 30.6 26.0 30.7 4.8 6.45
Cochab. 14.4 18.1 15.5 10.0 5:78
Oruro 5.4 TVs3 6.3 22.8 9.14
Potosi 2.9 8.0 12.0 19.8 13.79
Tarija 957 4.9 4.3 10.7 6.84
Sta. Cruz 24.0 24.8 19.3 3.6 4.75
Beni 2.1 3.4 4.1 14.7 16.08

| Pando 1.7 0.9 0.8 14.2 24.85

*/ Se trata de saldos migratorios negativos expresados como
proporcion del total de personas nacidas en el correspondiente
departamento.

**/ No suma 100 porque el 5% se asignaria segun '"criterios
; aue : . .
geopoliticos" definidos independientemente por el Gobierno
central.

No debe olvidarse que el coeficiente asi estimado solamente
serviria para asignar los montos del fondo de compensacién, que es
un fondo de inversiones, y no para asignar los recursos que los
Gobiernos Departamentales requeririan para sufragar sus gastos de
funcionamiento.

Una estimacién del efecto general que tendria la aplicacién de
este modelo fue realizada bajo los siguientes supuestos:

1. Que se transferiria a los Gobiernos Departamentales en
una primera etapa la responsabilidad de administrar los servicios
de salud, educacion y vialidad, asignandoles recursos
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presupuestarios en base a dos variables: un 80% de acuerdo a los
"costos histéricos" de dichos servicios en el pasado inmediato, y
un 20% de acuerdo a la poblacién de cada departamento.!!

2. Que constituiria el fondo de compensacién con el 20% de
los ingresos publicos que quedarian bajo control del estado central
una vez descontados los recursos para las municipalidades, las
universidades y los gobiernos departamentales.

Cuadro 2

ESTIMACION DE LOS EFECTOS DEL FONDO DE COMPENSACION (FC)
SOBRE LOS8 INGRESOS DEPARTAMENTALES (ID)

Depto. ID sin FC % ID con FC %

mill. Bs. mill. Bs.
Chuquis 58.9 9.2 176.8 10.68
La Paz 194.6 30.6 315.5 19.10
Cochab. 91 .5 14.4 216.3 13.07
Oruro 34.2 5.4 104.8 6.33
Potosi 18.2 2.9 169.2 10.23
Tarija 61.9 9.7 125.9 7.61
Sta. Cruz 152.5 24.0 324.8 19.63
Beni 13.6 2.1 115.14 6.96
Pando 10.9 i % 4 106.2 6.42
Totales 636.3 1654.6

i Estos criterios y las estimaciones fueron realizadas por

los técnicos del proyecto EMSO vinculados al Ministerio de
Finanzas. Debo agradecer la colaboracién de los Lic. Mario Galindo
y Marcelo Barroén que me explicaron su razonamiento y proporcionaron
la informacién necesaria. Nuestro objetivo comin era, creo,
explorar las posibilidades de compatibilizacidén entre los modelos
de asignacion de recursos que se habian planteado para la
descentralizacion.
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Como se puede ver, los recursos del Fondo de Compensacién
modificarian profundamente 1la estructura de 1los ingresos
departamentales, afectando sobre todo a quienes estan ubicados en
los extremos de la escala y, en consecuencia, reduciendo el rango
de las actuales desigualdades.'

Es importante notar, sin embargo, que estos son montos maximos
tedricos. dado que el Fondo de Compensacién es concebido como un
fondo de inversiones al cual se accede mediante la presentacidén de
planes y proyectos que deben ser debidamente compatiblizados,
habria seguramente un periodo en el que las regiones mas pobres y
de mas débil estructura institucional no podrian tener acceso a los
recursos asignados a ellas por su reducida capacidad de generacidn
de proyectos. Ello sugeriria la necesidad de establecer mecanismos
de inversién mas flexibles, con participacién del propio Fondo si
acaso éste se institucionalizara, o de modificar el sistema y hacer
transferencias automaticas de 1los recursos del Fondo de
Compensacién dejando que cada regidén utilice a su criterio los
recursos a su cargo.

En la posterior reunién de Cochabamba se asumié una posiciodn
menos definida. Se evité determinar la importancia relativa de los
criterios de asignacién, modificdndolos para sustituir la variables
"saldos migratorios negativos" por una mencién a "indicadores
relativos a la calidad de vida de la poblacién", y para aumentar
otras dos variables al conjunto: "el monto de 1la inversiodn
departamental" y "el valor de las exportaciones regionales". Tal
indefinicidén nos impide realizar una simulacién como la anterior,
pero es posible estimar que los efectos serian a grandes rasgos
similares.

En todo caso, parece claro que este modelo podria garantizar
que todos los Gobiernos Departamentales dispongan de recursos
suficientes para su funcionamiento y la atencién de los servicios
a su cargo, y que tengan acceso a recursos de inversidén adecuados
para corregir los desequilibrios. De este modo, la
descentralizacién representaria mayores recursos financieros a
disposicién de todos los departamentos, aungque la proporcién de
aumento seria mayor para los de menor desarrollo, y mas baja para
los mas avanzados.

= La disminucién de 1los actuales desequilibrios es
evidente, sobre todo cuando se observa que mientras en 1989 la
diferencia entre el maximo y el minimo fue de 1 a 18; y de
aplicarse la férmula propuesta por los Comités Civicos incluido el
Fondo de Compensacién, seria de 1 a 3 solamente. Simples calculos
estadisticos confirman estas tendencias: la desviacioén standard de
los ingresos departamentales disminuye del 86.5 al 44% del promedio
de asignacién a los Gobiernos Departamentales entre el modelo
vigente y el propuesto por los Comités.
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Por otro lado, es importante hacer notar que, en la fase
inicial de este modelo, aproximadamente el 46% del gasto fiscal
seria realizado directamente por los GD, el 48,5% exclusivamente
por el Gobierno central, y el restante 5.5% constituiria el Fondo
de Compensacion que asigna inversiones en forma concertada entre el
poder central y los Gobiernos Departamentales. La redistribucidn
del poder gque ello implica explica sin duda por qué muchos
descentralistas cambian de opinién cuando pasan a ocupar funciones
en el gobierno central.

El problema que queda pendiente es cémo hacer para que los
montos asi asignados sean efectivamente puestos a disposicidén de
los Gobiernos Departamentales y no estén sujetos a la
circunstancial relacioén politica que pudiera establecerse entre el
Gobierno central y los Gobiernos Departamentales.

Una opcién es dque se mantenga el régimen vigente de
recaudacion centralizada y se transfieran recursos regularmente
desde el Tesoro Nacional. Pero ello dejaria la descentralizacidn
sujeta a la voluntad coyuntural del poder central, desvirtuandose
la esencia misma del proceso.

Otra opcidén es la de aceptar lo que manda la Constitucién:
clasificar ciertas rentas como Departamentales y dejar que sean las
regiones las que recauden y administren la descentralizacién, ello
redundaria en mejores recaudaciones, controles mas estrictos, menos
evasion y, posiblemente, menos corrupcién. La cuestién es definir
qué fuentes tributarias se mantienen como nacionales y cuadles se
convierten en Departamentales.

Dada la diversidad existente en los rendimientos tributarios,
parece inevitable que tendra que recurrirse o a una opcidén mixta,a
de fuentes propias y transferencias del Tesoro General de la
Nacién, o a una clasificacién diferenciadas de 1los ingresos
fiscales, que declare como Departamentales en una regidén a recursos
que en otra pueden ser Nacionales. En ambos casos podria también
utilizarse el criterio de 1la "participacién" actualmente en
vigencia en el caso del Impuesto al Valor Agregado (IVA), que en
los hechos define como Renta Nacional al 75% del IVA, y como Rentas
Municipal y Universitaria al 25% restante.

IV. ESTADO ACTUAL DEL PROCESO

La cuestién de la descentralizacién estd en la agenda politica
nacional desde hace diez afios. Ningun proyecto de ley ha sido tan
debatido y discutido como éste, y ninguno ha sido presentado en
tantas versiones para la consideraciéon y el analisis de 1los
legisladores. Se afirma que ya existen mas de 18 "ante-proyectos
de ley" en la comisién respectiva de la Camara de Diputados. En
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enero de 1990 el Poder Ejecutivo presenté un nuevo proyecto de ley
que, bajo presién de los Comités Civicos, fue "aprobado en grande"
por la Camara de Senadores, sin que constaran votos disidentes. Y
en febrero de 1991 una reunién de los mas importantes lideres
politicos del pais, convocada para resolver una situacién de gran
tensién, culminé con la firma de un acuerdo gque incluia el
compromiso de "encarar el proceso de descentralizacioén.'

La descentralizacién ha sido pues incorporada al discurso
politico y hay un acuerdo general sobre la necesidad de llevarla a
cabo. Pero los hechos demuestran que ese acuerdo es sdélo aparente
Y que el movimiento descentralista tiene muchos enemigos
escondidos, adentro y afuera: todos dicen apoyarla pero muchos
quieren evitarla o por lo menos demorarla.

Los politicos que esconden su criterio, o manifiestan un
apresurado acuerdo verbal que luego no se cumple, vacilan entre la
necesidad de obtener respaldo electoral y el deseo de mantener el
maximo control del aparato estatal desde el Ejecutivo, aspiracién
que probablemente comparten quienes lo ejercen circunstancialmente
Yy quienes aspiran a hacerlo en el futuro.

A su vez, en la sociedad es seguramente la incertidumbre
frente al cambio lo que crea mayores reticencias.

Pero es quizds mas profundo en los dos ambitos el temor de que
la descentralizacién agudice las desigualdades culturales vy
econdémicas regionales, debilite excesivamente al estado central y
conduzca a la desintegracién nacional. Tales temores son sin duda
legitimos y merecen un cuidadoso tratamiento.

La cuestién de la unidad nacional no puede analizarse desde la
simple constatacién de que existen desigualdades en el pais. Lo
importante es verde qué clase de desigualdades se trata y, mas aun,
de qué manera ellas son asumidas, incorporadas y consideradas por
el sistema institucional. Es en esta perspectiva que la
descentralizacién, implicando una reforma del estado, se orienta a
resolver una de las grandes fuentes de nuestra debilidad
"nacional: 1la falta de representatividad del estado. La

L Entre los gque se oponen a la descentralizacién sin
decirlo abiertamente estan los que afirman que no se puede llevar
a cabo un proceso que aun no ha sido analizado fuera de las élites
politicas e intelectuales del pais, y esgrimen en su respaldo los
resultados de encuestas de opinidén que muestran escasa o deficiente
informacién en el gran publico. Notablemente, quienes mas recurren
a esos argumentos son los que aprobaron sin debate y mucho menos
consenso leyes de igual importancia como la Ley Organica de
Municipalidades, la Ley de Inversiones, la Ley de Hidrocarburos, el
Decreto Supremo 21060, la Ley 843 de Reforma Tributaria o la Ley
1008 del Régimen de la Coca y Sustancias Controladas.
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descentralizacién, como demanda social de las regiones, tiene un
enorme potencial democratizador que hay que preservar y rescatar en
el debate y en el disefio del nuevo sistema institucional.

En esta dimension parece necesario vincular el tema con las
demandas de los movimientos indigenas del pais y las necesidades
econdmicas, culturales y politicas de sus comunidades, asi como con
procesos paralelos de fortalecimiento de los municipios.' De otro
modo, la descentralizacién podria terminar devolviendo poder a las
oligarquias locales, duramente golpeadas por el proceso del 52,
fortaleciendo nuevas formas de dominacién '"gamonalista" 'y
"clientelista" en las 4reas rurales. La descentralizacion debe
extender la democracia, y ello supone incorporar en el proceso la
condicién pluricultural del pais. Lamentablemente, estos han sido
temas prdcticamente ignorados hasta ahora en el debate, lo cual sin

duda pone en riesgo la eficacia modernizadora de esta importante
reforma.

Para le movimiento descentralista es fundamental promover un
encuentro efectivo entre quienes desde el movimiento campesino
propugnan una nueva legislacién de comunidades y de lenguas, y
quienes desde el movimiento regional elaboran propuestas de
descentralizacién, asi como debe incorporar en su reflexidén vy
propuesta la problematica planteada por la gestion local.

El movimiento ha avanzado en estos afos logrando precisar su
propuesta. Pero a pesar de los decretos, las promesas y los
acuerdos politicos, no ha logrado poner en marcha el proceso de
reforma estatal que implica. Esto va erosionando la credibilidad
de los movimientos regionales y debilitando su propia articulacién.
Ello podria determinar que el tema se vaya diluyendo y perdiendo
importancia o, por el contrario, que se acumulen las tensiones y la
demanda se exprese con mas fuerza fuera de los Aambitos
institucionales que se han ido construyendoc hasta ahora.

Ya hemos visto que en torno a la propuesta descentralizadora
los movimientos regionales se transformaron a si mismos. Dejaron
de ser los niucleos de acciones regionalistas de alcance vy
preocupacioén local, y se convirtieron en un movimiento social de

b El movimiento descentralista y el movimiento indigenista

se han ignorado mutuamente a pesar del amplio espacio de
convergencia gque implican sus reivindicaciones de autonomia
territorial. En lo que respecta a la dimensién municipal, un
consultor independiente, Ivan Finot, ha argumentado sélidamente en
su libro Democratizacion del estado y Descentralizacién, (Ed.
ILDIS, La Paz, 1990) en favor de un proceso de descentralizacion y
conformacién de Gobiernos Departamentales sobre la base de una
reforma de los municipios actuales. Pero su propuesta no parece
haber encontrado todavia el eco gue merece, por lo menos entre
guienes estan vinculados al quehacer municipal.
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proyecciones y alcances nacionales. No hay, sin embargo, procesos
sociales irreversibles. La puesta en marcha de la
descentralizacién los podria dividir nuevamente, alentando el
retorno del viejo regionalismo, excluyente y soberbio, conflictivo
y antidemocratico, a partir de una disputa por 1los recursos
econdémicos.

Pero también los poderes Ejecutivo y Legislativo, y por tanto
los partidos politicos, tienen un importante papel que jugar. si
ellos continitan ignorando las propuestas de los Comités Civicos los
pueden empujar a actuar de un modo disperso, alentando el
resurgimiento del regionalismo utilitario e inmediatista.

No se puede finalmente ignorar que la cohesidén del movimiento
civico es, hoy y en los hechos, una prueba de que la unidad
nacional debe basarse tanto en una comunidad de historia como en
una comunidad de voluntades que mira al futuro.

En la pugna por redefinir la distribucidén del poder estatal
parece evidente que el Estado centralista esta ganando pero que el
pais estd perdiendo.









