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Resumen

El desarrollo del municipio de Caranavi esta intimamente ligado
al de su gobierno municipal y alainsercién de éste en una propuesta
de desarrollo de laregion. En la creacion de condiciones, materiales y
subjetivas, para e cambio en € territorio municipal, se presenta el
principal desafio que debe asumir una institucion que ha guiado su
comportamiento alrededor de la tarea de administrar servicios paralas
areas donde se concentra la mayor presion.

Hoy el gobierno municipal se halla atrapado en practicas y
herencias que no sdlo comprometen su eficiencia sino también su
gobernabilidad. Més alla de examinar separadamente los estilos de
gestion o € tipo de précticas, cabe detenerse en mirar el modelo de
gestion institucional en € que descansan estos comportamientos. La
practica en la administracion publica ha estado, y en muchos aln se
conserva, dominada por €l protagonismo de la forma, la jerarquia, la
norma, e procedimiento establecido, en resumen por un modelo
burocratico de administracion y gestion que alimenta la ineficiencia o
explica gran parte de los resultados de gestiones municipales
anteriores.

Los desafios entonces pasan por replantearse el modelo
dominante de gestién municipal, mirando que més alla de un cuadro
de demandas insatisfechas hay una pesada carga que compromete €l
déficit de gobernabilidad. Esto que no es propio de Caranavi, no
siempre puede ser explicado por lafalta de recursos, sino también por
la poca capacidad de los gobiernos municipales de asumir sus roles
para impulsar procesos de desarrollo basados en sus capitales y
capacidades instalados en su territorio. Esto normalmente aparece



Lagestion local, su administracién, desafios y opciones para e fortalecimiento productivo municipal en Caranavi, Departamento ...

asociado a lafalta o lo incompleto de los proyectos de desarrollo municipal, que atenta no s6lo en
favor del ordenamiento territorial sino en e aprovechamiento de los espacios que generan los
procesos de descentralizacion y la propuesta de la participacién popular. Detras de todo esto se
pone en juego € cambio en las relaciones de poder de las estructuras sociales y politicas en €
ambito local que puede ser un escenario valioso para convocar € interés de un Estado que hizo
caso omiso del mundo rural, municipal y €l local.

Potenciar €l gobierno municipal se convierte asi en una tarea que tiene dos dimensiones y
cruzavarias aristas. La primera corresponde al ambito interno, de su organizacion y estructuracion
para asumir sus tareas y mandatos municipales. La segunda abarca un campo nuevo en la medida
gue no hay précticas escritas ni formulas para conducirla. Esta corresponde a la animacion de las
capacidades del territorio municipal y en especial a la convocatoriay movilizacion de sus actores
individuales e ingtitucionales. Comprender la importancia de crear alianzas para gobernar y
aprovechar la sinergia de otros actores méas potentes, como € mundo privado de la produccién, no
siempre resulta unatarea facil y mas aln cuando el mayor desafio pasa por convencerse que esto es
posible.

En estas dos dimensiones se cruzan diversos aspectos que hacen a aprovechamiento de las
opciones que hay que crear para hacer posible el desarrollo del municipio.

Una de €ellas pasa por favorecer e encuentro de la oferta publica con la demanda y también
con la oferta del mundo privado empresarial y de la sociedad civil instalada en e territorio
municipal. Otratiene que ver con e perfeccionamiento de los instrumentos para operar en estas dos
dimensiones. Una mejor conocida hace referencia a@ mango de la inversion puablica, su
programacion y el manejo del corto y el mediano plazo. Otros igual conocidos aungque no siempre
aplicados se vinculan con € empleo de sistemas de informacién para sustentar la toma de
decisiones. Todos ellos con mayor o menor esfuerzo y voluntad son de facil adopcion y con
seguridad contribuyen a mejorar los niveles de eficienciainterna.

Otros instrumentos, sin embargo habra que crearlos ya que en ellos reside gran parte del
éxito de poner en marcha visiones y préacticas que se reclaman estratégicas para ampliar la
gobernabilidad del municipio. Reconocer a los actores del territorio, recuperando su diversidad y
capacidad instalada, crear climas de confianza para gque conversen y negocien, promover €l
encuentro de légicas econdmicas aparentemente contrarias, o incorporar € manejo de la cultura
local o la cooperacion a la préactica cotidiana de ordenar € territorio y aprovecharlo, son tareas
mayores pero no por ello imposibles.

Finalmente el gobierno municipal debe ser capaz de asumir la conduccién de procesos
nuevos, como promover el desarrollo productivo o la gestién medioambiental, 1o que implica
cambiar laprioridad y visién de lo rural o urbano para alimentar un encuentro de sus dinamicas, sin
descuidar el tratamiento diferenciado que ambas demandan. Para esto es importante no pasar por
alto la importancia de favorecer la articulacion de los distintos dmbitos institucionales locales,
regionales y nacionales reconociendo que € municipio no solo requiere desplegar sus capacidades
sino también encontrarse con las dindmicas mayores que cruzan el desarrollo de laregién.

El trabajo acompafia a diagnéstico del modelo de gestion municipal agunas
recomendaciones acerca de las tareas que se pueden emprender en Caranavi. Ello se vera
complementado si motiva a la reflexién de las autoridades locales y acaso de otras instancias
publicas nacional es preocupadas por |os cambios de la globalizacion sobre |a esfera de |as politicas
publicas y en particular por las que hacen a desarrollo local y productivo que envuelve a los
gobiernos municipales.
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Introduccion

Este estudio hace parte de otros dos realizados por €
PNUD/Bolivia y la CEPAL en apoyo al proceso de desarrollo
municipal emprendido por el Ministerio de Desarrollo Sostenible y
Planificacion de Bolivia. Esta vez, la colaboracion va dirigida a
fortalecer la gestion del gobierno municipal de Caranavi,
diagnosticando su situacion institucional y proponiendo medidas en
torno a su fortalecimiento y animacién de un desarrollo productivo en
el municipio.

Uno de los anteriores estudios se realiz6 el afio 1997, para
conacer el desarrollo socio econémico y urbano de la provincia 'y el
municipio de Caranavi. El segundo trabajo se llev6 a cabo € afio
1999, concentrandose en e andlisis de las capacidades y la
potencialidad econdémica del municipio.

El primero de los trabagjos aporté informacion sobre las
caracteristicas fisicas dg municipio, y de sus operaciones
administrativas, destacandose un incipiente desarrollo de la gestién del
gobierno municipal y la poca capacidad de respuesta de sus estructuras
para hacer frente al crecimiento de las demandas de su poblacién, que
explicasu existencia alas colonizaciones en laregién y en ladel Beni,
departamento colindante.

El segundo estudio permitié poner en evidencia el aporte de un
conjunto de sistemas productivos locales, (café, cacao y citricos) a la
acumulaciéon local. Sobre el examen de su comportamiento se
plantearon propuestas para desarrollar la competitividad local en
armonia con los escenarios y dinamicas regionales.
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Ambos trabajos muestran, en resumen, la existencia de un conjunto de factores internos y
externos (objetivos y subjetivos) a gobierno municipa que explican sus debilidades vy
potencialidades para animar € impulso de la actividad productiva en el municipio. Acompariando a
lo anterior también se destacan las amenazas que explican porque en el Ultimo periodo municipal
(1995-1999), Caranavi vio pasar a cuatro Alcaldes por su gobierno.

El estudio que ahora se presenta, busca complementar los anteriores y reforzar el
entendimiento del desarrollo municipal, prestando atencion a las caracteristicas del modelo de
gestién municipal y a la forma como éste influye en la existencia de précticas institucionales que
afectan ala capacidad de respuesta del gobierno local para hacer frente a crecimiento de Caranavi
como ciudad y como ambito de una importante produccién y poblacion rural. Para analizar lo
anterior se llevé a cabo un diagnostico rapido de la gestion en € gobierno municipal concluyéndose
con una propuesta de como mejorarla para fortalecer la institucionalidad municipal. Se destaca la
importancia de ubicar megjor € rol del gobierno municipal, de valorar el empleo de instrumentos de
gestion territorial, de impulsar la articulacion institucional y desplegar las capacidades instaladas
en € territorio municipal.

La propuesta pretende ser algo mas que un conjunto de tareas a enfrentarse ya que la vision
para construir e municipio pasa fundamentalmente, en € corto plazo, por animar la reflexion de
los actores del gobierno municipal y otros considerados estratégicos en € territorio municipal. Ello,
porgque en el fondo de la propuesta subyace el cambio del modelo de gestién municipal, 1o que
implica junto a mejoras en las préacticas y organizacion de la estructura municipal, un cambio en la
perspectiva del proyecto de Caranavi, como ciudad intermedia, como municipio competitivo y
COmo escenario para articularse con un proyecto regional en construccion.

Este trabajo logrard sus propdsitos, si incita a una doble lectura del proceso municipal,
mirando la experiencia de Caranavi, como una forma de ver los procesos municipales desde €l
funcionamiento de sus modelos de gestion institucional. Otra lectura llevaria a mirar la promocion
econdémica municipal y ahora la creacion del municipio competitivo como un esfuerzo que
demanda de parte del gobierno municipal de diagndsticos territoriales precisos que den cuentade la
diversidad y opciones que ofrece € territorio en su ordenamiento. Esto Gltimo debe verse como una
tarea clave para proponer esfuerzos en favor del desarrollo del municipio, ya que si bien puede
llegar a contar con mayores recursos financieros, concertar a sus actores 0 animar su encuentro
debe pasar por contar con las bases para planificar este didlogo que no pasa solo por buenas
intenciones sino fundamentalmente por las condiciones para poder operar sobre €l territorio.

La informacién para este estudio ha sido obtenida de entrevistas con autoridades del
gobierno nacional y del actual gobierno municipal de Caranavi, a pesar que este Ultimo no tenia
mas de cuatro meses de instalado cuando se tomé contacto con €llos, en mayo pasado.
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|. El gobierno municipal de
Caranavi

1. El municipio en Bolivia. El contexto para
el gobierno municipal

No se puede pasar por alto que los cambios en Bolivia, desde
1994, marcan un hito para entender el actual proceso municipal. La
Ley de Participacion Popular (N° 1551) emprende la descentralizaci6n
en € pais, municipalizandolo. Es en € marco de esta vision
descentralizadora del Estado que los gobiernos municipales empiezan
a construir una nueva historia de su desarrollo institucional y del
reordenamiento del poder en Bolivia. Se degja atras, entre muchas
cosas, la separacion de las areas urbanas y rurales, en un mismo
territorio municipal, (que habia sostenido un enfoque y una practica
dual del progreso), el aislamiento del Estado con la sociedad civil
rural, etc., incorporandose una vision local del desarrollo y de la
participacion de sus poblaciones.

La municipalizacion impulsé un nuevo ordenamiento territorial,
administrativo y politico asi como el cambio de relaciones ente las
estructuras y actores que habian sustentado €l agudo centralismo
construido en torno a un proyecto econémico, politico y poblacional
ligado al €e La Paz, Cochabamba, Santa Cruz. Estas tres ciudades, las
mas grandes e importantes del pais, fueron los Unicos referentes
sociales, culturales, migratorios, para su desarrollo.
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Recuadro 1
EL NUEVO ROL DEL MUNICIPIO EN EL DESARROLLO NACIONAL

La nueva organizacion del Estado, ha definido en el pais un nuevo
escenario para el desarrollo cuya base territorial es el Municipio. La
municipalizacion del desarrollo nacional implica que la seccién de provincia es
la unidad espacial en la que se operativiza y convierte en realidades concretas
el desarrollo sostenible.

El municipio es el escenario territorial en el que se desenvuelve un tejido
productivo, por lo que cualquier politica o programa nacional o departamental,
no puede abstraerse de aterrizar y materializarse en esta nueva conformacion
estatal, asentada en el ambito local y correlacionada con un érgano publico
activo dotado de legitimidad, competencias y recursos.

Fuente: Bases para un marco conceptual del municipio productivo en Bolivia,
Viceministerio de Participacion Popular y Fortalecimiento Municipal, La Paz, 1999.

Por primera vez en la historia de Bolivia, la poblacion (sobre todo rural) fuera del ge,
asciende a un real acercamiento y encuentro con e Estado, participando de manera directa en la
asignacion de los recursos centrales del gobierno, en la decisiéon de las inversiones locales (através
de las organizaciones territoriales de base) asi como en el control social de lainversion publica (por
medio de los comités de vigilancia). Los efectos de este proceso sobre el cambio de la relacion
Estado-Saciedad Civil, estan alin por explorar, aungue no resulta pretensioso decir que a pesar de la
juventud del proceso y de los cambios de ritmo para su profundizacion, la medida politica
(participacién popular) ha abierto nuevos escenarios para €l despegue de las capacidades locales y
del propio posicionamiento de los gobiernos municipal es.

Esta municipalizacion fue acompanada (desde 1995) por un conjunto de medidas politicas,
econdémicas y administrativas que buscaron crear las condiciones para dotar a los gobiernos
municipales de la capacidad administrativa y técnica necesaria para asumir los contenidos y
desafios de la participacion popular. Esta apunta a una modernizacion del Estado, ala eficiencia de
lainversion publicay a ampliar la base democratizadora de un Estado que a verse envuelto en €
proceso globalizador de la economia, esta obligado a reaccionar ante los desafios externos e
internos generados por la accién de la apertura o la liberalizacion de los mercados.

Destacan entre estas medidas, la Ley de Descentralizacion Administrativa, que incorpora a
las estructuras gubernamentales del nivel regional (administraciones departamentales) como
escenarios e instrumentos para apoyar € desarrollo de la accién municipal.

Otras medidas estan dadas por €l establecimiento de los sistemas nacionales de inversion
publica, de planificacion y de programacion de operaciones, a los que se suman la planificacion
participativa municipal y la distritacién municipal.

Otras, menos promocionadas, pero de gran valor para € desarrollo practico del mundo
municipal, la aportan € establecimiento de instrumentos disefiados para facilitar la programacion
de inversiones publicas o su control local. Ejemplo son los perfiles basicos de proyectos, el sistema
de seguimiento y evaluacion municipal, e menu para el fortalecimiento institucional municipal, los
manuales de control del gasto para los comités de vigilancia y los paquetes informatizados para €l
control delainversion pablica.

Instrumentos mas recientes (1999) como € Manual del municipio productivo y la promocion
econdémica o la Nueva Ley de Municipalidades (N° 2028 de octubre de 1999) pueden agregarse a
esta bateria de normas orientadoras de la accién municipal. En estos Ultimos se aprecian nuevos
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conceptos ligados a la operacién municipal como, la gestion del Estado, la competencia de los
mercados, los nuevos desafios del desarrollo, la importancia de la cooperacién publico-privada, €l
desarrollo institucional o laidea de la mancomunidad de municipios.

Todos estos cambios, no sdlo introducen nuevas normas, sino que fundamentalmente alteran
las reglas de juego y los escenarios para € relacionamiento de los actores individuales e
institucionales publicos y privados sobre todo del mundo local.

Lo anterior debe ser visto como un reacomodo del pais para acompafiar tanto € proceso
globalizador, asi como los cambios en la dinamica interna afectada por la aparicién de nuevos
escenarios, actores y nuevos desarrollos que modifican los patrones de produccion local. Todo lo
anterior obliga a mirar €l tema municipal con una nueva perspectiva a pesar que muchos gobiernos
municipales (en Bolivia la mayoria de los municipios se ubican en ambitos rurales) alin no hayan
dado grandes pasos para congtituirse en estructuras potentes o semejantes en los gobiernos
municipales de las principales ciudades que se hayan fuertemente atados a dinamicas conectadas a
procesos nacionales o internacional es de gran escala.

El reto esta planteado y asumirlo es una tarea del momento, como lo es buscar respuestas
frente a las medidas del actual Gobierno Nacional, como la reactivacion econdmica del pais (Ley
N©° 2064 de abril de 2000) o la lucha contra la pobreza (mesas de didlogo municipal, departamental
y nacional).

El municipio de Caranavi, es €l Unico de la provincia del mismo nombre. Se ubica en la
regién conocida como Los Y ungas del Departamento de La Paz (capital administrativa de Bolivia).
Los Yungas a su vez, estan formados por dos provincias (Nor y Sud Y ungas) estando Caranavi en
las cercanias del acceso a norte del departamento del Beni, (Nor Yungas) colindante con La Paz.
Toda esta zona hace parte de las regiones tropicales y subtropicales de la amazonia ddl pais.

El acceso a Caranavi (400 msnm) se hace descendiendo rdpidamente desde las alturas
nevadas de La Paz (cerca alos 4000 msnm) por unaviatroncal sin asfalto (6 horas de viaje en buen
vehiculo) que reparte a lo largo de su recorrido (156 Kms.) otros centros poblados de los
municipios colindantes.

El municipio de Caranavi registra una poblacién de 52 660 pobladores,* de los cuales més de
37 000 son jovenes que no superan los 24 afios. Su poblacién econdmicamente activa (PEA) llega
a nimero de 36 000 personas. Se estima ? que el 4rea urbana del municipio acoge a mas de 13 000
personas (el censo de 92 registraba 7 533), su Poblacion Econémicamente Activa es ocupada en €l
sector de servicios de transporte, manipuleo y procesamiento de productos agricolas locales,
comercio ambulatorio, turismo, recreacion y funcionamiento de los servicios administrativos
publicosy privados.

En términos de pobreza, el municipio registra en su area rural un 93.41% de su poblacion en
estas condiciones (1993).2

El érea urbana de Caranavi, es la méas grande de todo €l corredor entre la ciudad de LaPaz y
la capital del Beni. Esto la ubica como unaimportante area de contencion de migrantes hacia la Paz
y como un escenario potencial para desplegar e crecimiento de dindmicas propias (razén que
explica su identificacion como ciudad intermedia) alo que se suma el hecho que el municipio es el

Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion, Boliviay sus Municipios 2000. Informacion poblacional para la planificacion,
sin fecha

2 Informacién acotada en IDEPRO, 1997.

3 Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion, 2000, Datos sobre Pobreza 1992 y 1998, Unidad de Politicas de Poblacién,
Investigacion y Andlisis, La Paz.
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principal productor de café de la zona y ddl pais, con € 95% del total de la produccién de los
Y ungas, que produce el 80% de la produccién nacional .
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Caranavi, como gran parte de la region ofrece un importante potencial para €l desarrollo de
la actividad turistica (aventura y recreacion) la cual se ve limitada por la falta de una adecuada via
de acceso (alaregiodn) y de lainfraestructura y servicios atractivos. Los gobiernos municipales han
hecho poco para promover empresarialmente esta actividad, a pesar que el municipio cercano de
Coroico (més cercano a LaPaz) tengalaimagen de ser uno de los mas concurridos de laregion.

2. El actual modelo de gestiéon municipal

Una lectura de la gestién del gobierno municipal puede llevarnos a distintas perspectivas
para su entendimiento. Una puede ser la mirada puntual de las préacticas que provocan mejoras en
las condiciones del municipio. Incluso la gestién, vista asi, puede examinarse para procesos muy

4 Mayor informacion sobre |as caracteristicas del municipio se encuentran en IDEPRO, 1997 y 1999.
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precisos como € funcionamiento de los servicios urbanos o la promocion de la actividad
productiva rural. Esta valoracion puede evitar descubrir los “contenidos’ de las précticas,
concentrandose en los el ementos que la provocan, que pueden estar asociadas (coyunturalmente en
algunos gobiernos municipales) a la presencia de situaciones favorables y acaso poco comunes,
como la existencia de grupos de profesionales eficientes, incremento de la inversién publica,
politicas de excepcién para atraer inversiones, etc. Estas situaciones pueden ser las que eviten
descubrir cual eslaverdadera naturaleza de la gestion institucional en el gobierno municipal.

Otra lectura més centrada, en lo que es el proceso de desarrollo municipal, en €l significado
delagestion en lafuncién publica, la aporta el enfoque de las préacticas pablicas en unavisiéon de la
administracién moderna, 1a Nueva Gestion Publica (NGP).®

Seglin esta perspectiva hay tres niveles de la gestioén administrativa publica (que involucra a
los gobiernos municipales):

* lagestion burocréticatradicional por reglamentos;
* lagestion por resultados orientada al clientey al ciudadano, v,
* lagestion estratégica o de impactos sobre € territorio.

En la préctica ninguna se presenta de manera exclusiva por lo cual es importante descubrir la
predominancia de uno de estos model os sobre |os otros.

Una lectura de algunas précticas y procesos (bajo la perspectiva de este enfogque de la
gestién) del gobierno municipal de Caranavi, (hay que tener presente que la informacion tomada se
hizo en un momento donde la nueva directiva municipal viene iniciando €l reordenamiento de su
estructura y procedimientos de gestion) permite descubrir algunas sefiales de la forma como se
concibe y opera € municipio. Se comprueba una débil percepcion del rol del Estado en la actual
coyuntura, a cual se le sigue percibiendo como responsable de gran parte de los esfuerzos del
desarrollo. Se aprecia también una débil valoracién de las relaciones que se establecen entre el
poder publico y e mundo privado (empresarial y no gubernamental) al cual se le ubica como
complementario mas no protagonista de algin rol en particular.

En el plano interno, las acciones del gobierno municipal, son vistas como el gercicio de la
funciones establecidas y acaso de la cultura institucional construida. Ello puede explicar el porque
de las dificultades para reorganizar la nueva administracion sin generar tensiones ante las
situaciones dejadas por la directiva anterior. La atencion a procedimiento, € cumplimiento de la
norma o la preocupacion por no violentar la reglamentacion, parecen dificiles de vencer. Todo esto
contribuye a que el corto plazo se instale como preocupacion central de la gestion debilitandose la
capacidad de impactar sobre conductas y condiciones del entorno municipal, sean de orden
institucional o de los actores instalados.®

Algunos gemplos, que pueden argumentar lo anterior, lo aportan situaciones como, la
construccion de un plan operativo anual que no da cuenta de las orientaciones de desarrollo
surgidas de la planificacion del desarrollo municipal (que hace parte del aporte del Plan de
Desarrollo Municipal). Esto reduce la potencia de la planificacion convirtiendo al plan en un
simple referente para la construccion de las obras, € paguete de proyectos o la atencién de los
compromisos surgidos del didlogo con la poblacién. El Plan se convierte asi en la guia de las

Enfoque que sustenta tedrica y practicamente el conjunto de acciones que se ponen en marcha como parte de las reformas que se
aplican en laesferadel Estado en gran parte de |os paises de la region latinoamericana (Von Haldenwang, 2000).

IDEPRO (1997) da cuenta de la existencia de rigideces en la estructura y funcionamiento del gobierno municipal, Ilevando a que
este sea incapaz de responder a las demandas de los pobladores que reclaman mejoras que van desde los servicios publicos hasta
soluciones que trasciendan la vision del corto plazo.
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acciones de la municipalidad y no del municipio, ya que estan ausentes todas las otras acciones
posibles de realizar con la participacién de los otros actores del territorio.

Otros gemplos pueden observarse en la carencia (en € Plan) de criterios que guien €l
seguimiento e impacto sobre €l territorio, como la eficacia, transparencia, flexibilidad, orientacion
al cliente e incluso de participacion ciudadana (para sustentar las opciones de construccion y
administracion de las obras), o que muestra que la gestion que se aplica sigue siendo gobernada
por el compromiso contraido. La practica de cumplir con los compromisos de gestiones pasadas
(eemplo, construir una capa asféltica que parece inadecuada construir) contribuye a frenar una
forma de gestién planificada.

Este tipo de administracién no sélo atenta contra la produccion de resultados estratégicos de
la accion municipal, sino que provoca la creacién de ambientes de tensién institucional donde se
instala la desazon, desorden y desconfianza de los funcionarios municipales. La rutina, €
conformismo y la obligacion, terminan siendo los productos de un modelo de gestién que se
confronta con lainiciativa, la competenciay € compromiso. La falta de instrumentos para mejorar
la gestion financiera por € emplo, no se produce solo por el desconocimiento de éstos sino también
por la pocainiciativatomada por conocer de su existencia.

Este tipo de gestion no existe sélo porque hay una cultura de la funcidon publica y del
funcionario publico asimilado a la rutina y la obligacién del trabajo, (que en las &reas rurales se
asociaafuncionario mal pagado y por tanto poco competente y al que no se le puede exigir mucho)
sino también por la poca valoracién que adquieren las acciones gque se realizan. A esto contribuye
la pocainformacion a interior del gobierno municipal sobre los objetivos y metas buscados por la
directiva municipal. La carencia de politicas institucionales que premien lainiciativay castiguen la
desazon provoca que el trabajo individual no produzca sinergia a interior de la colectividad
municipal, creandose un circulo vicioso donde no surgen fuentes para retroalimentar procesos que
animen laaparicion deiniciativas.

Lo anterior se ve reflggado en la falta de sistemas (0 en su débil o ineficiente aplicacion) de
control, seguimiento y evaluacion de procesos en el municipio, gue permitan monitorear y aprender
algo mas que seguir €l ritmo de los avances fisicos o financieros de las obras que se realizan. La
falta de informacién sobre la oferta de servicios (ligados por gemplo, a las obras a realizar)
instalados en el municipio, afecta no slo que puedan explorarse otras formas de reducir |os costos
de la construccién sino también el despliegue de iniciativas que podrian generar innovaciones (para
el mantenimiento de los caminos 0 e manejo de los residuos solidos, por € emplo) que ayuden a la
gestién actual .

Estas sefiales de la gestion reglamentaria conducen al escaso desarrollo de otras capacidades
en el gobierno municipal. Un gemplo es la débil vinculacién con € mundo externo al gobierno
municipal. El municipio carece de imagen en € medio, se desconoce lo que hace (a pesar que
puede argumentarse que solo van tres o cuatro meses de gestion), se carece de propuestas para
hacer frente a amenazas conocidas sobre e gobierno municipal.

A estas sefiales, que podemos identificar como objetivas, se pueden incorporar otras (que
podemos llamar subjetivas) ligadas a las conductas de sus autoridades, su comportamiento frente a
sus obligaciones, etc., que producen los estilos de conduccion del gobierno municipal. El més
percibido es el que tiene que ver con la préactica de relacionamiento con la poblacién del municipio.
Las audiencias son la férmula establecida (hace parte de la tradicién municipal y de manera
especial en las areas rurales) paralegitimar la gestion de gobierno. Esta no sblo absorbe un valioso
tiempo de las autoridades (que podrian estar empleandose en gestiones ingtitucionales) sino que
poco aporta a laimagen de un nuevo tipo de gestion municipal. La asociacién persona —institucion
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contribuye, sin buscarlo, a despotenciar 10s roles de otras autoridades municipales asi como la
introduccion de nuevos conceptos sobre € rol del gobierno municipal, el trabajo asociado, etc.

Este tipo de acercamiento ala demanda municipal favorece la gestion burocrética anotada ya
gue se privilegialalégica de la reaccién antes que la planificacion. EI compromiso puesto en juego
con el contacto personal, se convierte en una formula para hacer més vulnerable al gobierno
municipal frente alapresion y laamenazaya que le reduce su flexibilidad para las respuestas.

En resumen, tanto | os elementos objetivos como subjetivos del modelo establecido, producen
situaciones que reducen la introduccién de nuevas dimensiones para un gestion del municipio méas
acorde con los desafios de los cambios que demanda €l nuevo ordenamiento nacional como las
propias dindmicas econémicas hoy aceleradas en Caranavi. El ritmo que impone el mercado del
café, en especial, sobre la produccién local y la dindmica de la region pueden (como sucede hoy)
pasar por encima del desarrollo del municipio si este no es capaz de aprovechar las oportunidades
gue este crecimiento puede proveer. De igual manera, tareas como las que impone la reactivacion
econdmica, la lucha contra la pobreza, o el fomento productivo pueden ser desaprovechadas s €l
gobierno municipal no afina su capacidad de proposicion y animacion.

3. Debilidades y limitaciones internas para la gestion del
desarrollo econémico local

Mirando e plano del desarrollo econémico del municipio, € gobierno municipal muestra un
conjunto de condiciones y elementos que dificultan pueda asumir exitosamente actualmente esta
tarea. La gestion del plano productivo, ha sido vista en € gobierno municipal, (examinando la
experiencia de las anteriores directivas municipales) como un ambito particular de intervencién sin
haberse ligado (conceptual y de manera practica) alo que implicalagestién global del municipio.

Ello entonces ha traido como consecuencia que a arrastrarse debilidades del modelo de
gestién, como un todo, estas se trasladen al plano de laintervencion hacia las acciones del gobierno
municipal en e tema productivo.

Con fines de ayudar a construir, mas adelante, una propuesta operativa para mejorar la
gestién del gobierno municipal en este campo, se ha procedido a identificar algunas de las
condicionesy elementos que atentan contra esta tarea.

e Las que provienen del relacionamiento del gobierno municipal con otras instituciones
publicasy especialmente privadas que actlian sobre €l territorio municipal.

e Las que provienen de la carencia 0 uso inadecuado de instrumentos de planificacion,
inversién, control y evaluacion de la accion municipal (paratoma de decisiones).

e Las que provienen de la falta de precisiones sobre €l rol del gobierno municipa y sus
estrategias territoriales.

Las condiciones que provienen del relacionamiento institucional son producidas por el débil
posicionamiento adquirido por € municipio en al ambito local y regional. Algunas evidencias
comprueban ello, por g emplo, el poco protagonismo del gobierno municipal y € propio municipio
para aprovechar €l rol de ciudad intermedia en favor de lainstalacion de politicas publicas en favor
del ordenamiento territorial, € crecimiento urbanistico o la incentivacién a la produccién rura de
la provincia. Esto tiene que ver con la crisis de gobernabilidad que rodea al gobierno municipal en
los Ultimos afios y que debe ser encarada como una tarea prioritaria por la nueva directiva
municipal. “Existe una crisis de gobernabilidad expresada en los continuos cambios de Alcaldes.
Ello expresa por un lado las tensiones entre € gobierno municipal y un actor politico importante
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como la Federacién y por otro la debilidad de la institucion municipal que no ha sabido encontrar,

en diversas gestiones, formulas para salir adelante de las presiones que gerce la Federacion de

Colonizadores de Caranavi”.’

Recuadro 2
FORTALECIMIENTO A LA GESTION DEL MUNICIPIO

Este resultado (referido a la relacion entre el uso de instrumentos de
gestion municipal y el indice de desarrollo institucional) sugiere que si bien el
desarrollo de las capacidades de gestién técnica y administrativa es un
componente crucial del fortalecimiento institucional, este no es suficiente
porque el cambio depende sobre todo de la evolucion en la conducta de los
actores y en las relaciones de poder dentro del municipio.

Consecuentemente se requiere fortalecer la representacion ciudadana e
incentivar el dialogo y el consenso como instrumento para resolver los
problemas locales. Solo asi se construira una institucionalidad democratica
fuerte y se promovera el desarrollo humano.

Fuente: PNUD, Informe de Desarrollo Humano en Bolivia, 2000, La Paz, p.86.

El caso de la estacion televisiva, de propiedad del gobierno municipal, gue se encuentra en
una situacién poco atractiva muestra no sélo la falta de un instrumento de gestion como la
concertacion publico-privada, sino la carencia de una visién estratégica y prioritaria que lleve al
empleo de este medio de comunicacién para tareas de gestion del municipio.

En € plano de la relacién-municipio departamento, es poco o que se aprecia en la existencia
de instancias de coordinacion sectorial que podrian multiplicar los impactos de la inversion y
accién publica. El caso del mantenimiento de los caminos secundarios, hacia las colonias, puede
reflgjar las pocas iniciativas tomadas para llevar adelante la blsgueda de propuestas coordinadas
para reducir los costos de mantenimiento. El tema del turismo puede ser otro ejemplo visible. El
gobierno municipal da muestras de no poder encarar, a corto plazo, la construccion de estrategias
para promover el sector reconociendo sin embargo, que la region presenta un potencial turistico
hoy desaprovechado. Los pocos empresarios privados del turismo manifiestan haber emprendidos
solos su instalacién en el municipio, a pesar que también la administracion departamental reconoce
en €l turismo un rubro a explotar paralaregion.

La débil articulacion del municipio con las instancias nacionales, encargadas de poner en
marcha los sistemas de planificacién o inversion publica por ejemplo, explican € poco avance que
muestra el gobierno municipal en el establecimiento de sistemas que apoyen los procesos de toma
de decisiones. Existe desconocimiento de algunos de los instrumentos producidos en e nivel
nacional y que podrian ser aprovechados en el gobierno municipal. Ejemplo de €llo, es la
metodologia para la elaboracion de manuales de procedimientos lograda via convenio entre €
Ministerio de Planificacién y la Cooperacion Alemana en 1995 (GTZ2).

Esta falta de relacionamiento adecuado para meorar la gestién municipal, no hace sino
expresar que en este complejo juego de relaciones individuales y colectivas, que se establecen entre
los diversos agentes econdmicos y actores publicos y privados instalados en Caranavi 0 que
influyen en el municipio, existe una inorganica operacion institucional que se traduce en la déhil
creacion de redes de cooperacion.

7 Expresado en IDEPRO (1999) cuando se refiere alafuncionalidad de lasinstituciones locales.
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También la carencia 0 uso inadecuado de instrumentos para la toma de decisiones
(planificacion, inversion, programacion, control y evaluacion) se manifiesta en la ineficacia de las
herramientas para gobernar el municipio.

El débil uso de la propuesta de ordenamiento territorial existente para la region,® contribuye
a explicar mas a no a justificar la falta de propuestas técnicas articuladas al interior del gobierno
municipal. Dado que existen los elementos técnicos propositivos para organizar €l territorio,
desarrollar sus &reas urbanay rural e incluso para construir €l marco institucional que lo ponga en
marcha, no deja de sorprender que no se hayaintentado construir una imagen del modelo de ciudad
0 de desarrollo productivo que se queriadel municipio.

La fata de planos reguladores urbano y rurales puede también sumarse para explicar €l
crecimiento desordenado de la poblacién y la poca capacidad de los servicios para darle respuesta.
Sin embargo, € poco empleo de cualquier otra forma de planificacion (urbana, territorial, sectorial,
etc.) explicalainoperanciadel activismoy el obrismo municipal.

A lo anterior se puede sumar un Plan de Desarrollo Municipa que no alcanza a constituirse
en un instrumento potente para orientar la accion de la inversién y de los propios actores del
territorio. El hecho de haber sido elaborado por una consultora de fuera de la region (a la que se
aduce desconocimiento del territorio), no puede ser la Unica explicacion para que € plan no haya
alcanzado a ser un instrumento conductor del gobierno de Caranavi.

La poca capacidad de orientacién de parte del gobierno municipal parece haber sido la clave
para que se produzca lo anterior. Esta situacion ademés de ratificar la poca conexion (para no
hablar de coherencia) entre instrumentos como el plan de desarrollo municipal, los planes
operativos anuales o los planes reguladores, pone en evidencia que la tarea del gobierno municipal
no pasa tanto por aprovisionarse de todos estos u otros instrumentos sino de darles integridad e
incorporarlos como herramientas para el desarrollo institucional.

Recuadro 3
FORTALECIMIENTO DE LA GESTION DEL GOBIERNO MUNICIPAL

A partir de la Ley de Participacion Popular el gobierno municipal ocupa un rol
central en la planificacién y puesta en practica de acciones de desarrollo humano
en el ambito local. Consecuentemente el Gobierno Municipal debe desarrollar y
utilizar instrumentos de gestién que le permitan cumplir bien estas tareas. El Plan
de Desarrollo Municipal y el Plan de Ordenamiento Territorial son algunas de estas
herramientas.

Los resultados sugieren (referido al analisis de la relacion gestion,
institucionalidad) que:

* No habria una relacion mecanica entre el IDI (indice de desarrollo institucional)
y el uso de instrumentos que respaldan las capacidades de gestion del
municipio.

 La calidad de los instrumentos y su uso eficaz son dificiles de analizar
cuantitativamente. Puede suponerse que en ese nivel hay diferencias entre los
municipios con mayor o menor institucionalidad.

Fuente: PNUD, Informe de Desarrollo Humano en Bolivia, 2000, La Paz.

8 CGL-Consultores Galindo Ltda., Euroconsult 1999, “Propuesta de Ordenamiento Territorial. Area Piloto de La Paz’, Gobierno de
Bolivia/BID. Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion, Direccion General de Ordenamiento Territorial, La Paz.
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Lo anterior confirma lo apreciado en el gobierno municipal. La gestién dominada por la
norma (la presencia de instrumentos es una variante), lleva a una visiéon instrumentalista del
desarrollo del municipio, dejandose de lado laimportancia del enfoque, la perspectiva, € desarrollo
institucional del municipio.

Més que los instrumentos, su gestion parece indicar la poca potencia para instalar la
planificacion como palanca del fortalecimiento institucional del municipio. Esto reduce la eficacia
de la toma de decisiones las que se acotan con mayor transparencia alrededor del mangjo de la
inversién publica en el plan operativo anual. La informacion alrededor del presupuesto, las obras
realizadas, las inversiones en gecucion, los suministros, € personal, etc., no logran configurar un
sistema de flujos de informacion que ayuden a tomar decisiones en otros campos (proporcionan
solo datos estaticos, promedios en e meor de los casos sin explicar tendencias o
comportamientos).

A €llo se suma la carencia de recursos humanos calificados (en €l nimero y experiencia
municipal adecuada) o que ocasiona se produzcan procesos poco eficientes. Un gjemplo se da al
observar que una sola persona se encarga de tareas de finanzas, presupuesto y control de personal.

Los instrumentos instalados en & gobierno municipal no destacan por su capacidad para
conectarse con €l entorno del gobierno municipal, es decir poco aporta €l gobierno municipal para
lainteraccion o reaccién de los otros actores publicos o privados del territorio.

Resulta extrafio ver ausentes instrumentos con vigja trayectoria, como los programas de
inversién plurianuales, los bancos de proyectos, |os sistemas de informacion presupuestal, etc., sin
mencionar otros que pueden cubrir las tareas de promocién y difusion de las tareas del gobierno
municipal.

Sin a€garse demasiado de los instrumentos, tradicionalmente deseables o0 esperados de
encontrar, se aprecia la carencia de otros (menos ostentosos pero igual (tiles) que son demandados
en una gestion que exige de una buena comunicacion interna y externa del gobierno municipal. Las
agendas de trabgjo, por gemplo, (por direcciones, unidades, el propio Consgo Municipal, la
Alcaldia) son poco empleadas para ayudar a transparentar a la comunidad |as actividades que se
planifican y gjecutan.

Otros, en la misma linea, que estan ausentes son los manuales de procedimientos (para no
mencionar los de funciones) que impiden hacer propuestas sustentadas técnicamente, alrededor de
laracionalizacion del personal, o la simplificacion administrativa.

Tanto estos como otros instrumentos, son posible de establ ecerse en un corto plazo, debiendo
aprovecharse €llo para reforzar la vinculacion de los procesos de planificacion participativa
(carpetas de proyectos) con €l establecimiento de metas estratégicas y “normales’ municipales que
permitan instalar la programacion del corto y mediano plazo asi como técnicas simples para la
gestién financiera municipal.

Lafalta de precision sobre €l rol del gobierno municipal, trae como resultado posturas nada
claras sobre las formas de intervencion que e gobierno municipa puede asumir en su territorio. Si
se tiene en cuenta que las decisiones municipales estan fuertemente atadas a la cultura legalista
existente en e pais (sustento del espiritu burocratico tradicional) resulta explicable que las
intervenciones no se aventuren en iniciativas que pueden significar un riesgo legal y acaso politico
de laaccion.

La comprension del rol del gobierno municipal esta aln envuelto por una confusa y débil
comprension del proceso globalizador, de la economia mundial, del desarrollo interdependiente del
mundo de hoy, de la operacién del Estado, la funcidn pablicay |a gestion administrativa moderna.
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Esto contribuye a explicar (no a justificar) la rigidez con la que se desenvuelve la
intervencion municipal, frente a teméticas que a no ser parte de una tarea administrativa explicita
(caso del medio ambiente, por € emplo), son abandonadas de |a discusién ya que ademés no hacen
parte del plan operativo anual.

Esta débil comprension del mundo de hoy y sus dinamicas lleva a que €l gobierno municipal,
sea visto bajo una perspectiva tradicional, es decir, haciéndose cargo de los servicios basicos del
area urbana de la comuna, convirtiéndose en el exclusivo responsable de estas tareas aln cuando
hoy en otras partes del mundo los servicios estan pasando a ser administrados por el sector privado.
Sin llegar alo anterior por una reflexién simplista, no se percibe alin en el gobierno municipal este
salto en busca de la eficacia de los servicios.

Esta “atadura’ a la funcion ejecutora del servicio hace que se confunda el fortalecimiento
institucional con la busqueda de su eficacia.

Recuadro 4
PERSPECTIVA Y RETOS DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION DESDE
LA OPTICA DE LAS ELITES LOCALES

“ ... los Alcaldes plantearon mejorar la infraestructura de salud y de educacion.
Esta es la primera prioridad del municipio para el futuro (60%), seguido del apoyo a la
produccion (24%). Sin embargo, cuando se pregunta por la segunda prioridad el tema
productivo aparece en primer lugar con un 57%. En resumen el tema social sigue siendo
fundamental para las elites locales aunque los aspectos productivos empiezan a ser
percibidos como prioritarios. El tema productivo es mencionado con mayor frecuencia en
los municipios con mayor institucionalidad (27%) frente a solo el 17% de los que tiene
menor desarrollo institucional...”.

“ ... Las autoridades municipales piensan que el principal obstaculo para lograr
sus objetivos es la “falta de recursos” (65%). Después se menciona a los partidos
politicos (16%) y luego a la falta de técnicos (11%). En municipios con bajo desarrollo
institucional, la falta de recursos es menos mencionada como la principal barrera y son
mas bien los partidos politicos los mas citados. La inestabilidad creada por el cambio de
los Alcaldes constituye la preocupacion dominante creada por la inestabilidad politica. En
ese sentido, los temas de gestion administrativa son importantes para el futuro siempre y
cuando estén vinculados a la solucién de los problemas de inestabilidad institucional e
ingobernabilidad...”.

Fuente: PNUD, Informe de Desarrollo Humano en Bolivia, 2000, La Paz.

En & plano productivo, la tarea del desarrollo productivo (visto como agropecuario en la
gestién municipal pasada y rural en € proyecto de la actual) debe encarar ademas de la falta del
equipo técnico necesario y de algunos instrumentos para la promocién econdémica municipal, la
inestabilidad politica surgida de |la amenaza de |a Federacion de Colonizadores de la provincia.

4. Fortalezas y capacidades internas para el desarrollo
econémico local
Frente a las debilidades del gobierno municipal es posible encontrar también otras

condiciones y elementos donde descansan las fortalezas para encarar la promocion de un desarrollo
productivo:
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e las que provienen de la existencia de una directiva municipal interesada en dotar a
municipio de unavision territorial del desarrollo del municipio;

« lasque provienen de la experiencia de producir servicios comunales, y
* lasque provienen del interés de instalar un nuevo modelo de gestién municipal.

a) La existencia de una directiva interesada en construir una vision del desarrollo del
municipio, constituye una condicion importante para hacer y recuperar la planificacién, como
instrumento de prevision y ordenamiento de los recursos del territorio municipal.

Hoy, la actual estructura organizativa municipal ha dejado fuera de la administracién directa
del gobierno municipal la funcién planificadora, (no se contempla la existencia en € gobierno
municipal de una unidad o érea de planificacion) comprometiéndose € aprendizaje de los procesos
de desarrollo del territorio.

Sin embargo, se percibe una interesante actitud de la directiva municipal por articular €l
proceso de la planificacion participativa municipal con la planificacién estratégica del gobierno
municipal (que estaria a cargo del equipo de asesores y directores de area del gobierno municipal).
Esta postura permite percibir €l valor que se la da al encuentro de la demanda y oferta territorial
con la oferta publica aportada por la disponibilidad de recursos publicos y la que puede ser
aportada por los propios actores territoriales.

Muchas experiencias de gestién local encuentran en la capacidad y compromiso de sus
lideres la oportunidad para construir nuevas propuestas municipales. Las manifestaciones, de parte
de la nueva directiva, sobre €l valor de reordenar la estructura del gobierno municipal, construir
politicas parael territorio, incorporar un nuevo instrumental conceptual y practico para promover la
actividad econémica en el municipio, o paraincorporar la innovacién como fuente para replantear
mejoras en la administracion del municipio, dicen mucho sobre la posibilidad de crear climas de
confianza, interés y movilizacion de los actores del gobierno municipal detras de un nuevo estilo de
gestionar el desarrollo de Caranavi.

b) La experiencia de producir servicios municipales, dice de la posibilidad de aprovechar las
condiciones gque indirectamente se pueden estar creando en el gobierno municipal, para hacer mas
eficiente la oferta de servicios publicos.

Observando el funcionamiento de la ciudad, como centro proveedor y consumidor de
servicios publicos (en particular alrededor de la actividad del café), se puede constatar la existencia
de préacticas sociales y econémicas poco formalizadas (con reglas de juego poco normadas y claras)
pero que sin embargo, expresan la construccion de procesos sociales, que de una u otra manera
tienen en el gobierno municipal auno de sus principales impulsores. El caso de la feria semanal (de
comercio) por g emplo, dice de unafuncién municipal que puede ser aun mas potente.

Hasta hoy gran parte de los servicios producidos por € gobierno municipal son hechos bajo
su administracién directa (esto se reflgja en € Plan Operativo Anual donde se ve que una parte
importante del presupuesto de inversion sirve para cubrir € trabagjo de una cantidad importante de
personal profesional técnico) habiendo desarrollado un know-how local que puede ser un
importante capital madurado en € territorio.

Se puede destacar €l proveniente de la experiencia de construccién de caminos donde existe
hoy un ambiente paraintroducir innovaciones constructivas. Otro servicio es el saneamiento basico
(agua potable y alcantarillado), el de limpieza urbana, o € de apoyo ala produccién.

Este Ultimo ademés de la experiencia ganada en torno a manejo forestal, al acopio del caféy
su pre beneficiado, también aporta la ganada alrededor del Comité de Desarrollo Agropecuario,
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instancia que debe evaluarse cuidadosamente para recuperar €l conocimiento de como crear las
condiciones paraanimar el encuentro institucional de actores del territorio municipal.

Estos servicios requieren conocer con precision sus costos unitarios, de oportunidad, sus
beneficios econémicos y las externalidades que genera en € territorio. La facultad de los
municipios para otorgar en concesion la prestacion de servicios publicos plantea un interesante
oportunidad para examinar, en € plano de la competencia productiva, las ventgjas y desventajas
gue trae la produccién de servicios publicos bajo € manegjo del sector privado o €l comunitario
organizado.

Reflexionar sobre este proceso constituye un capital del gobierno municipal para ampliar la
eficacia de los servicios en el municipio asi como la capacidad de los actores internos del territorio.

Este acercamiento reforzaria la capacidad del gobierno municipal de madurar la
conformacién de alianzas estratégicas internas y externas para mejorar la gestion.

C) El interés por instalar un nuevo model o de gestién municipal, dice mucho de la preocupacion
de los directivos municipales de buscar algo mas que meorar su administracién interna o de las
crisis.

Hay una evidente preocupacién por dotar a la actividad municipal de otras responsabilidades
y otras caracteristicas para producirlas. Ello dice en favor de la existencia de un capital humano
acumulado a la luz de la experiencia del proceso municipal (reflexion de las crisis del periodo
anterior) lo cual lleva a esperar de esta directiva, iniciativas importantes para reformular el dominio
del modelo de gestién burocrético dominante.

La preocupacion de la directiva por reordenar la institucion municipal, buscando espacios
para ampliar la eficiencia de los funcionarios, son una sefial que es posible pasar del plano interno
administrativo al de la modificacion del entorno municipal (ambitos de la tematica medio
ambiental, urbanistica, pobreza, etc., hasta otros como del andlisis de las tensiones y previsiéon de
conflictos).

En resumen, las capacidades de gestion, vista como la habilidad para combinar vision del
municipio, liderazgo, conocimiento del territorio municipal, instrumentos de manejo municipal y
soluciones innovadoras de los problemas del municipio, estan presentes aunque sean alin débiles.

5. Laadministracion y el desarrollo institucional del gobierno
municipal

Si bien € “Diagndstico socio econdmico y urbano de la ciudad de Caranavi”, ya presenta una
serie de indicadores sobre la forma como operan los procesos internos de la comunicacion, la
coordinacion intra municipal o los problemas administrativos, € desarrollo ingtitucional del
municipio merece otro tipo de lectura.

Si bien e modelo de gestion municipal aplicado puede explicar muchas de las situaciones
antes anotadas, no se puede degjar de lado que:

a) La nueva directiva apunta a dotar de mayor funcionalidad al gobierno municipal. La nueva
estructura organizativa (en relacion a la existente en gestiones pasadas) ° no incorpora un érea a
cargo de la planificacién municipal, sin embargo, esta funcién aparece nominalmente desplazada a
las tareas dela unidad de desarrollo agropecuario (vale indicar que la Ley de Municipalidades,
N©° 2028, permite que los gobiernos municipales que carezcan de un organismo propio encargado de

®  Sehallaincorporadaen el Plan Operativo anual del 2000.
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la planificacion municipal podran ser asistidos por los mecanismos de fortalecimiento municipal
publicos o privados, nacionales o extranjeros, Art. 81), lo cual podriaindicar que se busca destacar
y ligar latarea planificadora al campo del ordenamiento territorial y la promocién econémica.

Recuadro 5
PROBLEMAS Y DESAFIOS DE LA GESTION MUNICIPAL

. No hay coordinacion entre el Alcalde, el oficial mayor, la direccion de
planificacién y los otros niveles operativos.

e Hay una aplicacion deficiente de los instrumentos de administracion,
conceptos y las funciones de cada cargo.

e Hay pocos profesionales y los que hay no tienen la adecuada formacién
profesional para cargos importantes de la administracién del municipio.

e Hay ausencia de métodos que contribuyen a la incertidumbre en la toma de
decisiones.

e Hay ausencia de sistemas de seguimiento y evaluaciéon de las actividades
trazadas en el POA.

e Hay desprecio por el trabajo y el conocimiento que pueden tener los
profesionales contratados fuera de la provincia.

Fuente: IDEPRO, 1997, p. 47.

De lamisma manera, la nueva estructura del gobierno municipal incorporaal entorno directo
del Alcalde la figura del Asesor General. Algo parecido sucede con € Consgjo Municipa que
cuenta con un Asesor Legal. El Oficial Mayor aparece hoy con una estructura administrativa propia
para € mayor contacto con los sub Alcaldes (figura que pone en practica el principio de
descentralizar ciertas tareas que permitan un mejor conocimiento de la problematica local y una
mayor eficaciaen el encuentro de soluciones).

b)  Los cambios anotados pueden permitir la creacion de una cultura de responsabilizacion
institucional antes que personal. El apoyo a Alcalde en la toma de decisiones, puede colaborar a
gue € liderazgo municipal adquiera mayor solidez argumental, al amparar las decisiones en €
conocimiento y manejo de informacion aportada por el Asesor General.

Esto también deberia significar la posibilidad de generar desde el Consgo Municipal,
orientaciones, posturas y criterios para debatir los enfoques que deben respaldar las decisiones en
torno al desarrollo del municipio.

En e mismo sentido, el Consgjo deberia ver ampliada su capacidad de reaccion frente a la
agenda municipal, permitiéndose con el asesoramiento legal, producir recomendaciones, decisiones
y una préactica de trabagjo colectivo para adoptar la practica de evaluar las propuestas antes de
aprobarlas.

En la misma direccion se ubica el desempefio que podria alcanzar el oficial mayor, que no
sblo se ve involucrado en un mayor o mas profundo conocimiento del territorio (por € contacto
permanente con los Alcaldes), sino que se constituye en otro valioso interlocutor con capacidad de
producir propuestas alas instancias de mayor nivel del municipio.

Este reordenamiento en la estructura organizativa (en marcha) abre nuevos espacios para que
los procesos de toma de decisiones, en el ato nivel municipal, produzcan la creacion de un cuerpo
colegiado de opiniones, que resultarén favorables alaidea de construir nuevos referentes internos y
externos para un estilo y model o mas efectivo de gobierno del municipio.
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Este ordenamiento institucional podra alcanzar trascendencia si estas practicas son capaces
de traer a la discusion, opinidn o acuerdos a los otros actores claves del desarrollo del municipio.
Solo de esta manera podra asegurarse que el gobierno municipal transite a gobernar realmente el
municipio. Tomemos en cuenta las opiniones vertidas por especidistas del proceso
descentralizador y municipal (ver recuadro siguiente).

Otro elemento que puede jugar a esta tarea de reordenar e funcionamiento de Caranavi,
dotandolo de una nueva institucionalidad municipal, pasa por la gradual incorporacién de una
vision estratégica del municipio. Esto deberia provocar € establecimiento de otros instrumentos
(tipos de metas, prioridades, mecanismos de prospectiva, instancias para enfrentar crisis, estrategias
de intervencién diferenciadas, etc.) de gestién que reforzaran el gobierno municipal.

Examinando € resto de la maguinaria administrativa, del gobierno de Caranavi, se observala
pesada carga que implica asumir en el presupuesto del municipio a 108 personas (detallado en €l
plan operativo anual 2000). A esto hay que sumar €l hecho que €l gobierno municipal carece de
instrumentos para establecer una politica de racionalizacién del personal, evaluacion de la calidad
del trabajo, o reconversion laboral.

Actuamente, la falta de un area encargada de planificar, seguir y evaluar el proceso
municipal, que inicia la nueva administracion municipal, despotencia € trabao que
administrativamente cada direccion o &rea puede intentar realizar de megjor manera. EI mantener un
trabajo tipo “compartimiento cerrado”, donde los objetivos de cada direccion (los objetivos de
gestion por érea funcional presentados en e POA) no son integrados en una vision del proyecto
municipal, compromete la produccion de impactos sobre €l territorio municipal. Ello contribuye a
mantener irresueltas las tensiones existentes y a mermar |la capacidad de respuesta de otros actores
potencialmente aliados del gobierno municipal.

En resumen la administracién del gobierno municipal no debe ser vista sélo como un
problema de ordenar internamente sus procedimientos, formalizar su funciones, o dotar de nuevos o
mejores instrumentos a 1os procesos que son requeridos para poner en marcha su plan operativo.
También requiere un esfuerzo por ligar todo este andamigje con la construccién de una
institucionalidad, que requiere de la creacion de précticas, estilos de trabajo, mecanismos propios,
etc. Se requiere ir creando una nueva cultura del encuentro de los actores y de la prevencion y
solucién de los problemas en el municipio.

La institucionalidad requiere entonces de apropiarse, junto a una vision del territorio, de
algunos instrumentos claves para ampliar la actual gestion municipal: trabgjar en la creacion de
redes de cooperacion institucional, reforzar la planificacion estratégica, desarrollar sistemas de
informacion municipal (territoriales y no sblo de la municipalidad) y ampliar los mecanismos para
la participacion ciudadana. La meta junto a mejorar €l rol del gobierno municipal y de sus actores
pasa también por ampliar la gobernabilidad del municipio.

6. Fortalezas y restricciones externas para el desarrollo
institucional municipal

Visto el municipio como €l territorio de la accién del gobierno municipal y ubicando a este
como €l actor (no € unico) protagénico de su desarrollo, es importante concluir que la suerte del
gobierno municipal esta ligada a sus esfuerzos por mejorar internamente su administraciéon y los
gue haga por generar sinergia en su territorio.
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Recuadro 6
GOBIERNO LOCAL Y GOBIERNO MUNICIPAL

Es importante hacer algunas precisiones que aportan a esta reflexiéon
sobre gobiernos locales e institucionalidad para su desarrollo. Cuando un
municipio no ha logrado reconocer la importancia de gestionar su territorio,
reconocer y dinamizar los capitales instalados en su ambito de intervencién, lo
mas probable es que se concentre sélo en su administracién (operar el
funcionamiento de lo tradicionalmente reconocido como responsabilidad
municipal). En esta situaciéon, el municipio aparece mejor definido como
administrador municipal que como gobierno municipal. Otro aspecto a tener en
cuenta surge del hecho que tampoco basta ser gobierno municipal para asociarlo
con gobierno local. Para esto Ultimo hay que tener presente que cuando el
municipio pierde de vista la presencia de otros actores, sobre los que puede
intervenir, existentes en el territorio (escenarios de la dimension local) el gobierno
municipal no alcanza constituirse en gobierno local.

Fuente: Congreso sobre Reforma del Estado, Reforma y Sociedad Caracas, Venezuela, 1999.

Esto implica mirar las capacidades y condiciones (en este caso externas a gobierno
municipal) provenientes de los actores de la sociedad civil local, departamental y nacional que
pueden provocar cambios favorables o negativos sobre la estructura e institucionalidad del
municipio.

Las condiciones favorables al desarrollo de la institucionalidad municipal de Caranavi, son
aportadas desde €l plano nacional por la atencién que merece la provincia, al formar parte de una
region considerada altamente sensible (la region de los Yungas es la principal érea de produccion
tradicional de hoja de coca) a las acciones de las politicas publicas, sea por la reaccién de las
organizaciones sindicales o por las presiones que pueden redlizar organismos de cooperacion
internacional involucrados en temas de prevencion de consumo de drogas.

A lo anterior, se puede sumar € hecho gue la participacion popular sigue siendo un tema que
transversaliza € conjunto de las politicas publicas, lo cual permite mantener esta tarea como
prioritaria en todos los niveles de gobierno y especialmente en el municipal.

La reactivacion econémica y la lucha contra la pobreza, emprendida ahora por € gobierno
central, ponen alos gobiernos municipal es como uno de los actores claves para su establecimiento,
lo cual crea un escenario favorable paratrabajar en la mejora de sus procesos de gestion.

Otra disposicion capaz también de afectar favorablemente el desarrollo institucional del
gobierno municipal de Caranavi (y otros del pais) la constituye € interés de la Honorable Camara
de Diputados, €l Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, que auspiciaron la
presentacion del manual del municipio productivo y promocién econdémica (agosto de 1999) que
aporta orientaciones para que los gobiernos municipales asuman con mayor precision sus roles,
desafios y oportunidades en su tarea de gestionar la promocion de su desarrollo econémico.

La propia Ley de Reactivacion Econdmica en su Capitulo V, del Municipio Competitivo,
ratifica la importancia de apoyar 10s programas y proyectos de las municipalidades enmarcadas en
la constitucién de municipios y mancomunidades competitivas. El interés alcanza también €
saneamiento fiscal de los municipios para recuperar su capacidad de endeudamiento y la creacion
de condiciones paraincrementar sus ingresos fiscales.
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Recuadro 7
DIALOGO Y DELIBERACION: DONDE SE UBICAN LOS BOLIVIANOS

“ ... es interesante la reaccion de los encuestados en torno al incumplimiento de la
Ley. La mayoria (70%) indica que conoce las normas del pais, pero sé6lo unos pocos
denunciaron su desacato o la falta de respeto a una autoridad importante, lo cual
demuestra una escasa confianza en las instituciones establecidas...”.

“ ... esta confianza en general es baja y muestra una preferencia particular por las
instituciones locales. En este caso es comprensible que en el campo la confianza sobre
todo en las organizaciones locales sea muy alta comparada con la ciudades. De igual
modo, esta es baja en el area urbana con respecto a todas las instituciones, con la
excepcion del defensor del pueblo. Los bolivianos confian mucho mas en organizaciones
locales, como las juntas escolares (28%) y de vecinos (21%) o en sus sindicatos que en el
gobierno municipal (10%). EI &mbito local presenta una disposicion sin embargo, mas alta
al didlogo ya que los bolivianos perciben en general que los mayores obstaculos para la
solucién de los problemas son la escasez de dialogo y la falta de solidaridad...”.

Fuente: PNUD, Informe de Desarrollo Humano en Bolivia. 2000, La Paz.

Sin duda que un marco importante ligado al desarrollo institucional 1o constituye la hueva
Ley de Municipaidades (Ley N° 2028 del 28 de octubre de 1999) que apunta a reconocer la
diferencia entre la administracion y el gobierno del municipio, la promocion y dinamizacién y la
creacion de condiciones en e territorio municipal como fines que deben guiar la accion de sus
dirigentes. Promover el crecimiento econdmico local o la participacién ciudadana son reconocidas
como tareas alas que deben apuntar 10s municipios.

En resumen, el &mbito nacional aporta destacadas condiciones para apuntalar €l desarrollo de
lainstitucionalidad municipal, alin més, cuando esta no hace parte de las instituciones en las que la
gente tiene mas confianza hoy. Por ello e desafio es mayor y las oportunidades estan planteadas.

En el plano departamental, las politicas sectoriales encuentran en la gestion institucional de
los municipios € principal referente para la accién publica. Eso hace que tanto los gobiernos
municipales como la propia administracion departamental se encuentren permanentemente
interesadas en desplegar colaboracion. Vale decir, que no siempre las facultades de ambos niveles
institucional es son aprovechadas para crear esta sinergiainstitucional.

Este interés se ve reflejado en el proyecto de integrar fisicamente €l norte del departamento
de La Paz con la region oriental del departamento del Beni, proyecto en el cua la region de los
Yungas es € paso obligado para ello. De la misma manera son los esfuerzos por impulsar el
turismo en el departamento y que tienen en laruta que llega a Caranavi uno de sus €jes a potenciar.
Sin duda que estos proyectos requieren de compromisos financieros del nivel naciona y la
administracién departamental pero también de la respuesta e iniciativa de los gobiernos
municipales.

En e plano local, los agentes del mercado y los productivos, no resultan siempre
transparentes como para que el gobierno municipal colabore en promover e crecimiento
econoémico, segulin la légica del mercado. La débil organizacion de los productores constituye €l
principal cuello de botella para convertirlos en interlocutores potentes en una gestion productiva
municipal. Ejemplo de ello, se ve en la poca capacidad de estos para negociar mejores condiciones
con los rescatistas (acopiadores) de la produccién local (desde café hasta citricos). Hay que
mencionar también que e entorno que brinda la ciudad de Caranavi para establecer sistemas de
servicios (por los atos costos de la energia eléctrica o la falta de infraestructura de comunicacién
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social), es poco estimulante para € despegue de las instituciones que pueden colaborar a las tareas
municipales. Sin embargo, |a poblacién confia en que el gobierno municipal puede ser un valioso
instrumento para desplegar €l didlogo y encarar la solucidn de los problemas locales, aungue no se
deja de lado que la débil organizacion de la sociedad civil reduce su capacidad parainfluir en las
decisiones gque se toman localmente.

Recuadro 8
IMPULSO AL DESARROLLO PRODUCTIVO Y LA SOLIDARIDAD SOCIAL

El nuevo prefecto del departamento de La Paz, asumio el
compromiso mencionado, destacando que la atencion a las demandas de
las provincias es la via para que el desarrollo sea un esfuerzo articulado.
El turismo es considerado una actividad generadora de ingresos locales y
fue destacada como tarea estratégica para la prefectura. La construccién
de carreteras para la conexion de las provincias con La Paz y otros
departamentos (como la Cotapata, Santa Barbara en la region de los
Yungas) favoreceran el intercambio de las regiones. Estos esfuerzos seran
desplegados en alianza con el sector privado.

Fuente: Publicacién del Diario, La Paz, 13 de mayo de 2000.

Por € lado de otros actores no gubernamentales, las ONGs son las mas destacadas como
posibles aliados del desarrollo institucional del municipio. Sin embargo, la falta de reglas de juego
claras con €llas, las convierte en fuentes apetecibles para la intervencién municipal. Por otro lado,
su desconexién con ellas, las deja libres a que gjecuten sus actividades segln sus propias visiones,
estilos de trabgjo, etc., 10 que las convierte en un actor desaprovechado, con riesgo que ello termine
por desincentivarlas, incluso para provocar su salida del municipio.

Desde €l punto de vista de las restricciones que pueden ser amenazas para frenar o retardar el
proceso de fortalecimiento institucional del municipio, se encuentran:

» |afaltade reglamentacién del Capitulo V delaLey de Reactivacion Econdmica;

e la rigida forma de llevar adelante la participacion popular en € ambito municipal,
mediante una planificacién participativa centrada en la oferta publica olvidando la
privada;

e ¢ debilitamiento de la tarea de planificacién municipal al permitirse que esta pueda
hacerse desde fuera del municipio;

» lapoca capacidad de los gobiernos municipales para hacer crecer sus ingresos propiosy
la dependencia de las transferencias del nivel central, y

* laasignacién de nuevas responsabilidades a los gobiernos municipales, por gjemplo, las
previstas en € anteproyecto de Ley de Incentivos para la micro y pequefia empresa
(publicada en la Gaceta Juridica, foro de debate legal, mayo del afio 2000), en donde se
le estarian asignando nuevas responsabilidades como la construcci6n y mantenimiento de
complejos empresariales o la organizacion, en forma obligatoria, de ferias de exposicion,
sin que se aprecie como se reforzaria a estos para asumir estas tareas. No degja sin
embargo de verse con interés la creacion de un fondo de desarrollo empresarial surgido
de un impuesto Unico municipal (de las micro y pequefias empresas) recaudado por cada
gobierno municipal.
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Finalmente no debe olvidarse que propuestas, sin duda de valor para € desarrollo
institucional de los municipios, como la Ley de Municipalidades (178 articulos y 14 disposiciones
finadles y transitorias) a pesar de proporcionar interesantes referentes para e fortalecimiento
municipal, requieren de una importante capacidad propositiva de sus autoridades para aprovechar
los escenarios que pueden crearse con la Ley. En caso contrario, la Ley se convierte en un
instrumento usado sblo para la atencion de dudas o conflictos surgidos de las vigjas préacticas y
estilos de trabgjo.

Igualmente debe tenerse en cuenta que en e ambito de la administracion departamental, las
propuestas descentralizadoras no siempre terminan favoreciendo un desarrollo equilibrado de los
municipios, por lo que no debe perderse de vista que e esfuerzo municipal no debe descuidar la
vision de laregion donde se insertan sus dinamicas de crecimiento o desarrollo.
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ll. La planificaciéon y programacion
del desarrollo

1. Laplanificacion, lainversiony la
informacion municipal

S bien € proceso planificador y de inversion publica estan
claramente sefidlados en las normas de los sistemas nacionales de
administracion e incluso en la Ley de Municipalidades, en la préctica
ambos se gecutan de manera independiente lo que explica la poca
coherenciaentre e plan de desarrollo municipal, € plan operativo anual,
la programacion de actividades y € cuadro de demandas territoriales
insatisfechas.

Una debilidad de €ello proviene de la rigidez que viene
adquiriendo € proceso planificador (desde la planificacién participativa
hasta la elaboracion del plan de desarrollo), que se ve dgada de la
posibilidad de control de parte del gobierno municipal, ya que requiere
del dominio de las técnicas de planificacién y de personal calificado que
por lo genera, no se interesan por trabajar en municipios pegqueios,
como Caranavi, donde €l nivel de remuneraciones es poco atractivo.

A esto se suma, la carencia de una unidad u oficina encargada de
esta tarea en € municipio, lo cual compromete no solo la articulacion
planificacién-inversion- programacion sino que reduce a la inversion a
una préctica simple (anual) de identificaciéon y seleccion de proyectos,
los cuales siguen la demanda social (més que productiva) la cual no
siempre corresponde con |as prioridades que deberia seguir el desarrollo
en €l territorio.
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De la misma manera esta falta de gestion planificadora compromete la existencia de una
imagen de lo que se quiere con €l territorio, ya que reduce las metas de desarrollo a metas de
inversién. Con €ello, y asociada a modelo de gestién municipal establecido, la inversion no sélo
gueda concentrada a aporte publico sino que hace del presupuesto su Unico y casi exclusivo
instrumento de gestion territorial.

El caso de lainversion en caminos puede ser un gjemplo de una “rutina de desarrollo”, donde
ano a afo se repite la “negociacion” del presupuesto para este rubro, sin que a ello se asocien
estrategias de atraccién de inversiones, fortalecimiento de las capacidades locales o menos,
desarrollo de la gestion piblica.

No solo se observa la desconexion del proceso planificador-inversor sino también la carencia
de puentes (nudos de contacto) establecidos en la rutina administrativa, para ligar ambos
momentos. La explicacion pasa por la carencia de sistemas de informacion, dentro del gobierno
municipal, que provoguen flujos de informacién para la toma de decisiones, ya que su ausencia
provoca que ambos procesos se autonomizen.

Junto aestalimitacion inicial paraunir laplanificacion y lainversion pablica, se suman otras
falencias que afectan al municipio. La carencia de informacion sobre el municipio (el
comportamiento del territorio y sus actores) provoca gue aspectos claves para animar la promocion
econdémica, como el conocimiento de la demanda y oferta productiva del mundo empresarial
privado y de sus iniciativas econdmicas, atenten contra el desarrollo de estrategias municipal es que
amplien lasinversiones territoriales.

La falta de un banco de proyectos municipales, de programas de inversion (para superar la
vision del proyecto como unidad de inversion, andlisis, gecucion y evaluacion) o de metas
diferenciadas (estratégicas y normales, por eemplo) provoca que € plan operativo anual
(instrumento que deberia sintetizar la planificacion, inversion) carezca de mayor potencia para
conducir €l impacto de lainversion sobre € territorio.

La carencia de estas metodologias y otras para analizar el comportamiento de los flujos
financieros municipales (capacidad de endeudamiento, o de liquidez de corto plazo, por €emplo)
lleva a que € presupuesto del gobierno municipal se convierta en un instrumento estético. Esto es
un problema del modelo de gestion que hace de la inversion una simple operacion de control de
ingresosy gastos, eliminado |a preocupacién por lograr efectos multiplicadores.

Lainversion en el municipio de Caranavi hoy, no presenta sefiales de estar conformando un
importante stock de capitales locales. Examinando € POA se observa que bagjo € rubro de
funcionamiento e inversion una parte significativa de los recursos se emplean en sueldos, lo cual s
bien puede indicar laimportancia de redistribucion del ingreso, tiene también una doble desventaja
en Caranavi, ya que por un lado reduce la oportunidad que los mismos servicios publicos puedan
ser ofrecidos por empresas (con la posibilidad de traer mayor demanda, innovaciones, etc.) y por
otro gque este ingreso local, termine por emigrar del municipio, dado que via la compra de
productos y servicios provenientes de fuera de la provincia y la region, estos dineros fluyen hacia
centros como La Paz.

Algo parecido sucede con los ingresos de los colonos, dada su procedencia fuera de la
provincia, que envian una parte de ellos a sus lugares de origen.

La falta de informacion, en e gobierno municipal, sobre € territorio y otras ofertas de
interés existentes en el nivel nacional, tiene en la baja organizacion interna su principal razon, ya
gue no existen grandes dificultades para disefiar o establecer los sistemas, acopiar 0 procesar la
informacion.
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Lo gue hoy existe se circunscribe a los registros del presupuesto, control de gastos, €l
sistema contable (normado por la Ley de Administracién y Control Gubernamental, SAFCO) y los
otros sistemas administrativos establecidos por estaLey.

Lainformacion municipal mas empleada comprende la de las instalaciones comerciales, las
oficinas publicas y privadas y otras de la zona urbana. La falta de un catastro urbano y rural afecta
los ingresos del municipio que se concentran a patentes de |os establecimientos y algunas tasas para
servicios privados.

Una situaci6n que vale la pena mencionar, es la construccion del proyecto de mancomunidad
de municipios de la region de los Yungas. Este esfuerzo apunta a recuperar la cooperacion
municipal para enfrentar esfuerzos que individualmente son imposibles. El proceso esta recién
iniciado y con seguridad que la construccion del proyecto carretero (Cotapata, Santa Barbara, para
unir LaPaz y €l Beni y que conecta alos municipios de los Y ungas) habra de ser uno de los puntos
de la agenda de la mancomunidad. Es importante que €l gobierno municipal de Caranavi preste
atencion al proceso para aprender de la experiencia de buscar concertar un gran nimero de actores
y los instrumentos a emplear para €l manejo técnico.

En resumen el proceso planificador y de inversién requieren ser potenciados para soportar €l
establecimiento de un model o de gestion nuevo o mejorar € actual.

2. Los procesos de toma de decisiones al interior del gobierno
municipal

Las grandes decisiones, vistas desde |la actividad que ocupa € mayor tiempo y la mayor
atencion de las autoridades y funcionarios municipales, proviene de la relacionada con € mango
de la inversion publica. Otras, tienen que ver con las demandas surgidas fuera de esta agenda de
trabajo y que son béasicamente producidas por € surgimiento de situaciones imprevistas; otras
hacen parte de lo que puede catalogarse como la rutina de la administracion del gobierno
municipal.

Las primeras ponen en juego, o intentan hacerlo, a los instrumentos de gestién ligados al uso
de los recursos publicos. Las decisiones tienen que ver con el proceso que se inicia con la
programacion de actividades que realiza cada oficina técnica. El otro momento de las decisiones
tiene que ver con &l cumplimiento de los calendarios establecidos, alo que se suma las situaciones
de retraso que puedan producirse (por falta de liquidez, demoras en la entrega de los materiales,
incompatibilidades con normas existentes, falta de persona o situaciones fuera del control del
responsable en el gobierno municipal). El tercer momento se refiere a control de las obras
realizadas (un tipo de evaluacion) donde de no mediar ninguna sorpresa, €l proceso resulta ser
bastante manejable.

En general, todos los momentos pueden desenvolverse siguiendo su programacion y sin
encontrar grandes contratiempos. El resultado son decisiones que pueden calificarse de bajo nivel
de tension o de fécil resolucion.

En éstas, la participacion del Alcalde, é Consgjo y los funcionarios involucrados no
demandan (en teoria) grandes dificultades para acordar las decisiones. Sin duda que éstas se verian
mejor argumentadas e incluso serian més rapidas, S existieran los sistemas de informacion
pertinentes.

El segundo blogue de decisiones surge cuando la oferta publica (y las decisiones ligadas a
ella) no satisface las expectativas de los demandantes (lo que evidenciaria alguna falla del proceso
participativo que debe invitar areflexionar si slo basta la consulta para programar las inversiones
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0 acaso hay que ir a otros momentos mas avanzados). Para estas situaciones, donde las variables a
manegjar estdn fuera del dmbito interno del gobierno municipal, los instrumentos disponibles
resultan por lo general poco eficientes y acaso dificultan més que ayudan atomar decisiones.

Lo anterior puede verse por gjemplo, cuando a no existir un control adecuado del avance del
presupuesto, € Alcalde puede verse superado en los compromisos que contrae ante grupos de
presion y la coyuntura reinante.

Hoy, sin duda que la figura de los asesores (legal y general) debe proporcionar mayores
elementos para esto, sin embargo, se vuelve a caer en el riesgo de pretender que estos funcionarios
(sin el débil respaldo técnico informativo o de gestion) se conviertan en la tabla de salvacion de
esta debilidad. Este tipo de decisiones, a diferencia de las primeras, requiere de otro tipo de
instrumentos. Aca se demanda de manegjo para adelantarse a la aparicion de las crisis, mecanismos
de didlogo, simulacién de escenarios, €etc.

Més de alguno puede preguntarse si esto es posible en un municipio como Caranavi que tiene
asimple vista un desafio mas simple como empezar a incorporar propuestas menos complejas. La
respuesta no es tan clara, ya que si se ve al gobierno municipal buscando e cambio del modelo de
gestién, estos instrumentos no solo o permiten sino que |o demanda un nuevo tipo de gestion.

Normalmente hoy, se acude a los maduros criterios de las autoridades municipales o al
conocimiento de la problemética, 1o cual crea nuevamente riesgos como € que las decisiones
tengan un fuerte componente de personalismo ya que provienen de las percepciones del
interlocutor. Esta situacion atenta contra el camino de buscar que las decisiones puedan estar cada
Vez mas amparadas por sustentos técnicos y colectivos.

Las decisiones asumidas bajo €l criterio y riesgo personal resultan teniendo un alto costo
para la gestion de gobierno municipal, ya que hace mas probable su desencuentro con las medidas
de sancidn que establece la Ley SAFCO de control administrativo. De la misma manera se amplia
este riesgo como para enfrentar €l “voto constructivo de censura’, dispuesto en el Articulo 50 de la
Ley de Municipalidades, gue sanciona la pérdida de confianza del Alcalde.

El tercer ambito de decisiones tiene que ver con los procesos que hacen parte de la rutina
administrativa del gobierno municipal. La falta de algunos instrumentos (como los referidos a la
racionalizacion del personal o control del ritmo de avance presupuestal) provocan hoy gque algunas
decisiones puedan estar acumulando tensiones para un corto plazo. El establecimiento de manuales
de funciones y procedimientos mejorarialas decisiones en este nivel.

En resumen, las decisiones hoy en el gobierno municipal estédn fuertemente atadas a la
capacidad de lectura y acertado criterio de sus autoridades (e incluso asesores), |0 que pone en
evidencia la dificultad para crear climas de confianza internos y la falta de instrumentos que
apoyen estos procesos. El model o de gestién asumido contribuye a que exista esto.

3. Los sistemas de seguimiento y evaluacion del gobierno
municipal

Lo observado en cuanto a la carencia de sistemas de informacion internos y la poca
organizacion que muestran los flujos internos de comunicacion, hacen evidente la carencia de
claros procesos para llevar adelante una tarea de control de las acciones que desea el gobierno
municipal.

La debilidad tiene su origen en e proceso de planificacién mismo, que degja de lado €l
establecimiento de indicadores que permitan hacer el seguimiento y posterior evaluaciéon del
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impacto o efectos de la accién emprendida. Hoy existe un control concentrado en el avance fisicoy
financiero de lainversion realizada.

Otro elemento que explica esta carencia, tanto instrumental como conceptual, es €l
desconocimiento de lo que aporta el seguimiento de la accion pablica al perfeccionamiento de la
gestién municipal. Una razén muy difundida es €l creer que esta tarea resulta més pertinente en el
nivel nacional o departamental.

Si bien existen instrumentos hoy, en el gobierno municipal, que pueden ser usados para hacer
este seguimiento la distinta valoracion que le dan los funcionarios técnicos hace que el control que
se lleva acabo aporte poco al conocimiento de las reales capacidades del gobierno municipal.

El seguimiento fisico aporta basicamente a control del gasto sin aportarle a mango
financiero del gobierno municipal.

4. Los actores locales vistos desde el gobierno municipal

Visto algunos de los instrumentos con los que opera la actual administracion del gobierno
municipal, su examen parece confirmar lalimitada percepcion del territorio.

La percepcion de los actores locales, mirados desde dentro del gobierno municipal, es una
tarea poco explorada de manera directa ya que normal mente se acude a la mirada de los actores de
fuera para conocer como perciben alasinstituciones locales y entre ellas, al gobierno municipal.

Conocer la percepcion de los propios actores de la estructura administrativa y de gobierno
del municipio deberia ser unatareaincorporada a mejorar la gestién municipal.

Lo obtenido aca de las conversaciones personales, resulta mas una aproximaciéon que una
radiografia de como se comportan los actores del municipio.

La valoracion que se ha intentado recoger dice de la forma como no sblo hay que buscar
cambiar el comportamiento real de los actores, sino también laimagen que proyectan.

Si bien se reconoce la existencia de un mundo productor agropecuario, no siempre se
diferencia este del empresarial, al cual se le asocia con e que proviene de los servicios
profesionales liberales, comercializadoras y acopiadoras y del mundo de las ONGs. Esto puede
explicar porque se ve adgada la idea de redes en & funcionamiento de! mundo productivo y
economico de Caranavi.

Lasociedad civil en Caranavi, es percibida como ausente de la problemética local, ya que no
se le reconoce capacidad de organizacién y por tanto de representacién y dialogo.

La sociedad politica esta directamente asociada a la figura de los dirigentes sindicales, alos
cuales se les identifica Unica y exclusivamente como demandantes reivindicativos (poco
propositivos) con alta capacidad de presion y movilizacion local.

Los actores locales son por |o general percibidos con nombresy apellidos o identificados con
determinadas figuras institucionales, o que provoca que las reacciones puedan variar dependiendo
del interlocutor municipal que lo percibay paralos cuales los grados de val oracién pueden resultar
distintos.

En el plano productivo, los actores mas destacados son las organizaciones de productores
(reconocidas bajo la forma de sindicatos y federaciones). A ella se suma la cooperativa, vista como
la forma mejor organizada de la produccién y la mas cercana al mundo de la empresa productiva.
En general las unidades productivas son vistas funcionando de manera independiente una de otras
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lo que lleva a tener una impresion de la vida econémica en el municipio como parcelas poco
conectadas al resto de lavida en € municipio.

Al ser escasos los vincul os de éstos con el gobierno municipal su desconocimiento se amplia
y s0lo se ven como demandantes de servicios. Como no se les percibe ninguna oferta de interés
para € gobierno municipal, se pasa desapercibido su rol como posibles aliados para € desarrollo
del municipio. Sin duda que a esto juega la historia del aparato publico y municipal visto como
tnico o principal oferente frente ala demanda social.

Esta vision del plano local puede explicarse ya que descontando los vinculos con las
organizaciones territoriales, algunas funcionales y acaso € comité de vigilancia, € gobierno
municipal no tiene establecida una red de vinculos méas organizados con la sociedad civil y €
mundo no gubernamental. La propia existencia de un comité de desarrollo agropecuario esta hoy
despotenciado como un interesante escenario para € encuentro mas regular y programado entre
gran parte de los actores productivos del municipio.

A lo anterior también contribuye la existencia de una cultura de protagonismo de parte de los
funcionarios de la administracién publica que buscan usar su posicién para intentar, desde su
propia perspectiva, dar solucion a sus demandantes, que facilmente pueden pasar a ser clientes
ligados a una oferta partidaria.

Finalmente, los actores son vistos desde una vision funcional del territorio, en la cual no se
incorpora la nocién de sistema, lo que dificulta la comprensién que la alteracion de algunas
relaciones puede provocar efectos sobre otras partes del sistemamunicipal y €l propio territorio.
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lll. El desarrollo productivo en el
gobierno municipal

1. Elterritorio y la base econdémica vista
desde el gobierno municipal

Una mirada a las gestiones del gobierno municipal permite
percibir una incompleta comprensién del territorio como escenario y
actor capaz de afectar favorablemente las condiciones de desarrollo
del municipio.

El territorio es asociado a area administrativa y politica que
define @ municipio, reconociéndose como € espacio fisico dominado
por la presencia de poblaciones que explotan determinados recursos o
desarrollan determinadas actividades.

Esta connotacion hace que la gestion del gobierno municipal se
perciba dentro de los limites que esta nocién encierra. Esto es
importante destacar, ya gque hoy € municipio hace parte de un
proyecto de mancomunidad de municipios. No es la nocién en si la
gue puede provocar diferencia de percepcion entre los participantes,
sino la actitud y comportamientos que sobre €lla se ha construido.

Otro elemento ligado al territorio es la percepcion de lo que son
los capitales del municipio. El inventario de recursos naturales y la
infraestructura fisica asoman como los reconocibles por € gobierno
municipal. A estas se le asocia poco valor ya gue se les percibe como
estaticos (sin laidea, por e emplo, que producen externalidades) y sin
capacidad de acumular. Poco destaca la valoracion del capital humano
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establecido en la provincia, €l cual puede ser portador de valiosas iniciativas, innovaciones y
propuestas que con pocas inversiones pueden provocar efectos dinamizadores de la economialocal.

Tampoco destaca en la percepcion del territorio o conexo a é, la nocién de mercados,
tecnologia, innovacion, investigacion o tejido empresarial. Lo méas cercano a esto son los sistemas
de educacion y capacitacion o la existencia de servicios ala produccion.

En resumen, esta particular percepcion del territorio lleva implicita una |6gica de como se
Ileva acabo el desarrollo productivo y los roles de los actores involucrados, 10 que permite explicar
gue cualquier propuesta de fomento productivo desde €l gobierno municipal debe enfrentar el
cambio de este paradigma conceptual gue explica un tipo de estructurainstitucional.

Por el lado de la base econémica *° si bien se aprecia una diferenciacién de los espacios y
sistemas productivos locales, (en relacién al grado de integracion a los mercados) no se percibe la
existencia de otros elementos ligados o inherentes al concepto y obviamente practicas sobre el
mundo econémico.

Prueba de dlos es la ausencia de politicas locales 0 municipales en lo que respecta a la
experiencia del gobierno municipal en su acercamiento al comité de desarrollo agropecuario. Hay
gue reconocer, sin embargo, que la actual directiva municipal ha previsto avanzar haciaello.

Otros elementos poco tratados tienen que ver con e entendimiento o valoracién de los
mercados, |a tecnologia, la innovacion, la empresa y los servicios ligados a la producciéon de
conocimientos.

La percepcion de la base econdémica encuentra materialidad en la produccién de café ya que
ésta no sblo es la més significativa en el municipio, sino que ademas ordena el funcionamiento de
laciudad y de los principales servicios.

Laruralidad del municipio o tal vez su alejamiento de la efervescencia de mercados como de
la ciudad de La Paz, provoca la poca atencion a lo que significa el mercado en € territorio de
Caranavi.

El hecho que los mercados de factores sean poco desarrollados y ademas poco transparentes
en e municipio, puede explicar por ejemplo, que € gobierno municipal no tenga propuestas
alrededor de los créditos (a pesar que algunas ONGs tienen esta linea de trabajo y que podrian ser
apalancadas con apoyo del gobierno municipal), de los servicios de apoyo al desarrollo empresarial
o0 los servicios que amplian €l acceso alatecnologia.

Igual sucede con las otras dimensiones, que parecen estar difusas en la propia comprension
de la actividad econémica del municipio y obviamente en las tareas del gobierno municipal.

El resultado de todo €ello es la poca comprension de los rasgos diferenciadores para llevar
adelante una estrategia de desarrollo productivo gestada en |as capacidades ddl territorio.

No obstante lo anterior, debe destacarse la existencia de una Propuesta de Ordenamiento
Territorial parael Area (comentada antesy producida por el Gobierno de Boliviay € BID), la cual
aporta a conocimiento de los sistemas de produccién, el uso de los suelos, las aptitudes de las
unidades agroecol6gicas y un plan de mangjo de lo suelos, asi como a una propuesta de ocupacion
del territorio y aun plan de accién que puede emprenderse en el drea (ver mapa adjunto).

Este insumo constituye un valioso aporte al conocimiento del territorio, a su mango y
organizacion, el cual debe pasar a ser empleado por € gobierno municipal ya que le reporta
condiciones para desafiar e establecimiento de un nuevo edtilo de gestion municipal.

10 Mejor tratada en IDEPRO, 1999.
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Mapa 2
MAPA DEL RADIO DE INFLUENCIA VIAL DE LAS POBLACIONES MAS IMPORTANTES
AREA PILOTO DE LA PAZ
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Fuente: CGL, Consultores Galindo Ltda., Euroconsult, 1999, La Paz.
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Recuadro 9
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES GENERALES DE OCUPACION DEL TERRITORIO

“ ... La aplicacién de un plan de desarrollo encuadrado dentro del marco de las
politicas de desarrollo regional, a efectuarse por parte de las instancias del gobierno
departamental, considera entre sus mecanismos de implementacion a procesos de
ordenamiento territorial de determinados espacios geogréficos...”.

“ ... Las investigaciones y estudios realizados en el area de estudio (se refiere al
area piloto de La Paz que comprende Caranavi) permite identificar una serie de problemas
criticos que resultan mayormente de fuertes déficits de infraestructura de servicios y
equipamiento comunal y de la adopcién de enfoques parciales de desarrollo; sin embargo,
la situacion de la accesibilidad es indudablemente el punto critico mas importante...”.

“ ... Ninguno de los centros poblados del area piloto, excepto Caranavi y Coroico se
encuentran preparados y equipados administrativa y urbanisticamente para hacer frente en
el corto plazo a los requerimientos del desarrollo y menos para servir plenamente como
centros de apoyo a la produccién agropecuaria y como centros de servicios basicos...”.

“ ... Se considera por tanto que las propuestas de ordenamiento fisico como
resultado de las condicionantes sociales y econdémicas deben formar parte de un proceso
integrado de desarrollo urbano-rural que llegue al nivel de las pequefas
aglomeraciones...”.

“ ... La estrategia plantea la consolidacién y refuerzo de los centros poblacionales
primarios y la emergencia y consolidacion de los centros secundarios con sus respectivas
areas de influencia, buscando por un lado optimizar las funciones productivas en funcién
del desarrollo sostenible, a la par del fortalecimiento de los centros poblados a fin de
apoyar la produccion y control y reorientar los flujos migratorios que al presente se dirigen
hacia el area metropolitana de La Paz...".

Fuente: CGL Consultores Galindo Ltda., 1999, Propuesta de Ordenamiento Territorial. Area piloto de La
Paz. Bolivia, Euroconsult, La Paz.

2. Lacomprensidon de laimportancia de las alianzas

Este aspecto nos remite al tema de la vision de desarrollo, de los roles institucionales y de la
comprension del gobierno municipal acerca de sus capacidades tangibles e intangibles.

Es indudable y se percibe que las autoridades del gobierno municipal reconocen la
importancia de la construccién de alianzas para gobernar e municipio. Sin embargo, ello no es
facil cuando no existe una cultura para crear €llo. Lafalta de informacion, que impide transparentar
las acciones publicas de las autoridades, contribuye a que las diferencias, tensiones, posturas, €etc.,
se alimenten de la sospecha, el comentario, el rumor como la via para valorar o desacreditar no solo
aun actor sino aimpedirle se acerque a otros.

La carencia de agendas publicas, ademas de limitar una mayor fluidez de las instrucciones
internas, atenta contra los procesos de coordinacion individual y colectivos creando fronteras entre
los actores. Estas se congtituyen en velos gque dificultan el encuentro y distorsionan a cada actor
frente a otro.

Estas fronteras surgen cuando no se ha sido capaz de crear climas o condiciones que apoyen
la confianza y €l respeto por el otro. La transparencia en la gestion, la autoridad basada en la
legitimidad social, asi como el despliegue de valores como la honestidad 0 el compromiso son
imprescindibles para disponer la creacion de alianzas.
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A estas condiciones subjetivas para construir alianzas se suman otras (méas objetivas) como
la poca o incorrecta informacion del comportamiento de los actores, 1o que lleva a que sea €
conocimiento personal entre ellos o que produce la confianza para iniciar un didlogo para la
alianza.

Esto gue parece objetivo puede también provocar distorsiones en la construccion de alianzas
ya que € conocimiento y confianza entre actores puede ser relativo ya que depende de la
percepcién de cada uno de ellos. Esta situacion corre el riesgo que dependiendo donde esté ubicado
el actor (la estructura de poder local) interesado en la alianza, puede disponer de mayores o
menores elementos de negociacion frente a otro. Esto puede entonces provocar € nacimiento de
alianzas esplreas que son mas perjudiciales que e no haberlas construido.

Todo esto hace que las alianzas no reflgen necesariamente compromisos fielmente
institucionales ya que dependera de las personas que conduzcan los procesos de negociaciéon y de
los que puedan poner en préctica los compromisos. Esto Ultimo es una caracteristica de las alianzas
ya que de lo contrario es probable que el mejor posicionado 0 € més fuerte termine aprovechando
la oportunidad de la alianza.

En este campo precisamente se ubica la construccion de la mancomunidad de municipios. El
encuentro institucional de los gobiernos municipales, sin duda, es una férmula deseable para
alimentar la maduracién del proceso municipal en el pais, més alla de las ventajas que por si tiene
la cooperacion para generar economias de escala, crear externalidades o simplemente educar a los
lideres locales en el gjercicio de lademocracia participativa de otro nivel.

Sin duda que los beneficios del aprendizaje destacan como uno de los mayores méritos que
este proyecto institucional puede aportar para construir y poner en préactica la gobernabilidad y aln
mas para alentar |os procesos de desarrollo regional.

Con pocos esfuerzos y aportes (parte por reconocer que es |o estratégico que cada municipio
puede aportar frente a una agenda de intereses comunes previamente acordada), los gobiernos
municipales pueden echar a andar pequefias pero importantes iniciativas de desarrollo territorial.
Correspondera a los lideres municipales desplegar voluntades y capacidades para asumir
compromisos, aun sabiendo que muchos de ellos pueden implicar sacrificar cuotas de poder en
favor de un bien comun.

La concertacién de voluntades y diversidades es un enorme desafio que requiere de una
importante capacidad de madurez y estrategia. Esta Ultima es vital para llevar adelante una férmula
de sumas colectivas que provoquen efectos multiplicadores de la cooperacion. En caso contrario,
las sumas y restas de voluntades puede terminar comprometiendo el producto final de la asociacion
institucional.

Crear una cultura de gestion nueva (como la que se propone acd), de la innovacion y la
valoracién del territorio puede ser valioso para intentar poner de acuerdo a varios actores. La
experiencia ensefia lo dificil de conciliar y poder negociar entre tres o cuatro actores y mas cuando
no se comparte una cultura del encuentro y la cesion de espacios para ganar otras posiciones. No
siempre se cuenta con la vision estratégica para entender que ceder no siempre significa perder,
COMO gue ganar en una negociacién, tampoco es sinbnimo de éxito.

La mancomunidad es un desafio enorme para ligar € proyecto municipal a la vision y
actuacion regional. Pasar de la planificacion local, con base en e municipio, a otra mayor, que
puede abarcar provincias o porciones importantes de regiones naturales o econémicas, es entrar en
la esfera de otros requerimientos para gjecutar las propuestas. Algunos de los instrumentos que
pueden apoyar la operacion de estos proyectos cooperativos aparecen ya en los esquemas de
cofinanciamiento considerados en € sistema nacional de inversion publica, sin embargo,
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administrarlos, monitorearlos y evaluarlos requiere de otras instancias mayores a propio ambito
municipal e incluso departamental.

Evitar € surgimiento de tensiones y €l conflicto de las politicas publicas es otro requisito a
tener en cuenta. Avanzar gradualmente mejorando 1os modelos de gestion institucional hace parte
de lavia para que la mancomunidad se convierta en unaférmula no solo deseable sino exitosa.

3. Lapromocion del desarrollo sostenible en el territorio desde
la accidon del gobierno municipal

La experiencia mas destacada del gobierno municipal en el tema del desarrollo productivo es
la conformacién del comité de desarrollo agropecuario, cuyo origen se ubica en € afio 1995. Esta
instancia de coordinacion institucional fue promovida desde el gobierno municipal ubicandosela
bajo la tuicion del Departamento de Desarrollo Agropecuario de la municipalidad (hoy unidad).
Mediante ordenanza del Consejo Municipal se dio forma a este instrumento.

La labor del comité fue apuntada a ordenar la intervencién de los agentes productivos del
territorio paraimpulsar €l desarrollo rural delaprovincia

A este comité fueron convocados los productores organizados, las empresas privadas, las
organizaciones sindicales y las ONGs instaladas en € municipio. El gobierno municipal asumio
como tareas principales para € desarrollo productivo, la construccién del vivero municipal y la
asistencia técnica directa a los productores en e control de la deforestacion y la erosion de los
suelos.

La firma de convenios con instituciones publicas del sector (como €l Instituto Boliviano de
Tecnologia Agropecuaria) o con privadas como las ONGs, han sido otra de las acciones
emprendidas por el gobierno municipal.

Una debilidad reconocida en la operacion de este comité agropecuario ha sido la particular
concepcion del desarrollo productivo que fue asociada a la idea de asumir de manera directa la
produccion de algunos servicios para la actividad productiva. Una vez mas € modelo de gestion
impuso su percepcion de los productos y la administracion, situacién que llevd a que las
autoridades municipales (de las gestiones anteriores a esta) percibieran su participacion como un
derecho para permitirles fiscalizar la accion de las ONG e incluso de las empresas privadas.

Esta situacion no solo ha llevado a descrédito del comité, sino a la desconfianza de los
actores del territorio sobre la intervencion del gobierno municipal en estos procesos de
coordinacion institucional .

Una vez més se pone en evidencia como € tipo de gestion provoca que la conduccién de los
procesos institucional es esté cruzada por el protagonismo, la préctica de lajerarquia, €l conductivo
y € corto plazo. Todo €ello ha contribuido a desvalorar la suerte de un instrumento potente para €l
encuentro territorial ampliando la desconfianza de lainstitucién municipal en el plano local.

En resumen, el desarrollo productivo ha tenido desde €l municipio una experiencia frustrante
no sblo por los resultados obtenidos, sino porgue los errores cometidos sélo pueden ser atribuidos a
una visién equivocada del rol del municipio, de la promocién econémica, del papel de los actores
en € territorio y de lo que implica la construccion de una propuesta sostenible de crecimiento
economico local.

A todo lo anterior se puede sumar €l reduccionismo de lavision productivay del comité, que
dejé de lado la articulacion de la propuesta municipal con una visién regional del desarrollo
productivo y aun mas con €l aporte institucional de otros organismos vincul ados.
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Vista esta experiencia, cabe plantearse ahora que la sostenibilidad del desarrollo productivo
en el municipio debe basarse en una comprension de la sostenibilidad, argumentada en el mangjo
de la dimensi6n econdmica, social, ambiental y politica.

Todas €llas se vinculan en la medida de comprender e valor de construir un proyecto
municipal sostenible. De esta manera el crecimiento econémico buscado debe guardar coherencia
con la conservacién y mangjo adecuado de los recursos naturales, el mismo que debe asentarse en
una participacion efectiva de las poblaciones organizadas, que deben basar su intervencién en su
diversidad y posicion frente a los procesos decisorios que hacen a su capacidad de asumir la
administracion de determinados procesos territoriales. Todo ello sera posible si existe claridad del
proyecto municipal, en plazos y esfuerzos, el cual debera basarse en relaciones institucionales
clarasy eficientes, que aseguren o no dificulten la gobernabilidad que requiere hacer sostenible un
modelo de gestién para el desarrollo.

Gobernabilidad

Area
Crecimiento Econémico de Medio ambiente
sostenibilidad

Participacion social

El esquema anterior intenta representar los vinculos que deben producirse para imaginar la
construccion de un area de sostenibilidad. En cada realidad particular las dotaciones —esfuerzos de
cada dimensién— son diferentes, lo que implica que en la conexién de territorios se dan diferentes
situaciones para la sostenibilidad de cada intervencién. Asi por ejemplo, un tipo de desarrollo
productivo sostenible guardara intima relacion con las caracteristicas del sistemalocal involucrado,
laforma de llevar adelante la apropiacion de la naturalezay €l rol de la accion comunitaria. Todo
ello podra guardar mayor o menor duracion en el tiempo dependiendo de la capacidad y grado de
gobernabilidad alcanzado por el actor municipal que debe asumir el protagonismo de animar este
tipo de intervencioén.
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IVV. Propuesta para ampliar la
gestion municipal del desarrollo
local

1. Elementos para un nuevo modelo de
gestion municipal

Antes de anotar algunas de las condiciones y caracteristicas que
podrian dar paso a la mejora de la gestién municipal y en particular
del fortalecimiento de su ingtitucionalidad y desarrollo de su
capacidad promotora de la actividad productiva, es importante
destacar algunos elementos existentes en € plano naciona que
contribuyen a sustentar laintencion de la propuesta.

Un elemento de la vision nacional con la que coincide la
propuesta en torno a la mejora de la gestion es elevarla de su nivel
burocratico a otro dominado por la produccién de resultados y de
vision estratégica.

Esta mejora del modelo implica, en concordancia con los
paradigmas que sostienen la nueva gestion administrativa piblicay las
teorias del desarrollo territorial, basicamente ampliar la eficiencia de
la intervencion publica descentralizada, promoviendo la asuncion del
nuevo rol del Estado en e fomento de las capacidades instaladas en
los territorio, especialmente locales.
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Recuadro 10
FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL PARA LA GERENCIA'Y
LA GESTION PUBLICA DESCENTRALIZADA

En la perspectiva de conformar una administracién publica descentralizada
eficiente y efectiva, que cumpla con los mandatos de las Leyes, funcione de
manera previsible, oportuna y regulada, y promueva confianza de la ciudadania
en la institucionalidad publica, se generara y/o fortaleceran las capacidades
humanas, técnicas, administrativas y de gestion integral del desarrollo en las
prefecturas y los gobiernos municipales, de manera que apliquen una visién de
integridad del desarrollo, métodos modernos de administracion y gestion por
resultados, orientados al desarrollo integral de sus jurisdicciones territoriales, en
base a procesos coordinados de planificacion y gestion democratica y
participativa de politicas de desarrollo, de manera que se genere un proceso
creciente de gobernabilidad.

Fuente: Presidencia de la Republica, Plan General de Desarrollo Econémico y Social 1997-
2002, La Paz, Bolivia.

Para lograr €llo, las estrategias ingtitucionales apuntan a fortalecer € uso de las
competencias, atribucionesy recursos con las que se construyen las nuevas relaciones entre actores
publicos y privados. En este caso, la gestién por resultados implica aprovechar los mandatos
nacionales y municipales para llevar adelante una reorganizacién administrativa del gobierno
municipal, que permita que sus funciones estén a cargo de unidades o areas perfectamente claras en
su responsabilidad de producir determinados productos de interés del municipio.

La libertad de las unidades para gestionar sus servicios es una caracteristica de la blsgueda
de resultados y ampliacion de la eficiencia administrativainstitucional. “...la gestion por resultados
constituye un avance conceptual —comparando los afios setenta y ochenta— ya que no sélo €l
‘producto’ del servicio es el nlcleo de la atencidn, los cambios o las reformas sino que cada vez
mas es el ‘resultado’ lo que interesa, es decir, los efectos sociales de la actuacion administrativa.
Esta administracion es llamada por algunos autores como la administracion para los ciudadanos
porgue la institucién debe asumir cada vez € compromiso de trabajar y gestionar en funcion del
interés, demanday capacidad de involucramiento de |os ciudadanos...”

La gestion por resultados debe ser acompafiada por una gestion estratégica, solo asi la
reatroalimentacién proporcionada por |0s objetivos estratégicos, de largo plazo, permitiran corregir
la tendencia incoherente que producen los cambios o reformas institucionales que tienden a ser
dominadas por la visién del corto plazo, € efectivismo y e pesimismo. Cambiar un modelo de
gestién es una tarea que requiere de voluntades, firmezas y tiempos para hacer madurar en ellos las
nuevas condiciones en la que debe sustentarse la aplicaci6n de nuevas funciones e instrumentos.

“...lagestion estratégica apunta a un cambio cultural profundo en la produccion de servicios
publicos, cuyo nacleo es el mejoramiento continuo de la calidad de las prestaciones de acuerdo a
criterios de evaluacién que deben guiar la operacion institucional” .

¢Qué otros elementos podemos distinguir en o para e cambio o megora de la gestion
municipal ?

1 DeForn, M., 1990.
12 von Haldenwang, 2000.
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Recuadro 11
FORTALECIMIENTO DE LA GESTION MUNICIPAL

“ ...Esta politica pretende incrementar la capacidad de autogestién técnica
y administrativa de los gobiernos municipales...”.

“ ... Estaran en capacidad de dirigir sus inversiones hacia la infraestructura
de apoyo a la produccion y a los servicios, generando condiciones para atraer
inversién privada hacia el municipio. De esta manera se efectivizara el concepto
de municipio productivo, como espacio de interaccion de las fuerzas productivas
que dinamizan el desarrollo de la economia local y de los actores institucionales y
sociales, en base a las alianzas estratégicas y a los consorcios de desarrollo
local. A este esfuerzo contribuirdn el gobierno Nacional y las Prefecturas...”.

Fuente: Presidencia de la Republica, Plan General de Desarrollo Econémico y Social 1997-
2002. La Paz, Bolivia.

Otros elementos de la vision nacional con la que coincide la propuesta, son el
reconocimiento que el paso de un modelo de gestién a otro. Requiere de la construccion de nuevos
escenarios donde se observe la preocupacion por mirar €l municipio como algo més que la simple
delimitacién administrativa, para ver en este territorio un conjunto de dinamicas productivas,
sociales, culturales, econémicas, etc., que producen y reproducen distintas y complejas relaciones
humanas e institucionales. En éstas, €l gobierno municipal debera ser capaz de identificar los
distintos roles que puede animar para lograr la movilizacién de las capacidades y capitales que ha
acumulado este territorio. Es decir, e gobierno municipal no se limita a cumplir solo el rol de
animador o promotor, sino que éste estara condicionado por € escenario que se produzca en cada
territorio. Asi cuando €l desafio sea hacer surgir agentes econémicos, en un ambito donde no
existen agentes capaces de emprender procesos de acumulacion local, por gemplo, el gobierno
municipal puede dejar de lado su rol de auspiciador para asumir otro claramente comprometido con
la creacion de estos agentes privados.

Lo anterior lleva a reconocer que en la complegjidad de la dimensién municipal es posible
encontrar tareas que corresponden al plano institucional interno y otras relativas al entorno. Estas
Ultimas son aportadas por las caracteristicas propias que encuentra la accién municipal para operar
en cadaterritorio. Por lo general estas son aportadas por:

¢ los marcos legales y normativos de todo tipo;

» lainfraestructura productiva y social donde se dan los procesos econémicos, socialesy
politicos;

« lossistemas productivos locales y las redes que establecen en sus operaciones;
« los actores locales que se hacen parte de las estructuras de poder local;
» |lossistemas de servicios aportados por actores y sectores no publicos gubernamentales,

» los patrones culturales y val 6ricos que colaboran a definir |os procesos de identidad en el
territorio, y

¢ la coyuntura local generada por condiciones internas o las provocadas por factores
gjenos a entorno local.
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Recuadro 12
POLITICA Y DINAMICA PRODUCTIVA

“... La imperiosa necesidad de ampliar la capacidad productiva y competitiva
del pais exige una politica innovadora y dindmica capaz de superar las condiciones
diversas y grandes limitaciones estructurales...”.

“... las politicas de potenciamiento y transformacion productiva tienen como
base la conformacion de una alianza para la produccion, donde todos los actores
involucrados directamente (Estado, empresarios, trabajadores/as urbanos y rurales,
campesinos/as, originarios e indigenas) puedan concertar politicas y acciones
tendientes a superar sus limitaciones...”.

Las politicas a aplicar son:

» desarrollo de la capacidad productiva

e organizacioén de la produccion

» desarrollo y transferencia de tecnologia
* inteligencia financiera

» dinamizacion comercial

e sistema de transporte, y

* energia

Fuente: Presidencia de la Republica, Plan General de Desarrollo Econémico y Social 1997-2002.
La Paz, Bolivia.

En resumen, los elementos para mejorar la gestion institucional municipal estan atravesados
por una doble intencion:

i) perfeccionar las estructuras y procesos existentes en la administracion (aparato de
gobierno) propiciando una readecuacion de los actores internos y sus relaciones
frente alos instrumentos con |os que opera su territorio.

i) introducir nuevos conceptos y practicas innovadoras capaces de provocar procesos
de gjuste internos capaces de afectar la reaccion de los actores externos a la
estructura del gobierno municipal.

En e plano més cercano a la produccién local, la propuesta considera los lineamientos
sefidlados por e gobierno nacional, en relacién a nlcleo estratégico de potenciamiento y
transformacion productiva del pais.

2. Propuesta para el fortalecimiento del gobierno municipal

Los ambitos que se sefidlan no guardan un orden de prioridad, simplemente muestran las
areas que deberian ser abordadas para ampliar la gestion institucional del gobierno municipal,
entendiendo que las acciones tienen como intencion provocar un cambio en el comportamiento de
los actores y de sus relaciones con otros.

a) Areaorganizativa

Se hace necesario explicitar la responsabilidad de la funcion planificadora en el gobierno
municipal, ya que sobre ella, descansaria €l trabajo de reordenar las funciones de los distintos
departamentos y direcciones, a las que deberan asignarles metas estratégicas claras a cumplir en la
gestion de gobierno.
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De la misma manera, seraindispensable precisar €l &ambito donde quedainstalado latarea de
fomento o promocién econdmica del municipio. Hoy esta aparece nominalmente instalada en la
unidad de desarrollo agropecuario. Es indispensable dotarla de mayor categoria (direccién) y sobre
todo, precisarle los objetivos de sus funciones y responsabilidades. Ampliar €l equipo profesiona
incorporando mayores elementos para producir una vision integral y territorial del desarrollo es
otratareainminente.

En e ambito del asesoramiento, tanto del Alcalde como de Consgjo Municipal, es
importante dotar de mayores facilidades al trabajo de ambos asesores (0 mejor dicho, ampliar €
soporte técnico a las tareas de asesoria).

En e ambito de personal, resultaria importante separar claramente las funciones y
responsabilidades de los encargados del tema de racionalizacion y manejo de personal.

En e ambito de las relaciones publicas internas y la comunicaciéon externa del gobierno
municipal, seria importante incorporar a la nueva Direccion a las agendas de trabajo de las
direcciones mas importantes, a fin de proporcionarle insumos para producir la informacién
necesaria.

b) En el areade los instrumentos

En e ambito de la planificaciéon sera importante producir e incorporar una metodologia de
diagnosticos territoriales, a fin de producir desde las diferentes areas o direcciones técnicas, €l
relevamiento de informacién del municipio, que cubra las demandas productivas y de servicios
publicos, asi como lasiniciativas y capacidades |ocal es parala generacién de alianzas locales.

Serd importante avanzar en un mayor y mejor conocimiento de los instrumentos de gestion
territorial y planificacién producidos nacionalmente para el ambito local.

En & ambito de la inversion sera importante avanzar en un mayor conocimiento de la
operacion del sistema de inversion publica para el nivel municipal. Metodologias para la seleccién
y priorizacion de proyectos y la construccion de programas deben ser adoptadas para fortalecer la
construccion de los planes operativos anuales.

De la misma manera, la adopcién de metodologias para el seguimiento y evaluacion de
proyectos y programas de impacto, deben realizarse coordinando la definicion de indicadores en la
elaboracion del los planes anuales o en € nuevo plan de desarrollo municipal que busca
actualizarse.

Iniciar € establecimiento de algunos planes pluri-anuales de inversién junto a programas
estratégicos del municipio puede ayudar a la incorporacion gradual de la dimension temporal en la
planificacion e inversion.

Finalmente, reforzar €l aprendizaje de los sistemas definidos por la Ley SAFCO (de control
administrativo), puede ser € paso inicial a seguir sin olvidar que el desafio es mayor, si acaso se
apuesta por el cambio gradual del modelo de gestion.

c) En el areapsicosocial del personal

En este &mbito, es indispensable iniciar una tarea de conversacion individual y colectiva con
el personal. Tarea que debe estar a cargo de personal especializado en el temadel comportamiento.

La elevacion de la autoestima debe acompafiar las mejoras que objetivamente deben
producirse en e mundo del trabajo cotidiano y de la imagen de futuro que debe construirse, como
imaginario colectivo e identitario institucional.
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Debe buscarse e cambio de actitud del funcionario frente a su institucion (reconocerse
haciendo parte de ella y formandola) para que puedan emprenderse procesos mas ambicioso de
calificacion técnica. La sensibilizacion del personal acerca del proyecto del cua hace parte debe
acompafiar cualquier reforma de procedimientos.

d) En el area de las politicas municipales

Es importante dar un tratamiento diferenciado a este tema que puede ser parte de las tareas
de planificacion del desarrollo institucional y del desarrollo productivo territorial.

La construccién de una imagen objetivo del desarrollo que explicite o que se quiere del y
para e municipio (y la provincia), vistos en un proyecto de regidn, debe ser una tarea colectiva
prioritaria de los directivos del gobierno municipal.

Este debe ser el nicleo vertebrado de las propuestas gque surjan en torno a ambitos mas
precisos como €l desarrollo urbano, € rural, e medio ambiental, € social, etc. En torno a éste,
deben construirse las aproximaciones de las metas estratégicas para obtenerse y los compromisos
gue deben proyectarse para € mediano y largo plazo. Sélo de esta manera, podra ligarse la
actuacion del gobierno municipal con el proyecto de desarrollo territorial, que requiere de mas de
una gestién de gobierno.

En & plano mas preciso del tema productivo, las politicas deben seguir las orientaciones
nacionales, haciendo del fomento o promocién econdémicay de la competitividad, sus gjes para la
construccion de politicas locales y la aplicacion de las politicas nacionales. S6lo en este juego
local, departamental, nacional podran construirse los escenarios e instancias para articular las
politicas publicas. Estas resultan sustantivas a la hora de proyectar la construccion de cualquier
propuesta econdémica o productiva local, ya que en ellas subyace el empleo (poco desplegado hoy)
de las funciones, atribuciones y principios que sustentan la operacion del Estado y la funcién
publica. No debe olvidarse gue detras de la construccién de un proyecto de desarrollo productivo
del municipio, esta la apuesta a construir un proyecto social del territorio o de una porcién de la
region.

L as politicas relacionadas a la promoci6n econémica podrian orientarse a:

* |aatraccion deinversiones;

« ¢ fomento de laproduccidny el capital local;

» ¢l despliegue de las capacidades e iniciativas locales;

« ¢ fomento de la concertacién institucional, y

« ¢ fortalecimiento de la gestién publica

Las politicas locales pueden seguir estos propdésitos desplegando |as acciones para crear las
condiciones reclamadas por |as politicas nacionales, la nueva gestion municipal y los modelos de
crecimiento enddgeno territorial.

Toda esta tarea demanda del gobierno municipal que gestione € acompafiamiento de este
proceso, € cual deberia estar a cargo de la entidad nacional vinculada a la realizacion de este
estudio, y acaso de un organismo de cooperacion internacional que brinde asesoria y apoye las
gestiones para obtener recursos frescos que apoyen financieramente la puesta en marcha de
iniciativas coherentes con las propuestas esbhozadas.
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3. Propuesta parala construcciéon del entorno del gobierno
municipal

Al igual que para € plano interno del gobierno municipal es posible proponer otro conjunto
de acciones gque s bien requieren del despliegue del interés y accion del gobierno municipal, sus
propésitos son provocar cambios en la esfera externa a ella. Esto es nuevamente coincidente con
los postulados que animan a diversas propuesta y visiones nacionales y locales que apuestan por €l
mejoramiento de las relaciones Estado-Sociedad civil como una Unica férmula para garantizar que
estos encuentros colaboren al auspicio de la gobernabilidad, condicion indispensable para
emprender cualquier proyecto de crecimiento econémico o institucional .

a) Enelareadelaidentidad local

Es indispensable crear con los actores del territorio, una imagen compartida de lo particular
gue resulta el municipio y la provincia. Se necesita crear un ambiente donde los contenidos de
identidad local se traduzcan en actitudes y reacciones de la poblacion acerca de la arquitecturade la
ciudad, valoracion del medio paisgjistico, cultura culinaria, vestimenta, etc.. Aprovechar los
planteamientos de la Propuesta de Ordenamiento Territorial (area piloto de La Paz) puede
colaborar a estatarea.

Una nueva gestion del municipio debe llevar también a tener gente dispuesta a aceptar,
compartir y animar € cambio. Siendo este no sdlo material ni procedimental, sino también de
actitud y posicion frente a un proyecto municipal, gue requiere de la reaccion y proposicion de los
actores que hacen parte del municipio.

b) En el area del encuentro de actores

Es importante animar el establecimiento de instancias de encuentro de los actores asentados
en el municipio. Estas deben comprender las distintas temaéticas locales como la productiva (foros
municipales de desarrollo productivo, por € emplo), la cultural, social, ambiental, educativas, de
salud, etc.

La experiencia de la feria puede servir parair gradualmente incorporando nuevos elementos
gue hagan de la concentracién de poblacion un espacio para el didlogo y la concertacion.

c) Enelareadelaorganizacién de la poblacion

Se hace indispensable, como parte de uno de los roles del gobierno municipal hoy, apoyar en
el municipio € surgimiento de nuevos lideres e interlocutores territoriales.

Para ello antes que emprender tareas individualizadas que corren €l riesgo de replicar vigjos
esguemas de poder, asentados en grupos tradicionales, el gobierno municipal tiene € desafio de
trabajar en la construccién de la participacion ciudadana. Muchos de |os elementos antes sefialados
también apuntan a este propésito, sin embargo una importante tarea serd asumir el apoyo a los
procesos organi zativos de la poblacion del municipio.

Fortalecer la organizacion social mediante acciones de promocion que lleven a la
formalizacion de los grupos, su manejo reglamentado, el gercicio de précticas democraticas de
toma de decisiones, € establecimiento de instrumentos para el control y la direccion, son algunas
de lastareas que €l gobierno municipal puede emprender.

Finalmente, si concordamos que detras de estas propuestas hay una apuesta al cambio del
modelo de gestion municipal de Caranavi, podemos buscar diversas férmulas para operar €
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modelo. Lo primero que puede hacerse es reconocer que todo modelo tiene un operador (un alfa,
motor o detonante) que guia las acciones de |os componentes que lo forman.

Observando hoy a gobierno municipal de Caranavi pueden haber dos entradas posibles para
poner en marcha e modelo. Cada una con caracteristicas diferentes. La primera es hacer de la
capacitacion, el motor para el cambio gradual del modelo. Esto significa priorizar las acciones (de
las anotadas) de manera que en todas ellas € esfuerzo por capacitar alos funcionarios y actores del
municipio sea e nicleo estratégico que no deberd nunca perderse de vista. Si esto es asi, €
gobierno municipal debera estructurar una unidad de capacitacion que piloteara los procesos y
acciones gue se emprendan.

La segunda formula es echar adelante el proceso en base a la aplicacién de las politicas
locales del municipio, en particular de las que forman € desarrollo productivo del territorio o la
promocion econdmica del municipio.

Para esto, € area de desarrollo agropecuario (desarrollo rural, desarrollo territorial 0 como
decida llamarse), seria la encargada de animar €l proceso, concentrando su atencién en la creacion
de condiciones que favorezcan €l desarrollo del entorno municipal, ya que sera este € que soporte
las dindmicas para el crecimiento econémico del municipio.

Como se vera, ambas propuestas apuestan a distintas vias de acceso (interna la primera, del
entorno la segunda), lo que indica que la mejora de la gestion y el fortalecimiento institucional no
debe seguirse viendo como unatarea solo de reformas administrativas y de procedi mientos internos
del gobierno municipal. El desafio va més alay esta reconocido en los distintos pronunciamientos
de gobierno que miran la gestién publica descentralizada, €l desarrollo productivo o la
competitividad como esfuerzos que superan la voluntad o capacidad de un solo actor y que, por lo
contrario, demandan de acuerdos, alianzas, cooperacion, tecnologia, innovacién, conocimientos, en
definitiva de nuevas relaciones para producir distintos resultados.
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V. Conclusiones

Este documento no pretende ser un recetario sino un mativo
para alentar una reflexiéon interna en el gobierno municipal. A esta
tarea puede y debe colaborar € ente nacional gque ha promovido este
estudio.

El desarrollo del municipio de Caranavi esta ligado al
fortalecimiento de su gobierno municipal y a la capacidad de éste de
insertase en una propuesta mayor para un desarrollo regional, y
encuentra importantes orientaciones en la propuesta de ordenamiento
territorial desarrollada para esta area piloto del Departamento de La
Paz.

El desarrollo de Caranavi no puede plantearse sin ligar los
esfuerzos por hacer del area urbana un nlcleo importante para la
generacion de servicios en apoyo ala produccion y para el atractivo de
la poblacion gque se asienta en €ella. Para €l area rural es importante
apoyar las capacidades instaladas en los sistemas productivos locales,
los cuales deben ser tratados reconociendo su diversidad y
potencialidades propias. Los tratamientos diferenciados de lo urbano y
rural no implican desconocer su articulacion y conexion entre ambos.

El gobierno municipal encara el desafio de superar sus tensiones
y amenazas bajo un cambio en su modelo de gestién institucional . Esto
implica cambios en la forma de gestionar los servicios municipales,
ingresar en otros ambitos de la problematica local como la
intervencion frente a manifestaciones evidentes de pobreza o bajos
niveles de ingresos.
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El desarrollo del municipio demanda de una vision nueva del territorio que deje atrés la
imagen administrativa y de fronteras jurisdiccionales del municipio, para adentrarse a la
comprension de las dinamicas que emergen o cruzan €l ambito municipa y gue pueden sostener la
construccion de esfuerzos como la mancomunidad de municipios.

La promocion del desarrollo productivo en el municipio debe sustentarse en unavision de la
sostenibilidad de la actividad o sistema econdémico que se promociona. Para ello debe prestarse
permanente atencion a la coherencia entre crecimiento econémico, conservacion y explotacion de
los recursos y € medio ambiente, participacion social y gobernabilidad politica.

El desarrollo bajo la promocion del gobierno municipal requiere junto al perfeccionamiento
de su aparato administrativo, de otras préacticas asentadas en la negociacion y concertacion entre los
actores del territorio para aprovechar las capacidades instaladas locamente. Detras de ello se
busca, junto a la competencia de esfuerzos y la valoracion de la diversidad, la articulacion de
instituciones y la conexion de visiones que liguen este esfuerzo como tarea del corto y largo plazo.
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