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INTRODUCCION

Hasta el presente se han producido escasos estudios que aborden el sistema
politico y social departamental, asi como el papel de la prefectura en la cons-
titucién, consolidacién y la posterior formacién de las regiones. En efecto, la
mayor parte de los estudios producidos con posterioridad a la Ley de Descen-
tralizacién Administrativa estdn referidos al nivel municipal.

El presente articulo es el resultado, en primer lugar, de nuestra participa-
cién en el estudio de Evaluacién de las capacidades institucionales y de ges-
tién de las prefecturas realizado a fines de 2001 y principios de 2002 por
encargo del Viceministerio de Coordinacién Gubernamental - Ministerio de
la Presidencia; y, en segundo lugar, de posteriores reflexiones e intercambios
de informacién y puntos de vista con nuestros colegas del Programa de Apoyo
a la Gestién Publica Descentralizada y Lucha Contra la Pobreza (PADEP-
GTZ).

En dicho estudio se analizé las capacidades de gestién financiera, gestién
interna, planificacién, gestién politica, involucramiento social y normativa
legal, habiéndonos correspondido la tarea de evaluar la gestion politica de las
prefecturas y el involucramiento de actores sociales en la gestién prefectural,
respectivamente. De donde, en este articulo, daremos cuenta de los principa-
les resultados y conclusiones de la evaluacidn en estos dos dmbitos que, por
cierto, estdn muy relacionados entre si.

e Sociologa, asesora Principal PADEP/GTZ, docente CIDES/UMSA.
e Psicologa Social, Asesora Técnica PADEP/GTZ.
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Nuestro propdsito es evaluar las capacidades de las prefecturas para cumplir
con los objetivos del proceso de descentralizacién y de desempefio de las fun-
ciones y competencias que les atribuye la Constitucién Politica del Estado y
otras leyes de la reptblica, particularmente la Ley N° 1654 de Descentraliza-
cién Administrativa. En ese contexto, identificamos algunos de los factores
politicos que influyen en el desempefio de las prefecturas, la influencia e inje-
rencia de la administracién centralizada en la constitucién de un sistema poli-
tico y social departamental, que impiden la conformacién de una comunidad
politica regional, as{ como los factores que determinan la mayor o menor ca-
pacidad de las prefecturas para involucrar a las organizaciones de la sociedad
civil en los procesos de planificacién y ejecucién de planes, programas y pro-
yectos departamentales.

1. DEFINICION CONCEPTUAL DEL AREA DE ANALISIS Y DEL
NIVEL DEPARTAMENTAL

Este trabajo se refiere a la organizacién politica del Estado a nivel subnacio-
nal y la gobernabilidad departamental, en el contexto de la democracia repre-
sentativa o mds bien «delegativa». Bajo el concepto de democracia «delegativa»
O’ Donnell (1994) sefiala una concepcién y prdctica del Poder Ejecutivo que
presupone que éste tiene el derecho delegado por el electorado de hacer lo que
le parezca adecuado para el pafs. También afirma que en las democracias esta-
blecidas, las democracias delegativas son inherentemente hostiles a los patro-
nes de representacién normales a la creacién y establecimiento de instituciones
politicas y, especialmente a lo que denomina «responsabilidad horizontal».
Por su parte, Calderén (1998) entiende que la gobernabilidad estd conectada
con la capacidad politica de una sociedad y debe ser vista como una construc-
cidén politica. Esta construccién involucra a un conjunto de acciones asociadas
con la formacién del poder, liderazgo y autoridad. En general, la gobernabili-
dad refiere a la construccién del orden; mientras que la gobernabilidad demo-
crdtica refiere a la construccién de un orden institucional de procesamiento de
los conflictos de forma plural y abierta.

La gobernabilidad democrdtica estd conectada con la capacidad politica
de una sociedad y debe ser vista como una construccién que involucra un
conjunto de acciones asociadas con la formacién de un sistema de relacio-
nes politicas, que implica poder, autoridad y liderazgo. El orden institu-
cional debe estar dotado de legitimidad colectiva y, a la vez, de un régimen
eficaz de vida publica (Arbds y Giner, 1993). Legitimidad y eficacia son
cualidades necesarias para la estabilidad del gobierno y del orden social.
La gobernabilidad consiste en la capacidad de un gobierno de ejercer, a la
vez, las dos funciones.
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La legitimidad del gobierno es la condicién de «aceptable» que tiene su
autoridad ante los ojos de los ciudadanos. En democracia, la condicién nece-
saria para calificar a un gobierno de legal es que tenga su origen en elecciones
libres y competitivas. Junto a la legalidad electoral originaria, éstos han de
conseguir legitimar el ejercicio mismo de su poder, ya que su ejercicio cotidia-
no se ve sometido a una fuerte presién de las demandas sociales.

Los gobernantes actuales deben ser eficaces a la hora de satisfacer demandas
sociales, las que muchas veces se formulan sin que existan las estructuras adminis-
trativas idéneas para satisfacerlas. La sobrecarga que conlleva la multiplicidad de
demandas, juega en contra de la eficacia de la accién del gobierno vy, al no satisfa-
cerlas, se erosiona la legitimidad cotidiana del gobierno (Arbés y Giner, 1993).

Es en este dmbito que corresponde a la autoridad designada crear las condi-
ciones necesarias para el levantamiento ordenado de la demanda social, gene-
rar los espacios que se requieran para involucrar a los actores sociales en los
procesos del desarrollo socioeconémico, convocar a las organizaciones e insti-
tuciones de la sociedad civil a compartir la responsabilidad de ejecutar planes
y proyectos acordados. En Bolivia, estos procesos estén debidamente estable-
cidos y responden a la norma bdsica del Sistema Nacional de Planificacién.

La democracia es un sistema de derechos positivos, pero no genera automd-
ticamente las condiciones requeridas para el ejercicio efectivo de la ciudada-
nfa, el que contempla derechos y obligaciones (Pasquino, 1999). En Bolivia,
la instauracién de la democracia representativa y la vigencia del nuevo modelo
de desarrollo han permitido al pais realizar un conjunto de reformas de prime-
ra, segunda y tercera generacion. Dentro de ellas, se ha intentado implantar
una reforma del Estado que permita, entre otros aspectos, acercar al ciudada-
no a la gestién y hacerla mds eficiente. Sin embargo, luego de mds de una
década de aquellas reformas, uno de los escollos que se observa es la tentativa
de conciliar un Estado moderno con una sociedad arcaica. Como en otros
paises de la regién, el problema de la gobernabilidad estd fundado en la con-
tradiccién y paradoja entre tratar de mantener un orden juridico y politico
basado en el principio de la igualdad bdsica entre los ciudadanos y, al mismo
tiempo, preservar el nivel de desigualdad en el acceso a la distribucién de la
riqueza y de los bienes publicos (Castafieda, cit. por Fleury, 1999).

La ciudadanfa se puede ejercer de forma plena sélo cuando el sistema nor-
mativo estd guiado por criterios universales, impera el Estado de derecho y los
poderes publicos estdn dispuestos a proteger los derechos y son capaces de
hacerlo. Ademds, cuando todas las personas gozan ciertos prerrequisitos eco-
némicos y sociales que las habilita para aquel ejercicio. Y sélo un Estado efec-
tivo puede generar las condiciones que aseguran la realizacién universal de la

ciudadanfa (O’Donnel, 1992).
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Es menester asegurar lo universal y predecible de los derechos (Przeworski ez
al, 1999). Como lo han demostrado varias experiencias nacionales, para que
el ejercicio de la ciudadania sea predecible y efectivo en un régimen democrs-
tico, el Estado debe cumplir al menos tres condiciones: a) los gobiernos y
funcionarios tienen que actuar de acuerdo a la Constitucién y las leyes; b) que
exista un sistema legal universalista que es una dimensién constitutiva del
orden que garantiza un Estado en un territorio determinado (incluye los dere-
chos y obligaciones del derecho publico y también las regulaciones de las rela-
ciones privadas); y c)la vigencia y efectividad de los derechos de ciudadania
depende de la calidad y cantidad de la presencia del Estado en las relaciones
privadas.

Se debe mencionar, una vez mds, que, para que todos ejerzan efectivamente
sus derechos ciudadanos deben darse las condiciones sociales necesarias, ya
que aquellos sélo estdn al alcance de aquellas personas que disfrutan un mini-
mo de seguridad material, educacién, acceso a la informacién, etc. En suma,
tanto los ciudadanos como el Estado deben definir sus papeles en la democracia.
La ciudadanfa y el Estado deben definir un conjunto mutuo de obligaciones.

Como ya es comun afirmar, Bolivia vive un proceso de cambios caracteriza-
dos por el desaffo de armonizar la democracia politica, el desarrollo econémi-
co y la equidad social. Estos desaffos se expresan en el diagnéstico de que la
«pobreza, la inequidad y la exclusidn son los problemas mds severos que afec-
tan a la democracia y gobernabilidad; consecuentemente, la preservacién de la
democracia exige atender prioritariamente esos retos» (FUNDEMOS/Funda-
cién Hans Seidel, 2001). La democracia, como la definicién de reglas legiti-
mas de competencia politica en la cual se permite la participacién no
discriminada presupone la certeza en relacidn con las reglas del juego, acom-
pafada de la incertidumbre en relacidn con sus resultados.

La relacién entre el Estado y la sociedad en Bolivia se ha distinguido por tres
caracteristicas centrales que acttian de manera sinérgica, cada una de ellas po-
tenciando a las demds. En esas caracteristicas pueden encontrarse las raices de
la crisis estructural del Estado, actualmente potenciada y ampliada por el pro-
ceso de globalizacién de la economia mundial. El patrimonialismo, el autori-
tarismo y la exclusién son las caracteristicas principales de la relacién entre el
Estado y la sociedad que se mantienen en la actualidad.

Ante aquellas caracteristicas, el proceso de descentralizacién debe perseguir
la afirmacién de un comportamiento ciudadano por parte de la poblacidn,
para lo cual debe, por un lado, «empoderar» a la comunidad respecto de sus
derechos y obligaciones; y, por otro lado, debe conformar en la ciudadania
redes de usuarios o clientes. Mds especificamente, el gobierno debe formular y
regular mds que operar; facultar a las comunidades, estimular a la competencia
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y él mismo ser competitivo, orientar la gestién sobre la base de resultados,
financiar el desempefio institucional y satisfacer las expectativas de los usua-
rios de los servicios publicos.

Estos procesos funcionan cuando la ciudadanfa se «apropia» de las institu-
ciones y de los servicios. En este sentido, es importante un proceso ininte-
rrumpido de educacién ciudadana para convertirla en un agente de exigencias
de eficiencia en el servicio ptblico. Esta apropiacién del sentido ptblico de los
servicios y las instituciones es posible solamente si se abren espacios de discu-
sién acerca de temas publicos (cardcter deliberativo de la democracia) y si se
instituyen gerencias publicas democratizantes marcadas por sus estrategias de
responsabilidad social.

2. MARCO NORMATIVO: ATRIBUCIONES Y COMPETENCIAS DEL
NIVEL DEPARTAMENTAL

El proceso de descentralizacién, que en el pafs se (re)inicia en 1994, se ins-
cribe en las llamadas «Reformas de segunda generacién». Se basa en los si-
guientes instrumentos legales:

e Ley N° 1615 (06/02/95) que aprueba las Reformas a la Constitucién Po-
litica del Estado

e Ley Ne 1551 (20/04/94) de Participacién Popular

* Ley N° 1702 de Modificacién a la Ley de Participacién Popular y a la Ley
Orgdnica de Municipalidades

e Ley N° 1654 (28/07/95) de Descentralizacién Administrativa

e Ley No 1788 (16/09/97) de Organizacién del Poder Ejecutivo

e Ley N© 2028 (28/10/99) de Municipalidades

e Leyes (anuales) del Presupuesto General de la Nacién

*  Odtras leyes, decretos supremos y normas jurfdicas conexas.

La Constitucién Politica del Estado determina que «en cada departamento
el Poder Ejecutivo estd a cargo y se administra por un prefecto, designado por
el presidente de la Republica. El prefecto ejerce la funcién de comandante
general del departamento, designa y tiene bajo su dependencia a los sub pre-
fectos en las provincias y a los corregidores en los cantones, asi como a las
autoridades administrativas departamentales cuyo nombramiento no esté re-
servado a otra instancia. Sus demds atribuciones se fijan por ley. Los senadores
y diputados podrdn ser designados prefectos de departamento, quedando sus-
pensos de sus funciones parlamentarias por el tiempo que desempeiien el car-
go» (Art. 109). Ademds, establece que «el Poder Ejecutivo a nivel departamental
se ejerce de acuerdo a un régimen de descentralizacién administrativa. En
cada departamento existe un consejo departamental, presidido por el prefec-
to, cuya composicién y atribuciones establece la ley» (Art. 110).
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Las atribuciones del prefecto a las que se refiere la CPE estdn definidas en el
articulo 5 de la Ley N° 1654 de Descentralizacién Administrativa y son las
siguientes:

)
b)

)
d)
e

2

h)

i)

7

k)

)
m)

n)
0)

Cumplir y hacer cumplir la Constitucidn Politica del Estado, las leyes, los decretos y las resolucio-
nes.

Dentro de la personalidad juridica del Estado, ejercer la representacion legal de la prefectura, de
acuerdo a los alcances establecidos en la presente ley.

Conservar el orden interno en el departamento.

Administrar los recursos econdmicos y financieros y los bienes de dominio y uso departamental.
Formular y ejecutar los planes departamentales de desarrollo econdmico y social, de acuerdo a las
normas del Sistema Nacional de Planificacién, en coordinacién con los gobiernos municipales
del departamento y el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, en el marco del
Plan General de Desarrollo Econdmico y Social de la Repiiblica.

Formular y ejecutar programas y proyectos de inversién piiblica en el marco del plan departa-
mental de desarrollo y de acuerdo a las normas del Sistema Nacional de Inversién Piblica y al
régimen econdmico y financiero de la presente ley, en las dreas de:

Construccidn y mantenimiento de carreteras, caminos secundarios y aquellos concurrentes con los
gobiernos municipales.

Electrificacidn rural
Infraestructura de riego y apoyo a la produccién
Investigacidn y extensidn técnico-cientlfica
Conservacidn y preservacién del medio ambiente
Promocion y turismo
Programas de asistencia social
Programas de fortalecimiento municipal
Otros concurrentes con los Gobiernos Municipales.

Administrar, supervisar y controlar, o por delegacién del gobierno nacional, los recursos humanos
y las partidas presupuestarias asignadas al funcionamiento de los servicios personales de educa-
cidn, salud y asistencia social en el marco de las politicas y normas para la provisién de estos
Servicios.

Administrar, supervisar y controlar el funcionamiento de los servicios de asistencia social, depor-
tes, cultura, turismo, agropecuarios y vialidad, con excepcion de aquellos que son de atribucién
municipal, preservando la integridad de las politicas nacionales en estos sectores.

Elaborar el proyecto de presupuesto departamental de conformidad a las normas del Sistema
Nacional de Presupuesto, y remitirlo al consejo departamental para su consideracién y posterior
remisién a nivel nacional para el cumplimiento de las normas constitucionales.

Ejecutar el presupuesto departamental en el marco de las normas del Sistema Nacional de Admi-
nistracidn Financieray Control Gubernamental, y presentar la cuenta de ingresos y egresos anual
ejecutada al consejo departamental para su aprobacion.

Promover la participacion popular y canalizar los requerimientos y relaciones de las organizacio-
nes indigenas, campesinas y vecinales por medio de las instancias correspondientes al Poder Eje-
cutivo.

Canalizar los requerimientos, gestiones y relaciones de los gobiernos municipales en el marco de
las competencias transferidas.

Dictar resoluciones administrativas, suscribir contratos y convenios, delegar y desconcentrar fun-
ciones técnico-administrativas.

Resolver los recursos administrativos que se interpongan con relacién a materias de su competencia.
Designar a los subprefectos en las provincias, a los corregidores en los cantones y al personal
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dependiente, cuyo nombramiento no este reservado a otras instancias.

Designar a las autoridades administrativas departamentales cuyo nombramiento no esté reserva-
do a otras instancias. Su nikmero, sus atribuciones y forma de designacion, serdn establecidas y
determinadas mediante Decreto Supremo.

Gestionar créditos para inversion.

Otorgar personalidad juridica con validez en todo el territorio nacional a las fundaciones, aso-
ciaciones y sociedades civiles, constituidas en el territorio nacional o en el extranjero, siempre que
estas hubieren establecido domicilio en su jurisdiccidn. Registrar la personalidad juridica de las
comunidades campesinas, pueblos indigenas y juntas vecinales.

Presidir sesiones del Consejo Departamental, con derecho a voz y voto dirimidor, con excepcion
de aquellos casos referidos a la facultad de fiscalizacion del Consejo.

Promover la inversién privada para el departamento.

Otras atribuciones asignadas por la legislacion vigente y aquellas que sean delegadas mediante
Decreto Supremo.

La Estructura Orgdnica vigente de las Prefecturas de Departamento ha sido

definida mediante el Decreto Supremo N°© 25060, y estd compuesta por los
siguientes niveles:

1. Nivel superior * Prefecto del Departamento
* Consejo Departamental

2. Nivel de coordinacién ¢ Consejo Técnico

3. Nivel de control ¢ Auditoria Interna

4. Nivel de asesoramiento ¢ Asesorfa General
¢ Unidad de Desarrollo Organizacional
(UDO)

5. Nivel de apoyo directo al prefecto * Gabinete Prefectural

¢ Unidad de Estrategias de Desarrollo
¢ Unidad de Seguridad Ciudadana

¢ Unidad de Comunicacién Social

6. Nivel ejecutivo y operativo: ¢ Direcciones Departamentales:

- Direccién General de coordinacién

- Direccién de Recursos Naturales y Me
dio Ambiente

- Direccién de Desarrollo Productivo

- Direccién de Desarrollo Social

- Direccién de Desarrollo de Infraestructura

- Direccién Administrativa y Financiera

- Direccién Juridica

e Servicios Departamentales:
- Servicio Departamental de Salud
- Servicio Departamental de Educacién
- Servicio Departamental de Caminos
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- Servicio Departamental de Gestién Social

- Servicio Departamental Agropecuario

- Servicio Departamental de Fortaleci-
miento Municipal y Comunitario

7. Nivel desconcentrado e Subprefecturas

¢ Corregimientos

En lo que corresponde al consejo departamental, la Ley N© 1654 establece
las siguientes caracteristicas y atribuciones:

Articulo 10. (Naturaleza). El consejo departamental es un érgano colegiado de consulta, control
y fiscalizacion, dentro del dmbito de sus atribuciones sefialadas en la presente Ley, de los actos
administrativos del prefecto.

Articulo 11. (Composicién). El Consejo Departamento serd presidido por el Prefecto y estard
compuesto de la siguiente manera:

Un ciudadano por provincia

Una representacion por poblacion equivalente al 50% del niimero de provincias, determinada
de acuerdo al siguiente procedimiento:

a)
b)
)

Se establece una cifra repartidora cociente igual al resultante de dividir la poblacién rotal
del departamento entre el niimero de consejeros asignados por poblacién.

Las provincias tendrdn un consejero adicional, cuantas veces su poblacién alcance la cifra repartidora
hasta llegar al mdximo de consejeros por poblacion establecida para el departamento.

Cuando siguiendo el criterio descrito en el inciso anterior, no se alcance a completar el
total de consejeros asignados por poblacién, la distribucidn de los faltantes se hard sucesi-
vamente a cada provincia, segiin la proximidad relativa de su poblacién respecto de la
cifra repartidora.

Articulo 14. (Atribuciones). El Consejero Departamental tiene las siguientes atribuciones:

)

b)

)
)

e

P
9

h)

Aprobar planes, programas y proyectos para el desarrollo departamental presentados por
el Prefecto, en el marco del Plan General de Desarrollo Econdmico y Social de la Repiibli
ca. Controlar y evaluar su ejecucion.

Aprobar el proyecto de presupuesto departamental presentado por el prefecto, para su
posterior tratamiento constitucional.

Aprobar el informe del prefecto sobre la cuenta departamental de ingresos y egresos ejecutada.
Fiscalizar los actos del prefecto, con excepcidn de aquellos referidos al ejercicio de las
atribuciones privativas del nivel central del Poder Ejecutivo.

Dictaminar sobre la conveniencia y necesidad de gestionar créditos para el departamen-
to, conforme a las disposiciones legales vigentes.

Dictaminar sobre la suscripcidn de convenios interinstitucionales.

Autorizar los requerimientos de adquisicion, enajenacion y arrendamiento de bienes y de
la suscripcidn de contratos de obras y servicios piiblicos; para que el prefecto realice con la
mayor transparencia los procesos de licitacidn, contratacidn y su correspondiente supervi-
sidn con sujecién a las normas legales vigentes.

Proponer la atencion a las demandas y prioridades de la capital del departamento, provincias y
cantones.

Promover la coordinacidn de los gobiernos municipales y otras instituciones de su juris-
diccidn.
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j) Promover la participacion de la comunidad.

k) Requerir informes al prefecto sobre la gestion administrativa y, a través de él, a los subpre-
fectos y corregidores.

1) Representar ante el presidente de la Repiiblica los actos y resoluciones administrativas del
prefecto, contrarios a la legislacion vigente y a los intereses del departamento.

m)  Emitir resolucién de censura motivada contra el prefecto, por el voto de dos tercios de sus miembros.

n)  Aprobar su reglamento de funcionamiento y procedimientos internos, para el ejercicio
pleno de sus atribuciones fijadas en la presente Ley.

En el Decreto Supremo N° 24997 se precisan la naturaleza y composicién
de los consejos departamentales

Articulo 1. (Naturaleza). En virtud a lo dispuesto por el articulo 10 de la Ley 1654, los consejos
departamentales como parte de la estructura de las prefecturas, son drganos colegiados de consul-
ta, control y fiscalizacién de los actos administrativos del prefecto. Ejercen dichas facultades de
conformidad a las atribuciones que les asigna dicha ley.

Articulo 2. (Composicidn). Los consejos departamentales, de conformidad a lo establecido por el
articulo 11 de la Ley 1654, estin presididos por el prefecto y se hallan integrados por: un conse-
Jjero por cada provincia del departamento (y) un niimero de consejeros por poblacién, equivalente
hasta el 50% del niimero correspondiente a los consejeros por provincia. El niimero y procedencia
de los consejeros por poblacidn, debe ser determinado conforme al procedimiento sefialado en los
incisos a), b) y c), numeral 2) del articulo 11 de la Ley 1654. Esta determinacién se la efectuard

tomando como base la informacién estadistica del iiltimo Censo de Poblacién.

Una de las funciones de la prefectura es la promocién de la participacién
popular. Al respecto, la Ley N© 1551, en su articulo 25 (atribuciones del Pre-
fecto, subprefecto y corregidor) establece que «en el dmbito de su jurisdiccidn
y competencia, los prefectos, subprefectos y corregidores, promoverdn, coor-
dinardn y apoyardn la participacién popular, asi como el ejercicio y cumpli-
miento de los derechos y obligaciones que esta ley define entre las organizaciones
territoriales de base y el Poder Ejecutivo. Asimismo, en el articulo 29 (Fondo
Compensatorio Departamental) determina que «a favor de los departamentos
que estén por debajo del promedio nacional de regalias departamentales por habi-
tante, se establece una compensacién presupuestaria anual a cargo del Tesoro Ge-
neral de la Nacién, por un monto que permita alcanzar este promedio».

3. LAS PREFECTURAS
VISION GENERAL

Si bien en el pais se ha promovido un debate publico respecto del proceso
de descentralizacién y, especificamente, un debate sobre el nivel departamen-
tal, éste ha sido insuficiente y, en general, las prefecturas carecen de un sistema
de informacién de un sistema de monitoreo, seguimiento y evaluacién, como
instrumento interno de control de la gestidén, que permitan a los habitantes de
los departamentos conocer y evaluar los resultados de la gestién. En otras
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palabras, la informacién existente acerca de las prefecturas es insuficiente
como para sacar resultados concluyentes acerca de su desempefio desde la
promulgacién de la Ley de Descentralizacién Administrativa (LDA).

En relacién con los recursos humanos del sector publico, las prefecturas
concentran al 2%, mientras que el nivel municipal representa al 8% y el
nacional al 90%. Estos datos manifiestan la centralizacién administrativa
existente en el pafs. En las prefecturas, la rotacién de personal de una ad-
ministracién gubernamental a otra es alta. En ese contexto, habria que
destacar también la alta rotacién de personal que se produce con los cam-
bios de la primera autoridad departamental, al margen de si pertenece al
mismo partido o coalicién de gobierno. Asi, el estudio del VCG estipula
que el 77% de las prefecturas muestra un nivel de rotacién medio. Por
ejemplo, la prefectura de La Paz solo conservaba en 2001 cinco funciona-
rios de la gestién 93-97.

La concordancia entre el Plan General de Desarrollo Econémico y So-
cial (PGDEYS) y los Planes Departamentales de Desarrollo Econémico y
Social (PDDES) es sélo formal. Ademds, los PDDES y los PDMs ni si-
quiera tienen una concordancia formal. Es mds, pese a la participacién
también formal de los principales actores sociales e institucionales locales
en la elaboracién de estos instrumentos, la mayorfa de los planes departa-
mentales y municipales no se ejecutan en su verdadera integridad. Tampo-
co existe entre los niveles nacional, departamental y municipal una
estructura de seguimiento y control de la planificacién.

Las Corporaciones Regionales de Desarrollo fueron abolidas a partir de
la LDA y su infraestructura, programas y proyectos fueron transferidos a
las prefecturas. Sin embargo, entre la poblacidn, existe afioranza por aque-
llas, en tanto se reconoce que, por su cardcter «apolitico» y mds técnico,
tenfan un mejor funcionamiento que las actuales prefecturas. Se mencio-
na que aquéllas fortalecieron un importante capital humano y social en el
departamento. Sin embargo, pese a que la poblacién considera que las
Corporaciones eran mds eficaces que las prefecturas, los datos indican que
su funcionamiento, en materia presupuestaria era heterogéneo. El cuadro
1 muestra la ejecucién de los presupuestos departamentales y las diferen-
cias del mismo entre corporaciones y prefecturas.

Asimismo, considerando los ingresos que obtuvieron las regiones en el
periodo 93-95, la participacién regional en las inversiones ha bajado en la
mayor parte de los departamentos como consecuencia de la nueva distri-
bucién de los recursos (Cuadro 2).

Si bien el presupuesto global de las prefecturas ha aumentado con
relacién a las corporaciones, la mayor parte de los departamentos ha
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disminuido sus ingresos y, al mismo tiempo, se ha incrementado sus de-
mandas, aspecto que también atenta contra la gobernabilidad departamental

(Cuadro 3).

Cuadro No. 1

E]ECUCI()N COMPARADA DE PRESUPUESTOS DE INVERSION:
CORPORACIONES DE DESARROLLO Y PREFECTURAS
(En miles de délares)

DEPARTAMENTO CORPORACIONES 1993-1995  PREFECTURAS 1997-1999
PRESUP EJEC. (%) EJEC. PRESUP  EJEC. (%) EJEC.

Chuquisaca 39.741 21.516 54,1| 31.641| 32.031 101,2
La Paz 50.802 42.080 82,8| 75.250| 49.570 65,9
Cochabamba 54.151 27.248 50,3 | 75.246| 63.910 84,9
Oruro 33.980 23.459 69,0| 46.520| 26.348 56,6
Potosi 38.148 23.994 62,9 | 44.186| 23.783 53,8
Santa Cruz 89.738 70.925 79,0| 92.045| 66.714 72,5
Tarija 47.205 29.305 62,1| 52.319| 37.085 70,9
Pando 18.181 8.136 44,8 13.595| 11.395 83,8
Beni 26.670 14.324 53,7 | 20.162| 14.807 73,4
TOTAL 398.616 | 260.987 65,5|450.964 | 325.643 72,2

Fuente: Viceministerio de Inversién Pdblica, cit. en Borth, C. (2001)

Cuadro No. 2

PARTICIPACION REGIONAL COMPARADA EN INVERSIONES:
CORPORACIONES DE DESARROLLO Y PREFECTURAS
es de d o

3-1995 PREFECTURAS 1997-1999

()
DEPARTAMENTO CORPORACIONES 199

PRESUPU. (%) PART. PRESUPU. (%) PART.
Chuquisaca 39.741 10,0 31.641 7,0
La Paz 50.802 12,7 75.250 16,7
Cochabamba 54.151 13,6 75.246 16,7
Potosi 38.148 9,6 44.186 9,8
Oruro 33.980 8,5 46.520 10,3
Santa Cruz 89.738 22,5 92.045 20,4
Tarija 47.205 11,8 52.319 11,6
Beni 26.670 6,7 20.162 4,5
Pando 18.181 4,6 13.595 3,0
TOTAL 398.616 100,0 450.694 100,0

Fuente: Viceministerio de Inversiéon Pablica, 2000, cit. en Borth, C.(2001)
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Cuadro No. 3

PRESUPUESTO E INVERSION PUBLICA 2000
DE LAS PREFECTURAS DE DEPARTAMENTO

E S T

DEPARTAMENTO PRESUPUESTADO EJECUTADO EJEC.

Bs. us$ Bs. us$ (%)
Chuquisaca 73.826 12.004 68.202 | 11.090 92,4
La Paz 112.510 18.294 68.202 | 11.090 | 84,2
Cochabamba 165.447 26.902 | 163.416 | 26.572 | 98,8
Potosi 80.870 13.150 70.944 | 11.536 | 87,7
Oruro 86.327 14.037 | 123.274 | 20.044 | 142,8
Santa Cruz 109.004 17.724 84.217 | 13.694 | 77,3
Tarija 79.257 12.887 | 102.052 | 16.594 | 128,8
Beni 59.847 9.731 60.126 9.777 | 100,5
Pando 23.157 3.765 27.691 4.503 | 119,6
TOTAL 790.245 | 128.495 | 794.663 |129.213 | 100,6

Fuente: Viceministerio de Inversion Pablica, 2000, cit. en: Borth, Carlos (2001)

EVALUACION DEL DESEMPENO DE LA GESTION PUBLICA

Conviene indicar la importancia de la evaluacién de la politica pablica asu-
miendo el concepto de politica ptiblica como el «conjunto de decisiones que
se traducen en acciones estratégicamente seleccionadas. Su dimensién es pu-
blica por el tamafio del agregado social al que se dirigen y por el cardcter
imperativo» (Schmitter, citado en Molina, 1997).

Uno de los problemas comunes de la estructuracién de la politica publica es
la ausencia de un método eficaz para evaluar los resultados de su gestién y
determinar el éxito o fracaso de sus intervenciones. En general, el interés ha
estado centrado en controlar los insumos y garantizar la observacién de nor-
mas y procedimientos y no en la gestién por resultados y en la verificacién del
ejercicio pleno de los derechos ciudadanos. Los indicadores de resultados son,
con frecuencia, omitidos por los politicos, funcionarios y la propia coopera-
cién internacional. Privilegian mds el volumen que la calidad. Ahora, en un
contexto de crisis, la evaluacién de las politicas sociales adquiere relevancia;
los grupos y los actores se interrogan sobre la utilidad y pertinencia de la inter-
vencién social. Desde nuestra perspectiva, evaluar el rendimiento de la ges-
tidn exige considerar las dimensiones de la economia, la eficiencia y la eficacia.

Una meta de la politica ptblica puede consistir en ordenar las opciones para
la distribucién y concentracién de riquezas. En este caso, se tratarfa de una
meta de una politica redistributiva, que provee criterios para la inclusién /
exclusién de las personas en un determinado sistema social.

Todo parece indicar que, pese a los intentos de implantar una reforma del
Estado, aquélla ha producido un modelo «hibrido» de gestién publica, ya que

106



Descentralizacion y Gestion Piblica

permanecen las caracteristicas patrimoniales del mismo, las que contribuyen a
separar al Estado del ciudadano. Se puede constatar la ausencia de voluntad
politica gubernamental y del sistema politico para profundizar en el proceso
de reforma. A su vez, en el dltimo tiempo, se ha retraido la participacién
ciudadana y no se impulsan canales de participacién y organizacion de los
actores departamentales, pese a los mecanismos existentes como el Didlogo
Nacional, el control social o la propia participacién popular. La creciente des-
integracion social debilita al ejercicio de la ciudadanfa, situacién que genera la
exclusién de amplios sectores poblacionales para la organizacién de la vida
colectiva.

Ante este panorama de escasa legitimidad y poca participacién ciudadana
en el nivel departamental, la democracia representativa estd en entredicho. La
opinién es que la democracia no se ha mostrado eficaz, ni equitativa. Los
datos demuestran que las prefecturas no son espacios de articulacién ni de
mediacién entre el Estado y la ciudadania, ni de relacionamiento horizontal y
vertical de esta instancia estatal con los otros poderes del Estado.

Asimismo, desde la promulgacién de la Ley de Descentralizacién, no se ha
producido en el pafs, un debate publico que permita evaluar el desempefio de
la ley y proceder a algunas rectificaciones, pese a que actores sociales e institu-
cionales departamentales expresan criticas a la misma.

ESTADO DESCENTRALIZADO Y POLITICA SOCIAL

Los roles del Estado en la nueva agenda social implican indicadores especi-
ficos para evaluar su desempefio. El nivel del gasto social es un mal indicador
del desarrollo social porque no permite determinar si efectivamente se estd
alcanzando el impacto esperado en las poblaciones destinatarias. Para que exista
impacto redistributivo del gasto social es necesario que exista mayor raciona-
lidad en la asignacién de recursos. Esto se logra a través del conocimiento
generado a través de evaluaciones de impacto de politicas y programas.

En la actualidad, el rol del Estado en el campo social no puede ser conside-
rado como un estorbo para el mercado. El mercado tiene un potencial pro-
ductivo, pero, sin regulaciones, genera desequilibrios. Es preciso construir
nuevos equilibrios entre el Estado, el mercado y la sociedad civil. Sin un Esta-
do eficiente, el desarrollo es muy dificil de lograr. La politica social es cada vez
mds importante y el gasto social debe ser considerado como una inversién. La
politica social requiere de un «Estado social inteligente» o Estado socialmente
necesario que otorgue:

* Servicios ptblicos para todos

*  Una institucionalidad fuerte y eficiente

* Un sistema de informacidn para el disefio y monitoreo
¢ Gestién interorganizacional de los programas sociales
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e DParticipacién de las prefecturas y municipios en la politica social
* DParticipacién comunitaria
* Capacidad para «tejer» redes intersociales
e Transparencia
*  Un enfoque de gerencia social

Para ello, hay que despatrimonializar la concepcién y pricticas estatales,
mejorar la eficiencia y la eficacia de la politica publica, la transparencia de la
gestién, la previsibilidad y el sometimiento a la ley, el acceso de los ciudadanos
a la informacidn y la rendicidn de cuentas, aspectos que, como veremos mds
adelante, estdn ausentes de la gestién politica de las prefecturas.

LOS SUPUESTOS DE LA REFORMA DEL ESTADO

Por «modernizacién del Estado» entendemos la transicién de una adminis-
tracién publica al servicio coyuntural de un partido, coalicién o grupo corpo-
rativo, hacia otro «modelo» de administracién publica al servicio de la
ciudadania y de los intereses nacionales y regionales. El nuevo modelo de Es-
tado —que busca definirse como «socialmente necesarior— se orienta hacia la
produccion de resultados de calidad a menor costo y oportunidad tanto como
de amplia cobertura, previa la consecucién de consensos institucionalizados.
Con la reforma en curso, se buscarfa que los ciudadanos y la regién estén
satisfechos con los bienes y servicios que brindan las prefecturas. La moderni-
zacién deberfa permitir la construccién de una «demanda de comunidad re-
gional» actualmente ausente por el desencanto de la democracia y las
distorsiones producidas por el mercado.

Sin embargo, observamos que el actual «<modelo» de administracién prefec-
tural atn estd caracterizado por el patrimonialismo, el autoritarismo, la exclu-
sién y la «endogamia politicar. En ese contexto, las voluntades politicas estatales
y sociales no podrdn dotar a la regién de nuevos mecanismos de integracién
regional, social y politica.

CONDICIONES DE LA MODERNIZACION DE LAS PREFECTURAS
La modernizacién exige que la institucionalidad, los funcionarios y la socie-
dad estén abiertos al cambio, entendido y aceptado por los actores, quienes
deben comprometerse y empefarse en alcanzar los objetivos que se plantea.
La reforma institucional trata de acercar la institucidn a la gente y sus necesi-
dades, de generar espacios de didlogo e interlocucién entre Estado y sociedad
civil, y facilitar el ejercicio de los derechos ciudadanos. La modernizacién de
la prefectura, ademds de mejorar la calidad de vida de la gente, en concreto,
también debe contribuir al fortalecimiento de la democracia y a la creacién de
certidumbres acerca del futuro. La reforma institucional requiere de liderazgo,
técnicas modernas de gestién, metas mesurables de desempefio, mecanismos
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de participacién social y generacién de consensos permanentes (Ardaya, R.,
2000).

4. CAPACIDAD DE GESTION POLITICA DE LAS PREFECTURAS
DEFINICION

Por «gestién politica» entendemos aqui la capacidad de impulsar la cons-
truccién y consolidacién de un sistema politico departamental para lograr
procesos de concertacion destinados a la generacién de una visién compartida
de futuro para la regién. La investigacién realizada en el marco del estudio
mencionado buscaba evaluar la capacidad de gestién politica de las prefectu-
ras para cumplir con los objetivos del proceso de descentralizacién y de de-
sempefio de las funciones y competencias que les atribuyen la Constitucién y
las leyes. Se han identificado parcialmente los factores politicos y sociales que
influyen en el desempefio de las prefecturas, y la influencia e injerencia de la
administracién centralizada en el sistema politico departamental, especialmente,
en la conformacién de una comunidad politica. Las dreas de andlisis fueron:
gobernabilidad, reforma del Estado y democracia.

GOBERNABILIDAD

En este contexto, se indagé la relacién entre la democracia representativa
vigente en el pafs y los problemas de legitimidad de la primera autoridad de-
partamental. Esta relacién tiene que ver con el origen de la representacién y la
eficiencia de la gestién publica departamental. La democracia legitima el po-
der en todas sus vertientes; sin embargo, para el caso que nos ocupa, la legiti-
midad de la autoridad subnacional estd sustentada, de acuerdo a ley, en la
delegacién personal del presidente de la Republica, quien considera para su
designacién solamente criterios personales y partidarios. Los actores sociales y
politicos departamentales no son tomados en cuenta en esta designacién, lo
que influye en la capacidad de gestién y de concertacién del Prefecto.

Para «medir» el grado de legitimidad hemos acudido a la imagen de los
Prefectos en la opinién publica y dentro del sistema politico, de donde se
deduce que las capacidades de gestion estdn disminuidas por la escasa legiti-
midad que ostentan los prefectos debido al disefio estatal establecido, por el
que el presidente de la Reptblica designa a la autoridad departamental. De
este modo, el mandato reside en la persona y no en la institucionalidad estatal
intermedia. Esta designacion y las consecuencias posteriores han ocasionado
una «sobrepartidizacién» de la administracién estatal intermedia, la que se ex-
presa, a su vez, en una débil institucionalidad y escasa capacidad técnica y poli-
tica para intervenir en el desarrollo departamental. A su vez, la conformacién de
una comunidad politica regional no cristaliza por el reflujo de la participacién
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ciudadana y el déficit de ciudadania (en los que no se verifican progresos sus-

tantivos).

En lo que corresponde a la capacidad de gestién de los prefectos, para efec-
tos de este estudio, concebimos al liderazgo como la capacidad de movilizar a
la gente para que se enfrente a sus necesidades y problemas, y no como una
posicién de autoridad en una estructura social, 0 como un conjunto de atribu-
ciones (Haifez, 1996). En este sentido, el liderazgo es la capacidad de movili-
zar a la gente. Desde esta dimensién se considera que, en general, ninguno de
los prefectos ostenta esa cualidad, en tanto que las regiones se debaten en pro-
fundos procesos de desintegracién social y, en algunos casos, hasta de anomia.

Los procesos de movilizacién deberfan estar enfocados a:

* Estimular cambios en la cultura politica departamental, asociada al ante-
rior modelo de desarrollo, especialmente derivada del Estado de bienestar
y el choque frontal.

*  Movilizar para la constitucién de un sistema politico departamental enfo-
cado a otorgarle al departamento una visién compartida de futuro y una
identidad, desdibujada en la actualidad por efecto de la transformacién de
los roles del Estado y por efecto de la globalizacidn.

* Fortalecer al tejido social para el ejercicio de derechos ciudadano y estimu-
lar a la constitucién de redes locales, provinciales y departamentales.

* La prevencidn y resolucién negociada de los conflictos para que éstos no
comprometan al sistema politico nacional.

Sin embargo, las autoridades departamentales se caracterizan por:

* No asumir posiciones, ni ser parte de la resolucién, ante el surgimiento de
conflictos que involucran demandas departamentales.

* No convocar a las brigadas parlamentarias, ni realizar un trabajo coordina-
damente estable. Son convocadas ante situaciones de movilizacién y emer-
gencia, y ante la proximidad de las efemérides departamentales.

e Cumplir el limite minimo establecido por la ley en la convocatoria a los
consejos departamentales. Las organizaciones sociales y territoriales son
convocadas esporddicamente. El caso mds generalizado es para la aproba-
cién del PDDES.

Salvo casos muy excepcionales, no se conoce de casos de rendicién de cuentas
a la poblacién por parte del prefecto.

Como se ha mencionado, por atribucién constitucional, el presidente de la
Republica designa al prefecto considerando, primariamente, lealtades perso-
nales y, secundariamente, lealtades partidarias. Por lo tanto, la eleccién del
Prefecto no responde a un consenso partidario o de la coalicién y menos atn
al consenso de los actores departamentales. Este hecho afecta notoriamente a la
gobernabilidad y a la posibilidad de constituir un sistema politico departamental.
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La ausencia de consensos entre la coalicién podria explicar la fuerte inesta-
bilidad que agobia a los gobiernos departamentales, incrementando los nive-
les de ingobernabilidad en los departamentos. En efecto, el nivel de permanencia
de los prefectos es bajo y estd motivado por la ausencia de una definicién
politica del Ejecutivo con relacién a las regiones. Algunos informantes califi-
cados sostienen que las prefecturas se han convertido en el espacio del cliente-
lismo y de la préctica de la «endogamia politica». La inestabilidad politica se
observa en la siguiente gréfica.

Grafica No. 1

NUMERO DE PREFECTOS POR DEPARTAMENTO
(GESTION 1997-2002)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de en informacion de las prefecturas

En total, durante la gestién gubernamental de 1997-2002 se nombré 41
prefectos. El promedio nacional de permanencia de los prefectos fue de 6, 8
meses, aspecto que atentd contra la estabilidad institucional, ya que, pese a
que los prefectos pertenecfan al mismo partido, muy pocos continuaron la
gestién politica y administrativa del anterior. Asimismo, la inestabilidad de la
primera autoridad departamental ha provocado la excesiva rotacién de perso-
nal en la administracién departamental. Segtin se informa, «cada autoridad,
viene con su corte».
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REFORMA DEL ESTADO

En nuestro diagnéstico, el tema de la modernizacién del Estado o reforma
institucional parte de la constatacién de la debilidad de la prefectura como
instancia rectora del desarrollo departamental y, por otro lado, la demanda
ciudadana para que la prefectura asuma el rol que le asignan la Constitucién y
las leyes. Algunos elementos importantes de ese diagndstico fueron la ausencia
de voluntad politica y la debilidad gerencial de la institucidn.

En este contexto, es preciso reformar la manera cémo la prefectura se rela-
ciona con los actores y con la regidn, orientar el estilo de gestién hacia los
resultados y producir bienes y servicios que satisfagan a la ciudadania. Esto es,
se aspira a lograr un cambio en la concepcién misma de la produccién del
servicio publico. Para conseguirlo, se debe actuar en funcién de los modelos
de gestién y de los recursos humanos que operan los sistemas de administra-
cién. En definitiva, se persigue una nueva forma de organizacién y funciona-
miento de la Prefectura, adecuando su funcionamiento a las necesidades de
eficiencia y calidad, para resolver necesidades, aspiraciones y preocupaciones
de la ciudadanfa en el 4dmbito de su competencia (Ardaya, R., 2000).

Uno de los primeros pasos para iniciar el proceso de una verdadera reforma
institucional es introducir el Estatuto del Funcionario Publico en la prefectura,
que persiga funcionarios prefecturales idéneos, preparados y bien remunerados.
Este proceso también incluye el disefio e institucionalizacién de la capacidad
financiera de la Prefectura para garantizar sostenibilidad del proceso en el me-
diano plazo. La implantacién de un proceso de esta indole requiere de consensos
que van mds alld de los aspectos técnicos, administrativos o procedimentales.
Pero la modernizacién no puede detenerse en los aspectos hasta ahora mencio-
nados. La modernizacién también necesita incidir en la calidad y eficiencia del
gasto social y de las inversiones que se realizan, evitando la discrecionalidad y la
falta de transparencia en la gestién global de la prefectura.

Estos procesos deben también llevar a cambios en la cultura politica, insti-
tucional y social y a la creacién de una cultura de mds colaboracién entre los
actores, quienes restablecen a la comunidad regional y hacen el desarrollo de
la regién. Con ello se quiere llegar a construir una prefectura eficiente, eficaz,
transparente y con participacién social. Una prefectura al servicio de la pobla-
cién del departamento, con misidn y visidén de largo aliento e inserta en los
espacios nacionales, regionales e internacionales de integracién. Asimismo,
una Prefectura que exhiba niveles de transparencia y un adecuado uso de los
recursos publicos. También, a través de la modernizacidn, se quiere dotar a las
prefecturas de los necesarios niveles de estabilidad y continuidad institucional
al margen de los cambios politicos que deben producirse en las transiciones
gubernamentales.
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Todo esto, para lograr objetivos relacionados con producir mds bienes y
servicios ptiblicos en el marco de sus competencias con cobertura, calidad,
bajo costo y oportunidad, para recibir y canalizar adecuadamente la demanda
ciudadana y constituirse en un factor de integracién social y, para articular los
intereses regionales y coordinar los esfuerzos publicos, privados, internaciona-
les en funcién del desarrollo regional.

Asimismo, es importante que la modernizacién del Estado recupere y po-
tencie la memoria institucional estatal y social en la regidn, y sirva de motor
para impulsar nuevas acciones y dotar de contenidos a la regién. En ese con-
texto, la cultura politica debe ser un apoyo permanente a la modernizacién en
la perspectiva de dotar a la regidén de esperanzas de futuro y de visiones opti-
mistas de pertenencia e identidad.

Otro tema de relevancia en el funcionamiento de las prefecturas es el
relativo a la equidad de género. Si bien todas tienen en su estructura una
Unidad de Género, dependiente de los SEDEGES, no se ha podido en-
contrar una consideracién del tema ni en los programas ni en los proyec-
tos, asi como tampoco el ejercicio de igualdad de oportunidades en la
distribucién del ejercicio del poder y de la autoridad. Por ejemplo, de 63
direcciones departamentales, en la gestién 2001, sélo una ejercia tal fun-
cién; de 54 servicios departamentales, s6lo tres eran mujeres y, finalmente
de 112 subprefectos, sélo tres eran mujeres.

Un aspecto importante relacionado con este tema es la constatacidn de que
la LDA no aclara suficientemente las competencias del nivel y sus relaciones
con los niveles nacional y local. En efecto, en muchas de ellas, sus atribuciones
se confunden con el nivel local. El proceso de descentralizacién producido
por las leyes bolivianas no ha dotado al nivel departamental de competencias
y atribuciones que le estimule a la tarea de articular y coordinar con los otros
niveles del gobierno y del Estado. Es mds, informantes calificados opinan que
muchas tareas y funciones se han centralizado. Por ello, se puede afirmar que
las prefecturas funcionan como pequefios islotes del Estado en las regiones y
sin la delegacién de poderes que podria aspirar cualquier proceso de descen-
tralizacién.

El estudio de los casos individuales muestra claramente que las tareas de
coordinacién con el Poder Ejecutivo —en el dltimo periodo, 2002 se reducen a
una reunién mensual de coordinacién con el Ministerio de la Presidencia y a
reuniones esporddicas con los ministerios sectoriales que han desconcentrado
tareas en las prefecturas, especialmente Educacién y Salud. Tampoco la coor-
dinacién y articulacién con otras prefecturas es politica en su accionar. No
existe entre aquéllas la firme voluntad politica de coordinar acciones con sus
similares. Los acuerdos realizados son puntuales y sin ningin seguimiento de
aquéllos.
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La coordinacién con el Poder Judicial es formal y eventual y no existe una
coordinacién estrecha que permita fortalecer acciones y transparentar la ges-
tién. La coordinacién con el Poder Legislativo es, como se observé, eventual y
a requerimiento de los conflictos emergentes en las respectivas regiones. Ello,
a partir de que las brigadas parlamentarias no tienen un funcionamiento real
en los respectivos departamentos y menos de coordinacién con la gestién pre-
fectural. La coordinacién de las prefecturas con la Corte Nacional Electoral es
inexistente, pese a que, como se menciond, existe en las regiones una gruesa
cantidad de poblacién indocumentada y a la retraccién de la participacién
ciudadana.

Una reforma del Estado que se ha estacionado en el cumplimiento de las
normas y procedimientos, necesariamente debe coordinar estrechamente con
la Contraloria General de la Republica. Se constaté que todas las prefecturas
sostienen juicios por responsabilidades por la gestién publica, instaurados por
la Contralorfa General de la Reptblica en dreas administrativa, penal y civil.
Asi, a partir de informes especiales, se encontré que en la gestién 1995/2000,
en La Paz se sostienen 19 juicios de responsabilidades, en Beni 9, en Cocha-
bamba 14, en Chuquisaca 7, en Oruro 9, en Potos{ 7, en Santa Cruz 7 y en
Tarija 5. Sin embargo, no se conoce casos en los que la Contralorfa General de
la Republica en coordinacién con las prefecturas y el Poder Judicial hayan
actuado para sancionar la impunidad provocada por el mal uso de fondos
publicos. En ese contexto, la Contraloria no ha mostrado flexibilidad para
ejercer sus funciones en vistas a la gestidén por resultados.

La coordinacién con los municipios es a través de la Direccién de Fortaleci-
miento Municipal y Comunitario y para llevar adelante proyectos de capacita-
cién en legislacién, programacién de operaciones y en sistemas de la Ley
SAFCO. Entre las prefecturas no existe la conviccidn de desempefar compe-
tencias concurrentes y compartidas con los municipios. En general, cuando se
realizan estas competencias es cuando coincide la militancia politica entre pre-
fecto y alcalde.

Otra novedad introducida con la LDA fue la creacién de los consejos depar-
tamentales. En general, éstos funcionan en el nivel que establece la Ley, pero
s6lo logran articular algunas demandas de sus municipios con las POAs de-
partamentales. En general, el de «consejero departamental» es un cargo hono-
rifico por el cual reciben remuneracién diversa: en Potosi la mds baja
remuneracién (Bs. 1.200) y en Chuquisaca la mds alta (Bs. 4.200).

En consecuencia, los casos estudiados muestran que pese a la existencia de
leyes y a la reforma del Estado, persiste en el nivel descentralizado una norma
de funcionamiento patrimonial, autoritaria y excluyente del Estado —lo de-
muestran los casos de observacién de la CGR que no estimulan la participacién
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ciudadana. Como se demuestra, el fortalecimiento de la democracia y la crea-
cién de mecanismos que transparenten la gestién no son preocupaciones del
nivel departamental.

Por ello, con excepcién del momento de formulacién del PDDES, no se ha
podido encontrar programas de estimulo a la participacién ciudadana en la
gestidn y en el seguimiento de las actividades. Tampoco desde la prefectura se
estimula al procesamiento y autorregulacién de las demandas las que se han
incrementado. La Prefectura es depositaria de una sobrecarga de demandas
que aquélla nunca podrd satisfacer, entre otras razones porque entre prefectu-
ra y ciudadanfa no se ha definido un pacto que los corresponsabilice de las
tareas a cumplir de cara al desarrollo regional y al fortalecimiento de la demo-
cracia.

DEMOCRACIA

La democracia no puede limitarse sélo a la eleccién de los representan-
tes y de los gobernantes sino que, como perspectiva, debe producir una
ampliacién del proceso y una profundizacién de la democraticidad dentro
de la democracia. Este tltimo factor podria derivar en «una mds equitativa
distribucién de los recursos y las posibilidades politicas entre los ciudada-
nos» o «en una extension del proceso democrdtico a instituciones impor-
tantes, gobernadas anteriormente, por un proceso no democrdtico» (Dahl,
citado en Pasquino, 1999).

Si bien Bolivia vive «desencantos» con la democracia representativa, la ma-
yor parte de la ciudadanfa se adhiere a la democracia como la mejor forma de
gobierno. Sin embargo, en los departamentos, la democracia se asienta en un
«consenso pasivo» que dificulta el ejercicio de una ciudadanfa activa y no exis-
te la conviccidn de la necesidad de profundizarla y ampliarla como una forma
de encarar la desintegracién social y la incertidumbre en el futuro.

Los principales conflictos regionales presentes actualmente se refieren a:

* Titularizacién de tierras

e Conflictos de limites (715 en total)

*  Conflictos relacionados con la pobreza (equipamiento e ingresos)
* Ausencia de liderazgo

* Demandas de participacién ciudadana

Como se ha mencionado a lo largo del trabajo, la resolucién de los conflic-
tos departamentales, en general, no tiene asiento regional. Los conflictos se
nacionalizan y requieren la intervencién del nivel centralizado para su resolu-
cién. La observacién de los conflictos producidos en los tltimos afios permi-
tié constatar que el papel de los prefectos se reducia al de «anfitriones» de la
negociacién entre el Poder Ejecutivo y las organizaciones sociales y politicas
del departamento.
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Pese a los niveles de desintegracién social y anomia que se observan en todos
los departamentos por el debilitamiento del tejido social, en ellos existen to-
davia y, con distintos grados de organicidad, organizaciones y redes. Las prin-
cipales redes departamentales detectadas son:

*  Central Obrera Departamental
e Federacién Sindical Unica de Trabajadores Campesinos
*  Federacién Departamental de Empresarios Privados
e Unién de organizaciones de desarrollo social
e Comité Civico Departamental
*  Asociacién Departamental de Municipios
* Iglesia catdlica
* Organizaciones de indigenas y ayllus
* Centrales indigenas
e Comités de vigilancia
* Asociaciones de profesionales
* OTBs
* Organizaciones de mujeres
La democracia tiene una de sus expresiones mds visibles en el sistema de
partidos. Para efectos de comparacién, presentamos el siguiente cuadro que
muestra la distribucién parlamentaria de la representacién partidaria por de-
partamentos

Cuadro No. 4

NUMERO DE PARTIDOS CON REPRESENTACION POLITICA POR
DEPARTAMENTO
(1997-2002)

DEPARTAMENTO BEN CHQ CBB LPZ ORR PDO PTS SCZ TJA Total

Partido/Alianza Dptos.

ADN/NFR
MIR/FRI

MNR

ucCs
CONDEPA/ MP
MBL -
U
Total partidos 4

X X X X
X X X X

X X X X X
X X X
XX X X X X
X X X X
X X X X

3 6 4 4

S 1 X X X X X X
S 1 X X X X X X
- Wk OO0

X
5

93]

De acuerdo a la informacién anterior, se observa que durante 1997-2002 el
sistema politico departamental estuvo fuertemente influido por el nacional,
que tuvo siete partidos con representacién parlamentaria. Destacaban La Paz
y Chuquisaca como sistema de «pluripartidismo fragmentado» y los de Beni y
Pando como los que tienen mayor tendencia bipartidista. Los departamentos
de mayor «<homogeneidad» sociocultural y lingiiistica tienen la caracteristica
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de agregar mayores consensos electorales. Cabe sefialar que existe alguna co-
rrelacidn positiva entre el pluralismo politico y electoral que demuestran la
mayor parte de los departamentos y la «preferencia por la democracia» con el
71,9% como promedio nacional, frente a Pando donde sélo el 52% de la
poblacién se adscribe a ella (Seligson, 2001).

La correlacién de fuerzas electorales se expresé también en el nombramien-
to de los consejos departamentales, donde predominaron los partidos de la
coalicién. Destacé Pando, donde de ocho consejeros departamentales, siete
eran de ADN y uno del MIR. El nombramiento de los consejeros departa-
mentales responde a la negociacién de las ciipulas partidarias y no siempre son
expresién de los intereses regionales. Muchos de ellos habitan en la capital
departamental y su desempefio estd regido por el grado de responsabilidad
personal, ya que no existe ningin control ciudadano sobre su gestién. En
general, los Consejos Departamentales no son obstdculo para la gestién del
prefecto y sélo se conoce un caso de censura en Cochabamba y que dio lugar
a la destitucién del prefecto.

La nueva correlacién de fuerzas electorales se expresa en los resultados de las
elecciones generales de 2002 (cuadro 5).

Los resultados electorales de 2002 muestran un cambio en la correlacién de
fuerzas, y han modificado el mapa politico departamental respecto del perio-
do anterior (cuadro 6).

Como consecuencia de los procesos de desintegracién social y desencanto
por el sistema de partidos politicos y no con la democracia, como se observé
anteriormente, en el pafs se observé en el pasado inmediato, la emergencia de
grupos y movimientos asistémicos —no insertos en el actual sistema de parti-
dos y movimientos sociales— en los departamentos de La Paz, Cochabamba,
Tarija, Santa Cruz, Chuquisaca y Potosi. Destacan el Movimiento Sin Tierras
y la adhesién al movimiento liderado por el ex juez Costa Obregén. Sin em-
bargo, los resultados electorales de 2002 han incluido las demandas que por-
taban aquéllos y todo parece indicar que aquellos movimientos han encontrado
canales de expresion.

En lo que se refiere al tema de equidad en la gestidn politica y social de las
prefecturas, como se ha mencionado, se advierte que éstas no disefian ni prac-
tican una gestién caracterizada por la equidad y la necesidad de solventar «dis-
criminaciones histéricas» con ciertos sectores sociales. Asi, se tiene, por ejemplo,
que la justicia étnica o de género no es parte del horizonte de la gestién puibli-
ca descentralizada. En ese contexto, las mujeres, los indigenas y los jévenes
estdn fuera de la gestién y de la posibilidad de ser beneficiarios de acciones
afirmativas que los incluyan en la comunidad politica departamental. La si-
guiente relacién da cuenta de la exclusién de aquellos sectores:
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Cuadro No. 5

COMPOSICION POLITICA DEL CONGRESO POR
DEPARTAMENTO, SEGUN PARTIDO O ALIANZA
(Miembros titulares)

DEPARTAMENTO BEN CHQ CBB LPZ ORR PDO PTS SCZ TJA Total

Partido/Alianza Dptos.
MNR-MBL 7 5 3 5 3 4 5 11 4 47
MAS 0 2 9 9 6 0 7 2 0 35
MIR-NM 2 3 1 6 2 1 3 6 7 31
NFR 1 2 7 8 2 0 2 4 1 27
MIP 0 0 0 6 0 0 0 0 0 6
ADN 1 1 0 0 0 3 0 0 0 5
UCS-FSB 1 1 1 0 0 0 1 1 0 5
PS 0 0 0 0 0 0 0 1 0 1
Total 12 | 14 | 21 | 34 | 13 8 | 18 | 25 |12 157
Fuente: CNE, 2002. Elaboracion propia
Cuadro No. 6
NUMERO DE PARTIDOS CON REPRESENTACION POLITICA POR
DEPARTAMENTO

(2002-2007)
DEPARTAMENTO BEN CHQ CBB LPZ ORR PDO PTS SCZ TJA Total

Partido/Alianza Dptos.
MNR-MBL X X X X X X X X X 9
MIR-NM X X X X X X X X X 9
NFR X X X X X - X X X 8
MAS - X X X X - X X - 6
UCS-FSB X X X - - - X X - 5
ADN X X - - X - - - 3
MIP - - - X - - - 1

PS - - - - X - 1
Total partidos 6 B 4 3 6 | 3

e Elntmero de mujeres como subprefectas alcanza a cuatro sobre 112 auto-
ridades existentes en las provincias del pais. Sobre el nimero de indigenas
subprefectos, no se tiene informacién, pero existe coincidencia entre los
informantes en que ellos no son parte del nivel inferior de las prefecturas.

* Las prefecturas no disponen de informacién que muestre la relacién de
proyectos urbanos y rurales en ejecucién. Se presume que ello estd condi-
cionado por el cardcter rural o urbano del departamento.

e Sobre el nimero de mujeres y jévenes en cargos de responsabilidad, se
constata que su presencia es minima, en el caso de las mujeres, y ningu-
na, en el caso de jévenes. El pardmetro para la medicién es considerar a
los jévenes de entre 17 a 24 afios.
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* Existe generalizada ausencia del uso de los idiomas originarios en las pre-
fecturas del pafs, pese a que en algunos departamentos el idioma origina-
rio es de uso mayoritario y corriente y pese al precepto constitucional que
declara a Bolivia como multicultural y pluriétnica.

e Tampoco en las prefecturas existe informacién sobre corregimientos y el
¢jercicio de aquellas funciones por parte de mujeres, jévenes o indigenas.

Es mds, en la gestién propiamente interna de las prefecturas, se ha observa-

do que son escasas las mujeres en responsabilidades de direccién de servicios o

unidades. Por supuesto, es notoria la ausencia de jévenes e indigenas en aque-

llos espacios.

5. CAPACIDAD DE INVOLUCRAMIENTO SOCIAL DE LAS
PREFECTURAS

DEFINICION:

Esta 4rea temdtica de la investigacidn fue definida como la capacidad de las
prefecturas para involucrar a los actores sociales en los procesos del desarrollo
departamental, tomando en cuenta las funciones, atribuciones y competen-
cias establecidas en la Ley de Descentralizacién Administrativa y otras dispo-
siciones conexas. Las dreas de investigacién fueron: relacién entre prefecturas
y sociedad civil, involucramiento de actores sociales en procesos de planifica-
cidn, relacién entre demanda de la sociedad civil y oferta de la prefectura e
involucramiento de actores sociales en la ejecucion de proyectos.

RELACION ENTRE PREFECTURAS Y ORGANIZACIONES DE LA
SOCIEDAD CIVIL

El primer indicador analizado en esta drea fue el grado de conocimiento que
tienen las organizaciones de la sociedad civil acerca de las funciones y atribu-
ciones de las prefecturas. Como resultado de las entrevistas se conoce que éste
es parcial, quizds por falta de difusién de la LDA. La mitad de las organizacio-
nes sociales entrevistadas identifican a la prefectura como entidad con doble
rol (politico y técnico), la otra mitad tiende a identificarla con sélo uno de
estos roles. Por otra parte, mds de la mitad de las entidades consultadas consi-
deran que las prefecturas no tienen capacidad de gestién y que no cumplen
con las atribuciones que les otorga la LDA. El 35% opina que tienen capaci-
dad de gestidén, pero que no cumplen con sus atribuciones debido a factores
externos. S6lo el 14% cree que tienen capacidad de gestién y cumplen con sus
atribuciones.

Como tendencia general, las relaciones que mantienen las organizaciones e
instituciones de la sociedad civil con las prefecturas tienen una frecuencia «even-
tual», con propésito determinado. Las entidades agremiadas de «segundo piso»
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son las que mds tienden a mantener relaciones permanentes con las prefectu-

ras. Como resultado de ese tipo de relacidn, la imagen social que tienen las

organizaciones de la sociedad civil de las prefecturas, en general, es de critica

(55%); un alto porcentaje (36%) tiene una imagen muy desfavorable y la

minoria (9%) manifiesta criterios favorables hacia esta institucién. Las criticas

mids frecuentes son:

* Las prefecturas son entidades que operan mds en funcién de intereses po-
litico-partidarios que con visién técnica y con perspectiva en el desarrollo
departamental.

* Las consideran «el dltimo botin» de los partidos en funcién de gobierno.
En general, hay una imagen negativa de los funcionarios de las prefectu-
ras, porque consideran que ocupan sus cargos por «mérito politico», no
por capacidad profesional, lo que resta credibilidad a sus actuaciones.

* Piensan que los prefectos no tiene auténtico poder de decisién sobre los
asuntos que le competen porque la descentralizacién es parcial o inexis-
tente. Las decisiones, en ultima instancia, las toman las autoridades del
gobierno central, ain tratdindose de temas netamente regionales en los que
no deberfan inmiscuirse; por lo tanto, prefieren relacionarse con estas ins-
tancias, ya que obtienen mds resultados haciendo gestiones directas con
éstas que con la prefectura.

* Esas condiciones determinan la débil institucionalidad de las prefecturas,
lo que acarrea una imagen de inseguridad juridica que inhibe una aproxi-
macién mds comprometida de las organizaciones para emprender proyec-
tos de riesgo compartido. La falta de institucionalidad se expresa en
inestabilidad funcionaria (empezando por los prefectos y terminando con
el personal técnico), frecuentes cambios en su estructura e improvisacién.

*  Otra critica frecuente es su falta de capacidad para realizar una gestion trans-
parente y abierta hacia la ciudadanfa. Las prefecturas, en general, carecen de
estrategias y sistemas de comunicacién e informacién, exceptuando las cam-
pafas publicitarias que realizan periédicamente, mds con sentido de «vender
imagen» que de mostrar sus logros y proyecciones futuras. Algunos piensan
que funcionan muy herméticas, que es muy complicado obtener informa-
cién, aun aquella de interés publico y técnico para elaborar proyectos.

* Les reprochan de negligencia, excesiva burocracia y falta de oportunidad
en la toma de decisiones.

* A todas esas criticas se suma la percepcidn de la falta de solvencia econé-
mica para encarar proyectos de envergadura e interés regional, lo que las
obliga a ocuparse de «cosas pequefias» e intrascendentes. Observan que los
proyectos «grandes» demoran afios en madurar y mucho tiempo en con-
cretarse.
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Griéfica No. 2
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PREFECTURA

INVOLUCRAMIENTO DE ACTORES SOCIALES EN PROCESOS DE
PLANIFICACION:

Ocho de las nueve prefecturas —exceptuando Pando— han desarrollado pro-
cesos mds o menos participativos de planificacién para la elaboracién de los
respectivos PDDES. Se diferencian entre si por la calidad de estos procesos,
determinada por el contenido y propésito de los eventos, los productos y re-
sultados, los compromisos adquiridos para darle continuidad, etc., asi como
por la cobertura de la convocatoria. Las instituciones participantes en la dis-
cusién del PDDES, en general, incluyen a:

*  Gremios de empresarios

*  Gremios sindicales

* Organizaciones de productores
*  Universidades

e Colegios profesionales

e Comités civicos

*  Gobiernos municipales

e Comités de vigilancia

e Juntas vecinales

e Organizaciones territoriales de base
*  Organizaciones de mujeres

e Otras organizaciones
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La discusién de los PDDES es un acto inclusivo de las organizaciones
existentes en el departamento, pero, salvo en Santa Cruz, no existe un segui-
miento a su ejecucion y menos existen los mecanismos de control del mismo.
Son pocas las prefecturas donde el PDDES se ha constituido en el ordenador
de la gestién. Tampoco desde el consejo departamental se ejerce un control a
la ejecucién del PDDES, ya que la mayor parte de ellos son funcionales a la
gestion de las prefecturas. En ese contexto, ocho de los nueve departamentos
han publicado sus PDDES y uno (Potos{) no lo ha hecho.

En todos los departamentos funciona algin espacio de concertacién publi-
ca-privada para articular acciones entre las prefecturas y la sociedad civil, pero
su funcionamiento suele ser irregular y no conduce a procesos mds profundos
de coordinacién y acuerdo. En este campo, se destacan las prefecturas del eje
central, sobre todo Santa Cruz, que es la tnica que ha instalado un consejo
departamental de planificacién para dar continuidad al proceso del PDDES
desarrollado. Estos mecanismos son:

Cuadro No. 7

ESPACIOS DE CONCERTACION PUBLICA-PRIVADA
EXISTENTES EN CADA DEPARTAMENTO

N2 DENOMINACION CHQ LPZ CBB TJA SCZ BNI PDO ORR PTS Total

1

Consejo 1 1 1 1 1 1 6
Empresarial
Multidisciplinario de
Desarrollo
Econdmico
(COSEMDE)
Consejo Agrario 1 1 2
Departamental
Consejo 1 1 2
Departamental de
Turismo
(Unidades 1 1 2
ejecutoras de
proyectos
especificos)
Consejo 1 1
Departamental de
Camélidos
Consejo 1 1
Departamental de
Competitividad
Consejo de Medio 1 1
Ambiente
Consejo 1 1
Departamental de
Planificacion
Total | 1 4 2 1 3 1 2 1 1 16
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Por otra parte, es notoria la baja capacidad de propuesta de las organizacio-
nes de la sociedad civil, adn cuando aproximadamente la mitad de las entida-
des entrevistadas sefialan que han planteado «propuestas» de accién conjunta
a las prefecturas, analizando su contenido se advierte que tienen mds caracte-
risticas de demandas que de propuestas propiamente dichas, salvo contadas
excepciones. Esta apreciacién se reconfirma cuando se establece que la mino-
ria (27%) ha suscrito algun tipo de convenio con la respectiva prefectura para
desarrollar algin proyecto de «riesgo compartido», donde su contraparte siem-
pre es minoritaria respecto de la que compromete la prefectura.

En el empefio de articulacién entre las Prefecturas y la sociedad civil, los
Consejos Departamentales cumplen un rol muy disminuido, porque si bien la
mayorfa de los entrevistados asegura haber realizado algtin esfuerzo de articu-
lacién, en verdad se trata de eventos auspiciados por los Gobiernos Municipa-
les donde ellos participan en calidad de invitados, recibiendo el mandato de
tramitar la inclusién de algunos proyectos en los POAs. Razones para esto
existen y de sobra. Los Consejos no actiian con espiritu de cuerpo, su legitimi-
dad estd cuestionada por el origen de su designacién, las Prefecturas no asig-
nan presupuesto alguno para que ellos desempefen estas funciones (sélo reciben
el reconocimiento —dieta— de su participacién en sesiones ordinarias y ex-
traordinarias de Consejo), entre muchas otras.

Grafica No. 3

DISTRIBUCION DE LAS PREFECTURAS, SEGUN NIVEL DE
INVOLUCRAMIENTO DE ACTORES SOCIALES
EN LA ELABORACION DEL PDDES
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RELACION ENTRE DEMANDA DE LA SOCIEDAD CIVIL Y OFERTA
DE LA PREFECTURA

En esta drea, el primer dato confirmado es que la sociedad boliviana es alta-
mente demandante. Para el efecto, recurre a diversos métodos, desde la corres-
pondencia hasta las movilizaciones acompafiadas de pliegos petitorios, pasando
por las audiencias y reuniones. Pero, ninguna prefectura cuenta con un siste-
ma de clasificacién y codificacién de la demanda, que sirva a efectos de segui-
miento y orientacién de la planificacién de corto plazo. La pertinencia de la
demanda es apreciable, generalmente solicita la intervencién de las prefectu-
ras en 4reas de su competencia.

En el orden de prioridades de la demanda de inversidn se destacan los secto-
res de infraestructura vial, infraestructura de riego y apoyo a la produccién y
electrificacién rural, ocupando los primeros lugares, detrds de los cuales se
ubican en diferentes érdenes los otros sectores de competencia de las prefectu-
ras. En el drea de servicios, la capacitacién y asistencia técnica tiene el primer
lugar, la educacién y la salud ocupan los siguientes lugares; pero la demanda es
ambigua, como lo son las competencias de las prefecturas en estos dmbitos.

El orden de prioridad de la oferta es diferente en cada departamento, res-
pondiendo a las necesidades de cada uno de ellos y, en muchos casos, a los
objetivos estratégicos definidos en los respectivos PDDES. En los tres prime-
ros lugares de la oferta de inversiones, vuelven a aparecer la infraestructura
vial, la infraestructura de riego y apoyo a la produccién y la electrificacién
rural. En el segun-
do grupo se ubican
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el sector educativo, luego se ubica salud, asistencia técnica y finalmente asis-
tencia social.

En comparacidn, el orden de prioridad de la oferta prefectural se aproxima
en gran medida al de la demanda, sobre todo en el 4rea de inversiones (85%),
porque en el drea de servicios la coincidencia es menor (73%). El promedio de
ambos (79%) se ubica en el nivel medio-alto de la escala establecida para la com-
paracién de los érdenes de prioridades de la oferta y la demanda (gréfica 4).

INVOLUCRAMIENTO DE ACTORES SOCIALES EN LA EJECUCION
DE PROYECTOS

En el andlisis de esta drea se han considerado varios factores. El primero de
ellos es el «potencial de involucramiento» de los proyectos que ejecutan las
prefecturas. Procesando la informacién obtenida en cinco prefecturas, encon-
tramos que casi la mitad (46%) tiene bajo potencial por su propia naturaleza,
21% tiene potencial medio y 33% tiene potencial alto. Es decir que las prefec-
turas cuentan con una condicién de arranque positiva, aunque no mayoritaria
en su cartera, para convocar a la participacién de las organizaciones sociales en
la ejecucién de proyectos que ejecuta. De las 61 entidades entrevistadas, 34
(55,7%) participan en proyectos ejecutados por las p refecturas o al menos los
conocen; las otras 27 (44,3%) no participan, por lo tanto tampoco conocen
los proyectos en detalle, por lo que no se animan a opinar al respecto.

Grafica No. 5

TENDENCIA INCLUSIVA EN LA EJECUCION DE PROYECTOS EN
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Para cualificar la participacion se establecié una escala. Los resultados obte-
nidos sefialan que casi todos los proyectos admiten la participacién de las
organizaciones sociales en los tres niveles de la escala. Pero las tendencias se
inclinan a una mayor participacién en el nivel bajo (46%), luego en el nivel
alto (32%) y finalmente en el nivel medio (22%). Las entidades con solvencia
financiera son las que mds participan en niveles de decisidn, las otras se con-
cretan a participar en los otros dos niveles.

El control social sobre los proyectos de las prefecturas es menor del espera-
do: 22 (38%) ejercen este derecho ciudadano, 34 (57%) no lo hacen. El con-
trol se da a través de diferentes métodos, como visitas 77 situ a los proyectos y
levantamiento de opiniones y denuncias en asambleas, que luego son transmi-
tidas a las prefecturas. Las entidades que no ejercen control suponen que no es
su funcién. La labor de fiscalizacién de los consejeros es limitada y voluntaria,
no cuentan con recursos para el efecto. Las respuestas de las prefecturas ante
estos actos de control y fiscalizacién son diferentes para cada caso; oscilan
entre la reticencia y la receptividad. Responden con mds empefio a la fiscaliza-
cién que al control social.

Finalmente, se verificé que ninguna prefectura cuenta con sistemas de eva-
luacién de la satisfaccién de sus clientes (la poblacién a la que sirven).

6. CONCLUSIONES
GESTION POLITICA DE LAS PREFECTURAS

Como consecuencia de las hipétesis y la informacién empirica recabada, se
pueden encontrar algunas verificaciones a nivel nacional:

1) Gestidn politica del prefecto:

a) Todos los prefectos gestionan partidariamente la administracién departamental.

b) La gestién politica del prefecto adquiere mds aceptacién de la ciudadania
cuanto mds pluralismo demuestra en la gestién.

¢) Laadministracién adquiere legitimidad ante la capacidad politica del pre-
fecto de obtener recursos extraordinarios en el gobierno central o en la
cooperacién internacional.

d) Los prefectos que han logrado obtener recursos extraordinarios, tienen
mayor peso politico ante el gobierno central y, por tanto, ante la ciudadanfa.

e) La capacidad de gestion politica estd relacionada con la capacidad cliente-
lar del prefecto para obtener recursos.

) Un liderazgo sin visién estratégica corresponderia a una region sin reivin-
dicaciones histdricas. Frente a la movilizacién, aparece la dispersion en la
representacion corporativa y politica.

g) No existe un nuevo liderazgo regional, excepto en los departamentos de
Beni y Pando.
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Las condiciones politicas e institucionales generales afectan a la implanta-
cién de la reforma institucional.

No existe capacidad de las prefecturas para liderar un proceso de reforma
administrativa, ni existen condiciones generales de cultura institucional.
Gobernabilidad:

La eficiencia —obras y presupuesto— permite superar relativamente la ilegi-
timidad en el origen de la autoridad. Secundariamente, convergen la coor-
dinacién interinstitucional y la coherencia partidaria.

El consenso partidario y de la coalicién es insuficiente como soporte de
gestién, incluso como mera base politica. Ello porque la coalicién no ha
mostrado coherencia interna ni posibilidad de autorregulacién.

La ilegitimidad nacional del partido de gobierno se transmite al prefecto.
La prefectura no expresa a las fuerzas sociales y politicas regionales sino, en
el mejor de los casos, a la coalicién nacional de gobierno.

La dindmica politica tiende a la dispersién antes que a la estabilidad de los
actores departamentales.

La crisis se expresa bajo la forma politica de crecimiento de los movimien-
tos antisistémicos.

Reforma institucional y administrativa:

Los procesos de reforma institucional se han iniciado en la mayor parte de
las prefecturas. Sin embargo, la reforma institucional no se consolida por
ausencia de voluntad politica de las autoridades departamentales. En el
88,8% de las prefecturas, el proceso se cifie al cumplimiento de normas y
procedimientos. S6lo en Oruro (11,2%) se ha iniciado un proceso que
engloba al conjunto de la institucién.

No existe una explicacion regional, sino la voluntad politica de un prefec-
to sin militancia polftica.

La militancia partidaria de los prefectos condiciona a los procesos de reforma
institucional, porque éstos deben satisfacer demandas de la clientela partidista.
La reforma administrativa se inicia por imposicidn externa a las nueve
prefecturas.

La Contralorfa General de la Reptblica impuso una determinada forma
de reforma administrativa.

Articulacién:

Las prefecturas no promueven la articulacién del gobierno ni de otros po-
deres del Estado.

No existe concepcién de un Estado articulado y con la posibilidad de fun-
cionamiento coordinado.

Las prefecturas que mejor articulacién demuestran son aquellas dirigidas

por militantes con peso en el esquema politico partidario nacional.
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5) Ciudadania y participacién social y politica:

a) Las prefecturas promueven la participacién ciudadana en la discusién del
PDDES por imposicidn legal. Por ello, al margen de este procedimiento,
no existe otro mecanismo de participacién.

b) Se trata de Estados subnacionales que no estimulan los derechos de ciuda-
danfa.

¢) No existe conciencia ciudadana, tejido social ni procesos de cogestion en
los departamentos.

d) Las organizaciones funcionales y territoriales se encuentran en una pro-
funda crisis.

e) La accidn social tiende a desbordar a la institucionalidad y a presentar
procesos de desintegracién social y anomia.

f) Tampoco funciona el aparato institucional, como el consejo departamen-
tal. En cada departamento funcionan uno o dos consejeros que realizan
actividades relacionadas con la gestidn, orientacién de ciudadanos de pro-
vincia, seguimiento de proyectos, obtencién de personerfas juridicas, en-
tre otros tramites.

6) Equidad:

a) En las prefecturas no existen politicas destinadas a superar la inequidad
regional o sectorial.

b) Lasadministraciones departamentales asumen la politica ptblica con des-
tinatarios generales y amorfos.

¢) Laequidad no estd presente en las decisiones ni en el funcionamiento del
aparato administrativo.

d) Se confunde «localizacién» del proyecto con verificacién de una propuesta
de equidad.

Al igual que en otros paises de la region, en Bolivia atin no se ha llegado a una
definicién del nivel intermedio. Ello, muy probablemente puede ser que obedez-
ca, por un lado, a que la creacién de un nivel de gobierno local es reciente, con la
incorporacién de la municipalidad a la organizacion territorial del Estado bolivia-
no; y, por otro lado, a que el Estado boliviano sigue concibiéndose espacialmente
como un sistema de control politico antes que de organizacién territorial. Esto se
reﬂeja plenamente en el cardcter transicional, en unos casos, y arcaico, en otros
capitulos, que tiene la Constitucién Politica del Estado actualmente vigente.

Al no disponer de una concepcién general de organizacién territorial, tam-
poco los diversos niveles subnacionales han alcanzado un estatuto de relacién
entre ellos. El caso mds global es que el nivel municipal se encuentra en pleno
proceso de adecuacidn institucional y administrativa, siendo que el nivel cen-
tral pretende readecuarse en competencias y funciones solamente en relacién
con los municipios.

129



Descentralizacion y Gestion Piblica

De este modo, el nivel intermedio apenas alcanza a ser visto como canaliza-
dor de algunas iniciativas; pero, fundamentalmente, el espacio que le corres-
ponderfa trata de ser cubierto por un proceso de mancomunidades municipales,
sin que se le asigne ninguna otra especificidad.

Sin embargo, mds alld de las concepciones administrativas y de descentrali-
zacion, el nivel departamental recoge sobre sus espaldas todos los problemas
de la concepcidn tradicional del Estado, de la gestién publica y de la politica.
En especial, la referencia es, por un lado, a una tradicional desconfianza de la
administracién central respecto de las regiones y de los actores regionales, ape-
lando para ello al cardcter unitario del Estado y, por otro lado, a la necesidad
del régimen presidencial de contar con una estructura de control clientelar de
la gestidn politica en cada una de las regiones/departamentos, generdndose en
el gobierno central y en sus instancias politicas una enorme inseguridad de no
contar con esa forma de control.

En el caso boliviano, se ha desvirtuado la descentralizacién —entendida como
grados variables de autonomia subnacional-y se la ha confundido con complejos
sistemas de desconcentracién a nivel departamental. Ciertamente, la tesis central
que sostiene este estudio es que no existe un nivel de gobierno departamental. La
afirmacién se basa en varias constataciones ya enunciadas, como:

* El prefecto no es una figura representativa de la comunidad regional —no
existe ningun acto de delegacién ni implicito ni explicito—y tampoco cuenta
con atribuciones, ni responsabilidades consignadas y derivadas de un man-
dato ciudadano.

* Asuvez, la prefectura no corresponde, como organizacién institucional, a una
forma de gobierno asentada en una delegacién ciudadana. La ausencia de go-
bernabilidad, entendida como la legitimidad y el ¢jercicio eficiente del gobier-
no, no permiten a las prefecturas constituirse en intermediarias, canalizadoras
y promotoras de la demanda ciudadana. En ese contexto, tampoco se observa
que aquellas intermedien y articulen lo nacional con lo local.

e Otro aspecto central y derivado de lo anterior es que las prefecturas no son
el espacio de democraticidad; es decir, no constituyen instancias de pro-
fundizacién de la democracia en las regiones ni son los espacios de garan-
tfas para impulsar los derechos ciudadanos, menos adn el espacio para la
implantacién de politicas publicas para impulsar la equidad y considerar
lo «abigarrado» de la formacién social boliviana. Las prefecturas son sim-
ples administradoras de una delegacién politica que incluye la rutina ad-
ministrativa en el espacio departamental.

e Nuevamente, se reitera, la descentralizacién ha derivado en procesos inaca-
bados de desconcentracién administrativa, sin que se observen impulsos que
deriven en una descentralizacién politica.

130



Descentralizacion y Gestion Piblica

e Acllo se afiade que, en general, las prefecturas no han logrado consolidar
la institucionalidad del Estado en el espacio local ni reformarlo para acer-
carlo al ciudadano y ofertarle los servicios que aquél requiere. Su funcio-
namiento clientelar ha impedido que se ejecute la reforma institucional y
que se apliquen los principios de la reforma administrativa sustentados en
la subsidiaridad, la flexibilidad y la coordinacién en las politicas publicas,
as{ como tampoco se observan mecanismos que permitan la participacién
ciudadana en la gestién publica. Asimismo, no existe voluntad politica
para implantar una gestién politica y administrativa transparente a los ojos
de la ciudadanfa y de aquella forma demostrar que las prefecturas estdn al
servicio de la colectividad y no al servicio de un partido y/o coalicién de
partidos. A ello ha contribuido, sin duda, el papel de la Contralorfa General
de la Republica, que impulsa una administracién del Estado sustentada en
los procedimientos y las normas, antes que en los resultados de la gestién.

* Asimismo, salvo una excepcidn, la modernizacién tecnoldgica y la profe-
sionalizacién de los servidores publicos no se encuentra en el horizonte de
la administracién departamental, que sigue sin considerar la necesidad de
producir organizaciones con la necesidad de aprender y reformarse a sf
mismas. Este diagndstico es importante para impulsar un modelo de ges-
tién publica descentralizada, que transforme la actual administracién de-
partamental y la dote de eficiencia y eficacia para legitimarla ante la
ciudadanfa.

e Lasobrepartidizacién de la administracién departamental ha llevado tam-
bién a que en las regiones no se haya constituido un sistema politico de-
partamental que otorgue un sentido y visién compartida de futuro y que
lleve a la conformacién de una comunidad politica regional.

Al actual estado de situacién han contribuido factores internos localizados
en la debilidad del tejido social que no impulsa estas reformas desde la socie-
dad civil; en la propia prefectura, que no asume su propia reforma y externos
situados en la actual Ley de Descentralizacién Administrativa, que delega en
el presidente de la Reptblica la atribucién del nombramiento, sin considerar
los consensos regionales, lo que da lugar al clientelismo y a la ineficiencia en la
prestacién de los servicios publicos.

La estrategia de reforma institucional, entonces, deberfa consistir en la di-
reccién y el uso que se les dé alos medios disponibles, incluido el capital social
y los espacios de concertacién. Sin embargo, para conducir una estrategia exi-
tosa se requerirfa de voluntad politica y liderazgo, condicién de posibilidad tal
como hemos citado antes.

La direccién estratégica estd guiada por la vision del desarrollo que previa-
mente se habrd concertado con los actores claves y a través de los PDDES,
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consensuados y aprobados en cada una de las regiones. La estrategia determi-
nard el «<momento», la focalizacién del uso, la cantidad y el tipo de recursos a
emplear. La direccién estratégica debe hacer parte de un modelo de gestién
publica descentralizada. Este modelo debe tener por caracteristicas su orienta-
cién hacia el ciudadano y la comunidad regional; es decir, es esencialmente
externo. En ningutn caso sobredimensiona los procesos y procedimientos ad-
ministrativos, la planificacién, el tipo de relaciones y los productos. Tampoco
subestima los obstdculos y conflictos que supone un emprendimiento como el
planteado; simplemente los prevé y adelanta escenarios prospectivos y la reso-
lucién concertada de los conflictos que pueda generar.

Finalmente, a siete afios de aprobada la ley, es preciso reiniciar un debate sobre
la descentralizacidn y readecuarla a las necesidades de la ciudadania y de la nacién.

INVOLUCRAMIENTO SOCIAL

A juzgar por los resultados, las prefecturas han desarrollado una capacidad
«intermedia» de involucramiento de los actores sociales en los procesos de
planificacién y ejecucién de sus proyectos. Pero, como cualquier generaliza-
cién, ésta oculta matices de diferenciacién entre ellas.

El lugar que ocupan las prefecturas en el imaginario colectivo parece depen-
der de varios factores:

e Cuanto mds «reducido» el departamento en términos de poblacién y mds
«limitado» en términos de condiciones bdsicas de desarrollo socioecond-
mico, mayor es la importancia que adquiere la refectura como referente
del Estado y menor es su capacidad de respuesta a las multiples demandas
que recibe.

e Asimismo, cuanto mds alejada esté del gobierno central, tendrd mayor in-
fluencia y poder para desempeifiar su rol politico y menor capacidad para
ejercer su rol téenico de articulacién del desarrollo departamental.

e Cuanto mis eficiente hubiera sido la Corporacién de Desarrollo, mds ne-
gativa su imagen institucional (en la comparacidn, pierde).

Estas condiciones influyen definitivamente en la capacidad de involucramiento
de las prefecturas, porque particularmente esta capacidad estd muy ligada a la
imagen social que ostenta. Sin embargo, como toda relacién, también depende de
la capacidad organizativa, la representatividad y la legitimidad de las organizacio-
nes sociales, en las que se observa una tendencia al desgaste. En la mayorfa de los
departamentos se ha observado que las organizaciones muestran poca fuerza para
representar los intereses de sus respectivos sectores.

Como conclusiones generales de esta drea de andlisis, tenemos:

1) Relacionamiento e imagen social:

a) Las prefecturas, en general, requieren disefiar estrategias comunicaciona-
les mds eficientes para mejorar su imagen social. Sin embargo, éstas no
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tendrdn resultado alguno si efectivamente no se superan las varias defi-
ciencias que muestran y que son objeto de una critica despiadada por par-
te de la sociedad civil.

Para superar esas deficiencias hace falta un profundo cambio estructural
en el propio concepto de esta institucién. Si no deja de ser «el dltimo
botin» de la ambicién clientelar de los partidos en ejercicio de gobierno,
continuardn siendo estigmatizadas como entidades de baja credibilidad.
Esto requiere una verdadera voluntad politica de institucionalizacién, ven-
ciendo esta desgastada fase del proceso democrdtico, en la que ain no se
han superado viejas y arraigadas lacras de los gobiernos de facto, cuando
las instituciones del Estado eran objeto del manejo arbitrario del gobierno
de turno.

Puesto que se observa una muy arraigada tendencia a establecer relaciones
muy superficiales, eventuales y de objeto determinado, también requieren
disefar y aplicar estrategias de relaciones publicas con proyeccién en la
institucionalizacién de las mismas.

Involucramiento en procesos de planificacién: Como se ha establecido,
la capacidad de involucramiento de las prefecturas varfa de un caso a otro.
Considerando esa diferenciacién, a algunas prefecturas les corresponde em-
prender mayores esfuerzos de involucramiento que a otras. Algunas de las
medidas recomendables para mejorar esta drea son:

Disefiar estrategias de convocatoria y generacién de consensos. Trabajar
en la elaboracién de un «mapa» social del departamento para identificar
las organizaciones con mayor potencial de legitimidad y representatividad
y trabajar con ellas.

Convocar a las organizaciones de la sociedad civil a participar en un proce-
so colectivo de planificacién estratégica, usando el PDDES existente como
referente para la reflexién (aplicar la gufa metodoldgica existente para este
propdsito).

Concluir el proceso, organizando instancias de concertacién publico - pri-
vadas que le den seguimiento y continuidad y que tengan capacidad de
decisién. Este proceso también logrard resultados exitosos de largo plazo si
concluye con la suscripcién de compromisos para desarrollar iniciativas de
riesgo compartido entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil.
Sensibilizar al equipo técnico de la prefectura en la necesidad de contar
con un PDDES participativo.

Concluir el proceso con la constitucién de una instancia publico-privada
encargada de darle seguimiento y continuidad o, en su caso, asegurar la
sostenibilidad de los espacios de concertacién existentes y ampliar la estra-
tegia hacia otros sectores dindmicos del desarrollo regional.
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Promover la discusién colectiva de proyectos de iniciativa privada para
determinar su factibilidad y suscripcién de compromisos concretos para eje-
cutar proyectos de riesgo compartido entre entidades publicas y privadas.

Ofrecer apoyo técnico a entidades del sector privado con el propésito de
fortalecerlas en su capacidad de organizacién y gestion. Reactivar y legiti-
mar entidades con potencialidades para aglutinar a la sociedad civil en
torno a objetivos departamentales estratégicos.

Fortalecer al consejo departamental como instancia de representacién y
definicién de estrategias, dotdndole de los recursos necesarios para asumir
las responsabilidades, funciones y atribuciones que le marca la LDA.
Relacién entre oferta y demanda:

Para lograr una adecuada aproximacién de la oferta y la demanda es preci-
so involucrar a la sociedad civil en el proceso de planificacién del desarro-
llo departamental y constituir instancias de concertacién que aseguren la
adecuada aplicacién de los recursos publicos en proyectos que satisfagan
las necesidades sentidas de la poblacién; por lo tanto, en cualquier caso las
recomendaciones propuestas para el drea de involucramiento en la planifi-
cacién se convierten en condicién de arranque para este tema.

Si el proceso de planificacién cumple con las condiciones antes sefialadas,
es altamente probable que se logre una mayor proximidad entre la ofertay
la demanda, generando condiciones para garantizar la sostenibilidad de las
inversiones publicas.

Los consejos departamentales deben ser fortalecido como instrumentos
articuladores de la inversién publica entre los niveles departamental y mu-
nicipal, de modo que la inversién del nivel departamental resulte mds con-
currente con la del nivel municipal. Para operar esta estrategia se requiere
otorgar al CD un presupuesto destinado a generar y desarrollar iniciativas
que les permitan una mayor aproximacién a los GM de sus respectivas
provincias, como ser eventos destinados especificamente a conciliar los
POAs de los municipios con los de la prefectura.

Trabajar con las instancias permanentes de concertacién propuestas en la
anterior drea para generar consensos en torno de los temas estratégicos del
desarrollo departamental, concentrando la inversién publica en proyectos
articuladores y generadores de efectos multiplicadores.

Fortalecer los espacios permanentes de concertacién para generar consen-
sos en torno de los temas estratégicos del desarrollo departamental, con-
centrando la inversién publica en proyectos articuladores y generadores de
efectos multiplicadores. En la medida en que se vigoricen estas instancias y
participen en la planificacién de corto plazo, esta relacién puede alcanzar
un nivel mayor.
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Ampliar la base social con la que se relaciona la prefectura, prestando aten-
cién a las demandas que plantean las organizaciones de la sociedad civil.
Convocar a sectores que no fueron incluidos en el proceso de elaboracién
del PDDES a trabajar estrategias conjuntas de solucién de sus demandas.
Crear sistemas de clasificacién y codificacién de la demanda que llega a la
prefectura por distintos medios, haciendo un seguimiento sistemdtico de
las tendencias, para adecuar a éstas la elaboracién de POAs (oferta).
Involucramiento en ejecucién de proyectos:

Por lo que se ha visto, en general las prefecturas tienden a involucrar a las
organizaciones de la sociedad civil en los niveles bajos de participacién, en
la ejecucién de los proyectos. Por lo tanto, en general es preciso ampliar e
incentivar la participacidn organizada de los actores sociales en los proyec-
tos de desarrollo departamental, sobre todo en los que tienen potencial
alto para ello. Las prefecturas deben disefiar y aplicar estrategias de pro-
mocidn de la participacién ciudadana en los proyectos que ejecutan, sobre
todo en los que han sido concebidos como «proyectos de desarrollo» (ru-
ral, humano, sostenible, o de cualquier otra {ndole similar).

Las prefecturas deberfan analizar el potencial de involucramiento de cada
proyecto, y considerar la creacidn de instancias de involucramiento de las
organizaciones de la sociedad civil implicadas, segtin sector al que benefi-
cia cada proyecto. Incluir el componente de desarrollo social, asegurando
el funcionamiento de una instancia (comité de proyecto) de toma de deci-
siones compartidas en cada proyecto, sobre todo en los que tienen alto
potencial de involucramiento, a la que deleguen la responsabilidad de los
resultados y productos, encargada de vigilar su ejecucion (ejercer control
social), tomando parte en la gestién y en la toma de decisiones.

En el marco de las instancias de concertacién antes sefialadas, la prefectura
tendrfa la oportunidad de difundir los proyectos que ejecuta y motivar la
participacién organizada de los actores sociales en los mismos.

Una estrategia de corto plazo podria ser delegar la responsabilidad de eje-
cucién de este tipo de proyectos a las ONGs o IPDS que han generado
experticia en el disefio y la aplicacién de estrategias, métodos y técnicas de
involucramiento de las organizaciones de base en la ejecucién de los pro-
yectos.

Se ha podido advertir que algunas prefecturas asumen un rol muy pa-
ternalista y autocrdtico en la toma de decisiones referidas a la aplica-
cién de inversiones publicas. Para revertir esta situacién, hace falta un
profundo cambio en la cultura organizacional y una revisién de la mi-
sién de la prefectura que deberfa servir como instrumento catalizador
del desarrollo, dejando el rol paternalista asumido. Esto implica una
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decisién de cesién democrdtica del poder, lo cual requiere de un largo
proceso de maduracién social, por lo tanto dificil de revertir en plazos
cortos. Estas prefecturas requieren desarrollar un proceso de reingenieria
organizacional, como parte de la elaboracién del plan estratégico institu-
cional.

7. TEMAS PARA EL DEBATE

Para concluir, proponemos algunos temas para el debate.
El nivel departamental y su forma de gobierno deben redefinirse, lo que

ocasiona nuevas ecuaciones institucionales en relacién con los otros niveles de
gobierno. En el plano metodoldgico, cabe organizar la discusién sobre el nivel
departamental, a titulo de sugerencia, sobre la base de las siguientes preguntas:

:Cémo se concibe al nivel intermedio?
¢:Cudl es el grado de autonomifa para el que recibe un mandato ciudadano?
:Cémo debe definirse el nivel intermedio entre las posibilidades de:
- «intermediador (fundamentalmente entre municipalidades y el gobier-
no central);
- «canalizador» (via para redistribuir transferencias econdmicas, por ejem-
plo, desde el nivel central hacia las municipalidades; u ordenador y pre-
sentador de las demandas de los municipios hacia los correspondientes
niveles del gobierno central);
- «representante» (forma representativa de la poblacién de la unidad sub-
nacional con atribuciones y funciones dentro de un marco institucional
para la forma de gobierno);
- «coordinador» (vinculo entre las diferentes modalidades de politica pu-
blica sectorial y complemento, dentro de sus respectivas autonomias, a los
diferentes municipios);
- «contralor (evaluacién de desempefio, control social y politico de la
institucionalidad correspondiente, auditor de algunas «cuentas» de la poli-
tica publica).

En suma, se trata de vincular los niveles de autonomia del nivel intermedio

(y de cada nivel subnacional) con el contexto de modernizacién y globaliza-
cién.

Los temas prioritarios que esperan resolucién en el dmbito intermedio son:
La coordinacién de las delegaciones sectoriales intermedias de la adminis-
tracién publica.

La articulacién democrdtica entre el gobierno central y los habitantes del
nivel intermedio.

La vinculacién del nivel intermedio con los niveles central y local de la
gestion publica a través de la intermediacién, canalizacién, promocién,
delegacién y representacién.
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* La determinacién de la estructura organizativa del nivel intermedio y la
determinacién de sus competencias y responsabilidades.

*  El nivel subprefectural como apoyo a la gestién intermedia.

* El establecimiento de los regimenes fiscal, administrativo, funcional y de
control interno del nivel intermedio.

* El mejoramiento y fortalecimiento de la eficiencia de la administracién
publica en la prestacién de servicios.

e Las relaciones interinstitucionales del nivel intermedio con otros niveles
de gobierno.

e La propuesta de una forma de solidaridad mediante sistemas de compen-
sacién econémica en funcién de necesidades insatisfechas y los objetivos
de desarrollo e ingresos y gastos actuales, pasados y comprometidos.

* La potenciacién de la participacién ciudadana; la promocién de un pacto
de desarrollo para el aprovechamiento de las oportunidades; y el auspicio
de la planificacién participativa del desarrollo del nivel.

e La promocién de la mancomunidad de la gestién municipal para gestio-
nar eficazmente la infraestructura y los servicios.
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