PN
v Ulb

Ministerio de/ Al servicio
Autonot Nnias de las personas
ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA y las naciones

sobre capacidades institucionales
DE GOBIERNOS AUTONOMOS
DEPARTAMENTALES



“Linea de base sobre Capacidades Institucionales
de los Gobiernos Autbnomos Departamentales”,
fue elaborada por:

PamelaVargas G.

Mariana Ottich O.

Radl Lora B.

Alvaro Deuer C.

Diego Chavez R.

Raul Salta G.

Darlyn Arancibia Ch.

Andrés Torrico R.

Equipo Ministerio de Autonomias

Hugo Siles NUfAez del Prado
Emilio Rodas Panique
Equipo de revision Ministerio de Autonomias

Mauricio Ramirez Villegas
Representante Residente del PNUD y
Coordinador Residente del Sistema de las Naciones Unidas en Bolivia

Mireia Villar Forner
Representante Residente Adjunta del PNUD en Bolivia

Victor Hugo Bacarreza

Milenka Figueroa Cardenas

Jacques Duhaime

Milenka Ocampo Mendoza

Vanessa Montano

Maria José Oomen

Ernesto Pérez de Rada

Daniela Sanchez.

Equipo Informe sobre Desarrollo Humano - PNUD

Rafael Lopez
Ernesto Rude
Investigadores Asociados - PNUD

Julio Borelli
Alvaro Moscoso
Administracion - PNUD

PNUD 2015

Edicion: Wilfredo Apaza y Liliana Rios
Disenoy diagramacién: Salinasanchez com.
Impreso en: Impresiones SIRCA

La Paz-Bolivia, Octubre 2015

Depésito legal: 4-1-3546-15
ISBN: 978-99974-877-0-4



Lista de siglas y acronimos

AlOC Autonomia Indigena Originario Campesina
CcD Consejos Departamentales

CENCAP Centro Nacional de Capacitacion

CNPV Censo Nacional de Poblacion y Vivienda

CcOB Central Obrera Boliviana

CONADES Consejo Nacional de Descentralizacion
CONALCAM Coordinadora Nacional para el Cambio

CPE Constitucion Politica del Estado

CRD Corporaciones Regionales de Desarrollo

DCP Declaracion Constitucional Plurinacional

DS DecretoSupremo

EFP Estatuto del Funcionario Publico

EGPP Escuela de Gestion Publica Plurinacional

ETA Entidad Territorial Autbnoma

GAD Gobierno Autbnomo Departamental

GAM Gobierno Autdbnomo Municipal

IDH Impuesto Directo a los Hidrocarburos

LDA Ley de Descentralizacion Administrativa
LMAD Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién
MA Ministerio de Autonomias

MAE Maxima Autoridad Ejecutiva

MAS Movimiento Al Socialismo

MPP Ministerio sin Cartera Responsable de Participacion Popular
NCE Nivel Central del Estado

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
OE Organo Ejecutivo

oL Organo Legislativo

PIOC Pueblo Indigena Originario Campesino

PNI Plan Nacional de Integridad

PNUD Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
POA Programa Operativo Anual

PRI Proyecto de Reforma Institucional

PSC Programa de Servicio Civil



SAP

SD
SEDAG
SEDCAM
SEDEDE
SEDEGES
SEDES
SENAPE
SISPLAN
SNAP
SOA
SPIE
SSC

TCP

Sistema de Administracién de Personal
ServicioDepartamental

Servicio Departamental Agropecuario
Servicio Departamental de Caminos
Servicio Departamental de Deporte
Servicio Departamental de Gestidon Social
Servicio Departamental de Salud

Servicio Nacional de Patrimonio del Estado
Sistema de Planificacion

Servicio Nacional de Administracién de Personal
Sistema de Organizacion Administrativa
Sistema Integral de Planificacion
Superintendencia de Servicio Civil

Tribunal Constitucional Plurinacional



Contenido

Lista de siglas y acrénimos 3
Presentacion 19
Sintesis 21
Introduccion 23
1.1 Desarrollo humano, desigualdad y rol del Estado 24
1.2 Capacidades institucionales para el desarrollo 27
1.3 Medicién de capacidades institucionales 28
1.4 Nuestra aproximacion 32
1.4.1 Fuentes de informacion 34
1.5 Utilidad de esta linea de base 34
Metodologia de construccion de la linea de base 37
2.1 Instrumentos de recoleccidon y sistematizacion 38
2.2 Forma de comparacion 39
Estructura organizacional i
3.1 Antecedentes normativos 42
3.2 Estructura organizacional en los GAD 47
3.3 Cobertura competencial/institucional 49
3.3.1 Competencias exclusivas, compartidas y concurrentes 49
3.3.2 Competencias exclusivas 5O
3.3.3 Competencias concurrentes y compartidas 54
3.3.4 Ejercicio de competencias ajenas a partir de su institucionalidad 61
3.4 Desconcentracion territorial 66
3.4.1Antecedentes normativos e histéricos 67
3.4.2 Organizacion territorial administrativa 71
3.5 Conclusiones y recomendaciones 74
3.5.1 Conclusiones 74
3.5.2 Recomendaciones 75
Recursos humanos 77
4.1 Cobertura institucional 78
4.1.1 Organos Ejecutivos 80



4.1.2 Organos Legislativos 80
4.1.3 Servicios Departamentales 82
4.2 Relacion de género en el servicio publico 92
4.2.1 Antecedentes normativos 92
4.2.2 Participacién de las mujeres en el servicio publico 94
4.2.3 Mujeres en cargos superiores, ejecutivos y operativos 99
4.3 Estructura salarial en los GAD 103
4.3.1Antecedentes 103
4.3.2 Niveles salariales dentro de los Organos Ejecutivos 106
4.4 Nivel educativo en los GAD 13
4.4.1 Marco conceptual y normativo 13
4.4.2 Profesionalizacion de los servidores publicos 122
4.5 Capacitacién a los funcionarios publicos 147
4.5.1 Antecedentes y marco normativo 147
4.5.2 Capacitacién en los GAD 151
4.6 Forma de reclutamiento y contratacion del personal 154
4.6.1 Antecedentes normativos 154
4.6.2 Reclutamiento en los GAD 155
4.6.3 Eventualidad del cargo 157
4.7 Conclusiones y recomendaciones 163
4.71 Conclusiones 163
4.7.2 Recomendaciones 163
Infraestructura y recursos tecnolégicos 165
5.1 Bienes muebles e inmuebles 166
5.2 Recursos tecnoldgicos 169
5.2.1 Recursos tecnoldgicos por institucion 170
5.3 Conclusiones y recomendaciones 181
5.3.1 Conclusiones 181
5.3.2 Recomendaciones 181
Normatividad 183
6.1 Antecedentes politico-historicos 184
6.2 Proceso estatutario 185
6.3 Desarrollo legislativo 186
6.4 Conflictividad de normas 187
6.5 Gaceta departamental 189

6.6 Recomendaciones

189



7 Fiscalizacion 191

71 Antecedentes 192

7.2 Facultad fiscalizadora 194

7.3 Fiscalizacién en los GAD 196
7.4 Conclusiones y recomendaciones 197
7.4.1 Conclusiones 197

7.4.2 Recomendaciones 197

8 Planificacién e inversién publica 199
8.1 Planificacién en los GAD 200
8.2 Inversion publica en los GAD 203
8.2.1 Clasificacion de la inversiéon 203

8.2.2 Cicloy techos presupuestarios 204

8.2.3 Destino de la inversion 206

8.3 Conclusiones y recomendaciones 209
8.3.1Conclusiones 209

8.3.2 Recomendaciones 210

9 Conclusiones y recomendaciones 211
9.1 Estructura organizacional 213
9.2 Recursos humanos 215
9.2.1Tamano de las instituciones 216

9.2.2 Relacion de género en el servicio publico 216

9.3 Infraestructuray recursos tecnologicos 220
9.4 Normatividad 221
9.5 Fiscalizacion 223
9.6 Planificacion e inversion publica 224
BIBLIOGRAFIA 226

RECURSOS WEB 229




Graficos

CAPITULO 1

Grafico1a

Grafico1.2

Indice de Desarrollo Humano departamental 2001-2012

Relacion entre el indice de logro social y el indice del PIB
per capita, 2012

CAPITULO 3

Grafico 31

Grafico 3.2

Grafico3.3

Grafico3.4

Grafico 3.5

Grafico3.6

Grafico3.7

Grafico3.8

Grafico 3.9

Grafico3.10

Cobertura competencial a partir de la estructura institucional
por departamento

Cobertura competencial por tipo de competencia
a partir de la estructura institucional por departamento

NUmero de departamentos con areas institucionales
que cubren competencias exclusivas, 201

NUmero de departamentos con areas institucionales
que cubren competencias concurrentes, 2011

NUmero de departamentos con areas institucionales
que cubren competencias compartidas, 201

Presumible invasidbn competencial a partir de la estructura
institucional, por tipo de competencia y nivel al cual pertenece,
201

Departamentos con areas institucionales que presumiblemente
ejercen competencias de otro nivel de gobierno, 2011

NUmero de autoridades subdepartamentales,
por tipo de elecciény sexo, 20T

Autoridades por nivel territorial,
tipo de eleccion y sexo, 201

Grado de desconcentracién de las gobernaciones,
por tipo de funcién y nivel territorial, 2011

25

26

49

50

51

54

55

65

65

71

72

73



CAPITULO 4

Grafico 4.

Grafico4.2

Grafico4.3

Grafico 4.4

Grafico4.5

Grafico 4.6

Grafico4.7

Grafico 4.8

Grafico 4.9

Grafico 4.10

Grafico4.m

Grafico 4.12

Grafico4.13

Grafico 4.4

Grafico 4.15

Grafico 4.16

NUmero de personas por servidor publico,
segln agregados nacionales, 201

NUmero de personas por servidor publico
seguin Organo Ejecutivo, 201

NUmero de personas por servidor publico
segln Organo Legislativo, 201

NUmero de personas por servidor publico
seglin Servicio Departamental Agropecuario, 2011

NUmero de personas por servidor publico
segun Servicio Departamental de Salud, 201

NUmero de personas por servidor publico
segln Servicio Departamental de Gestién Social, 2011

NUmero de personas por servidor publico
segln Servicio Departamental de Caminos, 2011

NUmero de personas por servidor publico
segun Servicio Departamental de Deporte, 2011

Personal operativo por personal ejecutivo, 2011

Personal operativo por personal ejecutivo
de los Organos Ejecutivos, 2011

Personal operativo por personal ejecutivo
de los Organos Legislativos, 2001

Personal operativo por personal ejecutivo de los Servicios
Departamentales Agropecuarios, 201

Personal operativo por personal ejecutivo de los
Servicios Departamentales de Salud, 2011

Personal operativo por personal ejecutivo de los Servicios
Departamentales de Gestion Social, 2011

Personal operativo por personal ejecutivo de los Servicios
Departamentales de Deporte, 2011

Personal operativo por personal ejecutivo de los Servicios
Departamentales de Caminos, 201

79

80

8o

82

83

83

84

84

87

88

88

89

90

90

o1

92



Grafico 417
Grafico 418
Grafico 419
Grafico 4.20

Grafico 4.21

Grafico 4.22

Grafico 4.23

Grafico 4.24

Grafico 4.25

Grafico 4.26

Grafico 4.27

Grafico 4.28

Grafico 4.29

Grafico 4.30

Grafico 4.31

Grafico 4.32

Grafico 4.33
Grafico 4.34

Grafico 4.35

Servidoras publicas, porinstitucién, 201

Servidoras publicas en los Organos Ejecutivos, 201
Servidoras publicas en los Organos Legislativos, 2011
Servidoras publicas en los Servicios Departamentales, 2011

Mujeres en cargos superiores, gjecutivos y operativos
de los Organos Ejecutivos, 2011

Mujeres en cargos superiores, gjecutivos y operativos
de los Organos Legislativos, 2011

Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los Servicios
Departamentales de Salud, 201

Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los Servicios
Departamentales de Gestion Social, 2011

Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los
Servicios Departamentales de Deporte, 2011

Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los
Servicios Departamentales de Caminos, 2011

Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011

Salario medio nominal del sector publico,
primer trimestre 2010

Remuneracién media nominal del sector publico,
primer trimestre 2010

Periodos gubernamentales y variaciones salariales
porcentuales

Mujeres servidoras pablicas y salario agregado,
por departamento, 201

Nivel salarial agregado de los nueve Organos Ejecutivos
por sexo respecto al total general, 2011

Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de La Paz, 2011
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Oruro, 201

Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Potosi, 2011

95
96
97

98

99

100

101

101

102

102

103

104

105

106

107

108
109
109

1o



Grafico 4.36
Grafico 4.37

Grafico 4.38
Grafico 4.39
Grafico 4.40
Grafico 4.41

Grafico 4.42
Grafico 4.43
Grafico 4.44

Grafico 4.45

Grafico 4.46

Grafico 4.47

Grafico 4.48

Grafico 4.49

Grafico 4.50

Grafico 4.51

Grafico 4.52

Grafico 4.53

Grafico4.54

Grafico 4.55

Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Chuquisaca, 2011
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Cochabamba, 2011
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Tarija, 2011

Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Santa Cruz, 20m
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Beni, 20m

Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Pando, 2011
Poblacién en la ocupacién estatal

Concentracion estatal del empleo Bolivia y OCDE, 2008

Nivel educativo por nivel jerarquico, Organos Ejecutivos, 2011

Nivel educativo del nivel operativo
de los Organos Ejecutivos, 2011

Nivel educativo del nivel operativo por género, 2011

Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Organos Ejecutivos, 201

Nivel educativo por categoria, sexo y nivel de instruccion,
Organos Ejecutivos, 201

Nivel educativo por nivel jerarquico,
Asambleas Legislativas, 20m

Nivel educativo del nivel operativo, Asambleas Legislativas,
201

Nivel educativo del nivel operativo por sexo,
Asambleas Legislativas

Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Asambleas Legislativas, 20m

Nivel educativo por categoria, nivel jerarquicoy sexo,
Asambleas Legislativas, 20m

Nivel educativo por nivel jerarquico, Servicios Departamentales

Agropecuarios, 2011

Nivel educativo del nivel operativo por departamento,
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011

1o

m

m

112

112

113

120

121

122

123

123

124

125

126

127

127

128

129

130

131



Grafico 4.56

Grafico 4.57

Grafico 4.58

Grafico 4.59

Grafico 4.60

Grafico 4.61

Grafico 4.62

Grafico 4.63

Grafico 4.64

Grafico 4.65

Grafico 4.66

Grafico 4.67

Grafico 4.68

Grafico 4.69

Grafico 4.70

Grafico 4.7

Nivel educativo por nivel jerarquico y sexo, Servicios
Departamentales Agropecuarios, 2011

Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011

Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011

Nivel educativo por nivel jerarquico,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011

Nivel educativo del nivel operativo por departamento,
Servicios Departamentales de Caminos, 20m

Nivel educativo por nivel operativo y sexo,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011

Nivel educativo por categoriay nivel jerarquico,
Servicio Departamental de Caminos, 2011

Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Servicio Departamental de Caminos, 2011

Nivel educativo por nivel jerarquico,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011

Nivel educativo del nivel operativo por departamento,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011

Nivel educativo por nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011

Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011

Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011

Nivel educativo por nivel jerarquico, Servicios Departamentales

de Gestion Social, 2011

Nivel educativo del nivel operativo por departamento, Servicios

Departamentales de Gestidon Social, 2011

Nivel educativo por nivel jerarquico y sexo, Servicios
Departamentales de Gestién Social, 20m

131

132

133

134

134

135

136

136

137

138

138

139

140

140

141

142



Grafico4.72

Grafico4.73

Grafico4.74

Grafico 4.75

Grafico 4.76

Grafico 4.77

Grafico 4.78

Grafico 4.79

Grafico 4.80

Grafico 4.81

Grafico 4.82

Grafico 4.83

Grafico 4.84

Grafico 4.85

Grafico 4.86
Grafico 4.87

Grafico 4.88

Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo, Servicios
Departamentales de Gestion Social, 2011

Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo, Servicios
Departamentales de Gestion Social, 2011

Nivel educativo por nivel jerarquico, Servicios Departamentales
de Salud, 2om

Nivel educativo del nivel operativo por departamento,
Servicios Departamentales de Salud, 2011

Nivel educativo del nivel operativo por sexo,
Servicios Departamentales de Salud, 201

Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Servicios Departamentales de Salud, 201

Nivel educativo por categoria, nivel jerarquicoy sexo,
Servicios Departamentales de Salud, 2011

Personal permanentey eventual de los
Organos Ejecutivos capacitados, afo 2011

Relacion entre personal y personal capacitado,
Organos Ejecutivos, 201

Servidores publicos de los Organos Ejecutivos capacitados,
por sexo, 201

Distribucion tematica de la capacitacién

Forma de seleccion del personal permanente
de los Organos Ejecutivos, 2011

Forma de seleccion del personal permanente
de los Organos Ejecutivos por departamento, 2011

Graduacion de instituciones de acuerdo
al porcentaje de personal eventual

Personal eventual por sexo, Organos Ejecutivos, 2011
Personal eventual por sexo, Organos Legislativos, 201

Personal eventual por sexo, Servicios Departamentales
Agropecuarios, 2011

142

143

144

144

145

145

146

151

152

153

153

156

156

158

159

160

160



Grafico 4.89

Grafico4.90

Grafico 4.91

Grafico 4.92

Personal eventual por sexo, Servicios Departamentales
de Gestidn Social, 2011

Personal eventual por sexo,
Servicios Departamentales de Salud, 201

Personal eventual por sexo,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011

Personal eventual por sexo,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011

CAPITULO 5

Grafico 5.1

Graficos.2
Graficos.3

Graficos.4

Graficos.s

Graficos.6

Graficos.7

Graficos.8

Graficos.9

Graficos.ao

Grafico 5.1

Grafico5.a2

Relacion porcentual entre valor de bienes inmuebles y muebles
de los Organos Ejecutivos y la poblacion del departamento

Estado de los bienes inmuebles de los Organos Ejecutivos, 201
Estado de los bienes muebles de los Organos Ejecutivos, 2011

NUmero de servidores publicos por computadora,
Organos Ejecutivos, 201

NUmero de servidores plblicos por computadora
con conexion a internet, Organos Ejecutivos, 2011

NUmero de servidores publicos por computadora,
Organos Legislativos, 2011

NUmero de servidores plblicos por computadora
con conexion a internet, Organos Legislativos, 201

NUmero de servidores plblicos por computadora,
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011

NUmero de servidores publicos por cada 100 computadoras,
Servicios Departamentales de Salud, 201

NUmero de servidores publicos por computadora con acceso
a internet, Servicios Departamentales de Salud, 2011

NUmero de servidores plblicos por computadora,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011

NUmero de servidores publicos por computadora con acceso
ainternet, Servicios Departamentales de Caminos, 201

161

161

162

162

167
168

169

170

170

71

171

172

172

173

173

174



Grafico 5.3

Graficos.a4

Grafico 5.

Grafico 5.6

Graficos.ay

Grafico5.18

NUmero de servidores publicos por computadora,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011

NUmero de servidores publicos por computadora con acceso
ainternet, Servicios Departamentales de Deporte, 2011

NUmero de servidores publicos por computadora con acceso
ainternet, Servicios Departamentales de Gestion Social, 2011

NUmero de servidores publicos por computadora con acceso
ainternet, Servicios Departamentales de Gestién Social, 20m

NUmero de servidores publicos por computadora,
agregado general

NUmero de servidores publicos por computadora
con acceso a internet, agregado general

CAPITULO 6

Grafico 6.1

NUmero de leyes promulgadas por departamento

CAPITULO 7

Grafico 7.1

Solicitudes de informe por dia y departamento, 2011

174

175

175

176

177

178

186

196



Tablas

CAPITULO 3

Tabla 3.1 Evolucién del marco general de las estructuras organicas

del nivel intermedio 46
Tabla 3.2 Relacion de competencias excluidas del analisis institucional 48
Tabla3.3 Relacion de cobertura institucional por competencias exclusivas 53
Tabla3.4 Relacion de cobertura institucional por competencias

concurrentes 55
Tabla3.g Coberturainstitucional en relacion a las competencias

compartidas 56
Tabla3.6 Tipologia institucional del nivel central del Estado 58
Tabla3.7 Relacién de areas institucionales y competencias privativas 61
Tabla 3.8 Relacién de areas institucionales y competencias

exclusivas del nivel central 62
Tabla 3.9 Relacion de areas institucionales y competencias

exclusivas de las AIOC 64
Tabla3.10 Relacion de las propuestas de desconcentracion 69

CAPITULO 4

Tabla 4.1 NUmero de personas por servidor pablico de los

Organos Ejecutivos y Legislativos 81
Tabla 4.2 NUmero de personas por servidores publicos

de los Servicios Departamentales 85
Tabla 4.3 Grado de asimetria del indicador poblacién

por servidor plblico (por tipo de institucion) 86

Tabla 4.4 Sintesis de la normativa contra la desigualdad
y de violencia por razén de género para servidoras publicas 93

Tablag.g Variacion salarial en el sector publico 105

Tabla 4.6 Normativa sobre la carrera administrativa 17



Tabla 4.7

Tabla 4.8

Tablag.9
Tablag.1o
Tablagmn

Tablag.a2

Categorias de profesionalizacion

Sintesis de la evolucién normativa sobre
la capacitacién al servidor publico

Contenidos de capacitacion del CENCAP
Principales programasy servicios de la EGPP
Distribucion tematica de la capacitacién por departamento

Personal eventual porinstituciény sexo (en porcentaje)

CAPITULO 5

Tabla .

Tablas.2

Valor de los bienes inmuebles de los Organos Ejecutivos

Valor de los bienes muebles de los Organos Ejecutivos

CAPITULO 6

Tabla 61

Estado de avance del proceso estatuyente

CAPITULO 8

Tabla 8.1
Tabla 8.2
Tabla 8.3
Tabla 8.4
Tabla 8.5

Tabla 8.6

Temporalidad de la planificacién departamental
Temporalidad de la planificacién departamental y nacional
Variacién entre presupuesto inicial y final en bolivianos
Conversién entre sector econémico y competencias
Inversidén pablica por sector econdmico y GAD, 201

Inversidén publica por GAD y sector econdmico, 201

122

148
149
149
154

157

166

167

185

201
202
205
207
208

209



Figuras

Figurai. Enfoque de medicion de la capacidad orientada a resultados 29
Figurai.2 Marco para la medicién de la capacidad 30

Figura 4. Clasificaciéon de puestos de acuerdo a SAP
y modificacion del estudio 15



Presentacion

n el proceso de desarrollo y profundizacién del régimen autonémico boliviano, el rol y relevan-

cia que han cobrado en este Gltimo tiempo las entidades sub-nacionales ha sido fundamental

a la hora de potenciar el ejercicio de sus competencias tanto de caracter econémico como
social en los nueve departamentos del pais.

Eneste sentidoyantelos profundos cambios institucionales, econémicosy sociales alcanzados en
la Gltima década, se ha visto necesario evaluar la capacidad institucional de los Gobiernos Auténomos
Departamentales en su primer ano de gestion autondmica, con el objetivo de contar con un instru-
mento que permita evaluar el estado de situacion, las fortalezasy debilidades de las administraciones
departamentales y de esta manera examinar y comparar sus avances relativos.

El desarrollo de las capacidades institucionales de los Gobiernos Auténomos Departamentales,
- entendida como el conjunto de habilidades con las que se cuenta para desempenfar funciones, al-
canzar objetivos, entender y afrontar necesidades de desarrollo mediante la disposicién de recursos
de caracter humano, fiscal, tecnolégico y administrativo, entre otras-, tiene importancia en funcién
delarelacion vy efectos directos que tiene el desempeno de la entidad como tal, asi como en la formu-
lacion de politicas publicas y bienes o servicios provistos a los habitantes de su jurisdiccion, afectando
por lo tanto el desarrollo humano y el bienestar de los ciudadanos a los que la entidad se debe.

En ese marco, el Ministerio de Autonomias presenta la publicacién“Linea base de capacidades ins-
titucionales de los Gobiernos Autbnomos Departamentales”, en la que se podran constatar diversasy
variadas facetas que hacen e influyen en el desarrollo de la gestién publica departamental.

Hugo Siles NUfez del Prado
Ministro de Autonomias
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Sintesis

| presente documento busca dar respuesta a una interrogante: ;Con qué capacidad institucio-

nal contaban los Gobiernos Auténomos Departamentales (GAD) en el primer afo de vida de la

autonomia? La respuesta a esta interrogante se trabajé a través de formularios de encuestasy
provino de los Organos Ejecutivos, Legislativos y Servicios Departamentales (SD) de los nueve GAD.

El estudio consta de ocho partes: la primera aborda la metodologia utilizada para la construccion
del mismo desde su diseno inicial, pasando por su construccién instrumental y su expresion final; la
segunda abarca el tema de estructura organizacional: jen qué medida las nuevas estructuras orga-
nizacionales se adaptaron a sus nuevos mandatos?, se intenta verificar si la institucionalidad de los
Organos Ejecutivos departamentales (es decir, las secretarias, direcciones, jefaturas y las institucio-
nes desconcentradas) responden a las competencias asignadas por la Constitucién Politica del Estado
para luego determinar el grado de desconcentracién funcional y/o territorial.

La tercera parte estudia el area de recursos humanos: icual es el perfil del servidor publico de los
GAD? Analiza al servidor publico de las gobernaciones a través del tamaro de las instituciones, la rela-
cién de género en el servicio publico, el nivel salarial, el nivel educativo, las oportunidades de capaci-
tacion, la forma de reclutamiento y contratacion del personal y la eventualidad del cargo.

La cuarta parte estudia la infraestructura y los recursos tecnolégicos: ¢cual es la situacién de los
bienes inmuebles, el equipamiento de computadoras y la conectividad a internet en las gobernacio-
nes? con la visién de que la infraestructura y la tecnologia son factores principales que inciden en la
productividad del sector pUblico, y en la entrega de bienes y servicios.

La siguiente seccién analiza la normatividad: la cobertura competencial a partir de la legislacion
departamental, la existencia de gacetas departamentales y su conexién con sistemas de registro nor-
mativo nacional y de otras instituciones relacionadas con la materia. Ademas en esta seccion se estu-
dia temas sobre el estado de avance de los estatutos autondmicos departamentales, la conflictividad
competencial y sus causas.

Luego se enfatiza en temas sobre fiscalizacion, donde se profundiz6 en la frecuencia con la que
las Asambleas Legislativas Departamentales fiscalizan a los Organos Ejecutivos y en el futuro de la
facultad fiscalizadora, teniendo en cuenta una natural declinacién en la produccién legislativa en el
tiempoy, por lo tanto, laimportancia que tomaria dicha facultad.

En la pendltima seccion el documento se enfoca en los aspectos sobre la planificacion e inversiéon
publica. En planificacion sevela articulacion temporal de los planes departamentales con la planifica-
cién nacional, en este ejercicio se repasan las iniciativas de planificaciéon nacional en el Gltimo tiempo.
En cuanto a la inversion se ensaya un sistema de equivalencia competencial con la inversion, con el
objetivo de medir cobertura competencial a partir de lainversién. Asimismo, se analiza la homogenei-
dad y/o heterogeneidad de los destinos sectores de la inversion. Para cerrar esta parte se repasan los
principales desafios que podrian acelerar la inversion pablica desde el nivel departamental.
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Finalmente, en las conclusiones y recomendaciones el documento muestra la sintesis de cada
seccién, donde resaltan los principales hallazgos, datos y razonamientos producto del proceso de in-
vestigacion, también se evidencia una serie de tareas a ser llevadas a cabo por los diferentes actores
nacionales y subnacionales con el objetivo de mejorar la capacidad institucional de los gobiernos au-
tébnomos departamentales, estas tareas prevén acciones en ambitos de capacitacion, desarrollo nor-
mativo, medidas de ajuste institucional, gestiones ante otras carteras estatales, entre otros; ademas
de préximos pasos que profundicen, mejoren e innoven el trabajo realizado.

22 LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES




Introduccion




1.1 Desarrollo humano, desigualdad y rol del Estado

Bolivia atraviesa un momento de cambio econémico, social e institucional sin precedentes en su his-
toria reciente. Desde el punto de vista econémico se puede citar el notable crecimiento de la econo-
mia boliviana, unido a un manejo macroeconémico prudente. En el periodo 2000-2013 el Producto
Interno Bruto (PIB) tuvo una tasa de crecimiento promedio del 4%; el resultado fiscal al 2013 fue su-
peravitario por octavo ano consecutivo; las reservas internacionales netas crecieron durante el afoy
alcanzaron un total de 14.518 millones de ddlares (alrededor del 50% del PIB) al final de septiembre del
2013.

Enlosocial se destaca la reduccién de la pobrezay de la desigualdad. Entre 2005y 2012, la pobreza
extrema descendi6 en 17 puntos porcentuales: de 38% a 21%. Segln estos datos, el nimero de pobres
extremos en 2012 era de 2,2 millones de personas. En cuanto a la lucha contra la desigualdad, el indice
de Gini bajé de 0,62 en 2000 a 0,47 en 2012. Esto permitid que Bolivia pase a niveles de desigualdad
inferiores al promedio latinoamericano (0,49).

Enloreferente ala educacién, en el nivel primario se ha avanzado hacia la universalizacién, se han
logrado progresos significativos en la provisién de oportunidades a ninos y ninas del pais; asimismo,
existen avances importantes en los indicadores de salud, tal es el caso de la cobertura de partos insti-
tucionales, sin embargo, existen asimetrias en el ambito geografico, entre departamentos, por sexoy
por nivel socioeconémico (UDAPE, 2014).

Este avance en las condiciones econémicas y sociales no se halla exento de la persistencia de no-
tables desigualdades desde el nivel territorial. Algunas de estas desigualdades ya fueron identificadas
en otros estudios, ese es el caso del Informe sobre desarrollo humano en Bolivia 1998, el cual planteaba
entre sus conclusiones principales que si bien los indicadores de desarrollo humano evolucionaron
en forma positiva, los cambios fueron muy diferenciados y las brechas tendian a permanecer o en-
sancharse al interior del pais, entre regiones, entre areas de residencia, por género y seglin condicion
étnico-lingUlistica. Doce anos después el Informe sobre desarrollo humano 2010 identificé brechas depar-
tamentales que reflejaron logros inequitativos entre regiones (PNUD, 2010). Esta introduccién explo-
ra estas brechas y trata de identificar las principales desigualdades departamentales, es una foto del
estado de situacion del desarrollo humano y el progreso social hasta hoy, relacionandolas luego con
las capacidades institucionales regionales las cuales seran estudiadas en los siguientes capitulos.

En cuanto a las condiciones de pobreza extrema, a nivel departamental Chuquisaca (37%) y Potosi
(50%) presentan el mayor porcentaje de poblacién con pobreza extrema; por otro lado, Santa Cruz (11%)
es el departamento con menor porcentaje de poblacién con pobreza extrema. Respecto al porcentaje
de nifios entre 6 y 11 anos que lograron terminar 6° de primaria, los departamentos de Oruro (96%), La
Paz (95%) y Pando (95%) estan mas cerca de alcanzar las Metas del Milenio; Chuquisaca (93%), Potosi
(84%) y Santa Cruz (87%) requeririan mayor atencion para alcanzar la meta al 2015. La Paz (70%) y Oruro
(69%) tienen el mayor porcentaje de adolescentes que terminaron 6° de secundaria valor por encima del
promedio nacional (56%); en cambio los departamentos de Pando (38%) y Chuquisaca (40%) presentan
el porcentaje mas bajo de adolescentes que terminaron el 6° de secundaria (UDAPE, 2014).

(Cuales son entonces las caracteristicas del desarrollo humano departamental? Las tendencias
entre el 2001y 2012 mostraron avances significativos en sus niveles de desarrollo humano, sin embar-
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go, fueron desiguales, por ejemplo, los departamentos de Potosi y Chuquisaca si bien aumentaron
sus niveles de desarrollo humano en el tiempo se encuentran lejos del promedio nacional; mientras
que en el otro extremo estan Santa Cruz, Tarija y Pando con niveles de desarrollo humano superiores
al promedio. Es importante destacar que para el afo 2012 todos los departamentos presentan un in-
dice de Desarrollo Humano medio’ como se puede ver en el grafico1.1.

Grafico 1.1
fndice de Desarrollo Humano departamental 2001-2012
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Fuente: Elaboracién propia, PNUD 2014.

En general, considerando variables del indice de Desarrollo Humano, se ha mostrado la existencia
de una convergencia departamental en indicadores sociales de resultado final (alfabetismo, anos de
escolaridad y esperanza de vida) una divergencia en términos de avances econémicos (evolucion del
PIB per cdpita).

Como muestra el grafico1.2 los departamentos de Santa Cruz, Tarijay Pando se encuentran en una
situacién donde los niveles de logro social y econémico? se sitlan por encima de los promedios nacio-
nales, configurando una suerte de complementariedad entre avances sociales y aumento del PIB per
cdpita. Es la situacion mas favorable para encarar procesos de desarrollo de mayor complejidad.

Por su parte, Beniy La Paz combinan un PIB per cdpita mayor al promedio nacional con niveles
de logro social menores que el promedio nacional. Esto puede significar que la dinamica econémi-

[ |

1 Elindice de Desarrollo Humano (IDH) es un indicador multidimensional del desarrollo que parte de la premisa de que existen ciertas
capacidades esenciales para el bienestar de las personas. (Cudles? La respuesta es: ciertos logros minimos en materia de salud, educacion e
ingresos. El valor final del IDH se obtiene haciendo un promedio simple de estas tres dimensiones y éste fluctlia entre o y 1. Si el valor1es el
maximo deseable, los estandares de comparacién internacionales permiten clasificar a los paises segln su nivel de desarrollo humano sea
alto (superior a 0,8), medio (entre 0,5y 0,8) 0 bajo (inferiora o0,5).

2 Ellogrosocial se refiere al componente de avance social del Indice de Desarrollo Humano (Indice de esperanza de vida + Indice de avance
educativo/2) y el logro econémico se refiere al componente de avance econémico (indice del PIB per cdpita).
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ca impulse de todas formas el avance social o por el otro lado puede significar que estos departa-
mentos tienen una estructura productiva concentrada en ciertas actividades que aumentan su PIB
regional; pero no afectan el resto de la economia departamental, contribuyendo escasamente al
desarrollo humano sostenible.

Cochabamba y Oruro consideran situaciones donde las regiones tienen niveles de logro social muy
cercanos o por sobre los estandares del pais y un PIB per cdpita relativamente mas bajo que el promedio
nacional. En este caso, las estrategias de desarrollo mas adecuadas tienen que ver con la resoluciéon de los
problemas que impiden a la economia regional aprovechar las potencialidades y capacidades sociales exis-
tentes.

Finalmente, una cuarta situacién donde se tiene niveles de logro social y econémico muy por de-
bajo de los estandares nacionales; por lo general, este tipo de escenario es un reflejo de la presencia
de problemas y carencias estructurales que dificultan el proceso de desarrollo. Es la situacion mas
desfavorable y de mayor rezago, dado que requiere de acciones muy vigorosas para poder revertir tal
panorama. Potosiy Chuquisaca se encuentran en este tipo de posicion.

Grafico 1.2
Relacién entre el indice de logro social y el indice del PIB per capita, 2012
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Fuente: Elaboracién propia, PNUD 2014.

Ahora, si bien no existe una relacién directa y determinante entre desarrollo humano y las capaci-
dades institucionales, la oficina regional del PNUD y otras como México y Paraguay han identificado
el entorno institucional como unavariable crucial para el desarrollo humano desde multiples perspec-
tivas (PNUD México, 20009).

El desarrollo humano esta relacionado con el entorno y con las circunstancias especificas que ro-
dean a las personas, es decir, con su entorno inmediato. El ambiente familiar y el laboral, la locali-
dad de residencia, la comunidad a la cual pertenece y el Ilamado “gobierno de proximidad”, es decir,
la autoridad mas cercana a la gente: el municipio y en segunda instancia el gobierno estatal. Por lo
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anterior, el desarrollo basado en las capacidades de las personas no puede disociarse del caracter in-
trinsecamente local que lo caracteriza (PNUD, 2005).

Entonces, siendo el desarrollo humano el ejercicio de las libertades que lo componen, y ocurren
dentro de un entorno definido porinstituciones, las cuales inciden en ciertos comportamientosy res-
tringen otros, dan certidumbre a las decisiones de individuos y grupos vy, en general, influyen en la
trayectoria de las sociedades (PNUD México, 2009). Es decir, en el contexto boliviano el Estado, los
gobiernos auténomos departamentalesy los gobiernos auténomos municipales juegan un rol central
en la provision de bienes y servicios basicos, y en la ejecucién de politicas publicas que provean a los
ciudadanos el entornoy los instrumentos para tomar decisiones libres.

1.2 Capacidades institucionales para el desarrollo

¢A qué nos referimos cuando hablamos de instituciones? ;Qué son las capacidades institucionales?
Para responder a estas preguntas Douglass North (1993) define a las instituciones como“las reglas del
juego de una sociedad o, mas formalmente, las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a
la interaccién humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea po-
litico, social o econémico”. Las instituciones constituyen el fundamento de la sociedad, pues proveen
informacién anticipada sobre el comportamiento de los actores sociales, estabilizan las expectativas
socialesy, en suma, estructuran la vida social3.

Sinembargo, estudiarlas capacidades institucionales permite ir mas alla de senalarlaimportancia
delasinstituciones, y ofrece una vision mas completa sobre la relacién entre instituciones y desarrollo
humano. Las capacidades institucionales se refieren a la competencia de los gobiernos para formular
y aplicar politicas publicas; en tanto, el entorno o entramado institucional es la infraestructura que
soporta y enmarca tales politicas. En este sentido, el entorno institucional tiene que ver con que los
gobiernos rindan cuentas, sean fiscalizados, ejerzan una administracién pablica profesional, permi-
tan el acceso a informacién transparente, promuevan la participacion de los ciudadanos y sus deci-
siones publicas se apeguen al derecho. Las capacidades institucionales tienen que ver con las compe-
tencias asociadas a la elaboracién y aplicacién de politicas pablicas, como la obtencién de recursos
fiscales propios, la asignacion del presupuesto, la provision de servicios pUblicos de calidad, la gestion
eficiente de recursos humanos y tecnolédgicos, etc. (PNUD México, 2009).

Este enfoque se asemeja al de gobernanza democratica propuesto por el PNUD (1997), el cual
se compone de los mecanismos, procesos e instituciones a través de los cuales los ciudadanos y
grupos articulan sus intereses, resuelven sus conflictos y ejercitan sus derechos y obligaciones, y
en el que el Estado es actor principal del desarrollo; pero no el Unico. El analisis de las capacidades
institucionales es un proceso secuencial que va desde la identificacién de la base material con la que
cuenta una organizacién para atacar un problema publico (recursos), las capacidades existentes
para hacer frente al mismo, las formas de respuesta a través de la generacién de intervenciones,
hasta el impacto logrado en la poblacién objetivo. Este proceso implica un analisis pormenorizado

[ |
3 Citado en PNUD México, 2009.

LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES 27




de cada paso, de manera de tener unaidea acerca de las fortalezas y cuellos de botella que enfrenta
la institucién al momento de proveer servicios o disefar politicas pUblicas (CEPAL, 2001).

Otros estudios realizados por el BID muestran la importancia que pueden tener los gobiernos lo-
cales para superar desigualdades territoriales, en funcién de su cercania y mirada mas integral del
territorio y sus posibilidades de articulacion entre las prioridades locales y las politicas nacionales.
Este rol clave puede ser asumido exitosamente en la medida en que los gobiernos locales reinan un
conjunto de capacidades que, junto a marcos politico-institucionales favorables, permitan una ges-
tion eficiente y una mejor articulacion con los actores estatales y no estatales vinculados a procesos
de desarrollo en sus territorios (RIMISP-BID-PNUD, 2015).

Finalmente, estas capacidades institucionales son relevantes para el analisis de las desigualdades
ya que aquellos departamentos rezagados en sus capacidades institucionales lo estan también en su
desarrollo humano, mientras que los departamentos con niveles altos de capacidad institucional tie-
nen niveles igualmente altos en los componentes del indice de Desarrollo Humano. Estas dos realida-
des contrastantes se convierten en circulos viciosos y virtuosos que se han fortalecido con el tiempoy
que en el futuro pueden intensificar las profundas diferencias observadas.

1.3 Medicién de capacidades institucionales

Para medir capacidades institucionales el PNUD utiliza un marco de medicién de la capacidad orien-
tado a resultados#. Considera que la medicién de la capacidad vy, en particular, la medicién del cam-
bio en la capacidad, es fundamental para poder valorar los resultados de un proceso de desarrollo
de capacidades. Esto implica: i) entender cual es el punto de partida (o articular qué capacidades
estan presentes al inicio), ii) descubrir cuales son los obstaculos a los que se enfrenta el desarrollo
de la capacidad y disefar respuestas programaticas que realmente aborden estos obstaculos para
impulsar mejoras, v iii) lo que es mas importante, medir el cambio en la capacidad de una institu-
cién para cumplir su mandato y tener una idea de cuales son los aspectos que hay que fortalecer
para seguir mejorando.

Este enfoque de capacidad por resultados menciona que: toda institucion tiene el objetivo de
desempenar las funciones y producir los bienes o servicios que hacen posible el desarrollo, utilizando
los recursos (humanos, econémicos y materiales) y competencias existentes para convertir insumos
en productos (politicas, normativas y mecanismos de supervisién, productos de conocimiento, etc.)
que contribuyen, a su vez, al logro de determinados efectos (por ejemplo, una mejor prestacién de
servicios) que, a su vez, contribuyen a conseguir un impacto en las metas nacionales de desarrollo
(por ejemplo, la mejora del sistema sanitario o un aumento de la ocupacion laboral). Esta cadena
de eventos (insumos-actividades-productos-efectos-impacto) es lo que se conoce como cadena de
resultados dentro de un enfoque causal sencillo y sistematico, que aspira a gestionar y medir los
resultados de desarrollo de la manera mas tangible posible (PNUD, 2010).

En esta vision orientada a resultados se identifica cuatro componentes que quedan reflejados en

4  Estaseccion se basaen PNUD, 2010.
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su acercamiento a la planificacién, el sequimiento y la evaluacion de resultados de desarrollo en el
contexto del desarrollo de capacidades:

1.

La planificacion estratégica: Consiste en encontrar un equilibrio entre las necesidades inmediatas
y la preparacién a futuras necesidades, alinear los arreglos institucionales con las metas de desa-
rrollo, y asignar los recursos con miras a maximizar su desempeno y favorecer un cierto grado de
estabilidad y adaptabilidad. Implica involucrar a todos los actores clave con el fin de identificar
aquellos cambios especificos que son fundamentales para alcanzar las metas de desarrollo esta-
blecidas. La identificacién del impacto, los efectos y los productos deseables deberian derivar de
un proceso de planificacion estratégica.

Impacto: Es un cambio real o deseado en el desarrollo humano y se mide a partir del grado de
bienestar de las personas. Un impacto genera un cambio en la vida de las personas.

Efecto: Es un cambio real o deseado en las condiciones de desarrollo que las intervenciones bus-
can apoyar. Suele estar relacionado con cambios en la capacidad de las instituciones para trabajar
mejor y cumplir con sumandato. Para alcanzar las metas de desarrollo deberia disefarse un plan
estratégico que identifique los cambios o efectos especificos que deberian tener lugar en distintos
sistemas. Pueden ser necesarios multiples niveles de efectos para llegar a un impacto deseado.
Producto: Es un resultado de desarrollo a corto plazo realizado a través de actividades que se en-
cuentran dentro o fuera del proyecto. Esta relacionado con el producto final de actividades, mas
que con el desarrollo de las mismas, y se trata de un bien o un servicio que posibilita el logro de
efectos. Existe una diferencia cualitativa entre producto (un bien o servicio terminado) y efecto
(un cambio que tiene lugar una vez realizados los productos o servicios). Es deseable, aunque no
definitivo, que productos y efectos guarden una relacion de causa-efecto.

Figura 1.1
Enfoque de medicién de la capacidad orientada a resultados
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Fuente: PNUD 2010.
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A partir de este enfoque orientado a resultados, el PNUD 2010 identifica tres niveles de medicion:
1. Impacto: un cambio en la vida de las personas.
Efecto: un cambio en el desempeno, la estabilidad o la adaptabilidad de las instituciones.
Producto: un bien producido o un servicio prestado a partir de los pilares clave del desarrollo de
capacidades (arreglos institucionales, liderazgo, conocimiento y rendicién de cuentas).

Cada nivel se encuentra indiscutiblemente ligado al siguiente. Podemos notar un progreso en la
consecucion de las metas nacionales de desarrollo promovido, entre otras cosas, por un cambio en el
desempeno, en la estabilidad o en la adaptabilidad de las instituciones nacionales. Cuanto mas forta-
lecidas estan las instituciones, mas capaces son de cumplir con sus mandatos.

La figura1.2 representa estos tres niveles y sus conexiones, partiendo de una base conformada por
los recursos y competencias existentes. La medicién del cambio en las capacidades no tiene por qué
abarcar necesariamente la totalidad de los aspectos que se presentan en el esquema. Por ejemplo,
una institucion creada recientemente podra centrarse en mejorar su capacidad para actuar de forma
eficaz estableciendo una estructura organizacional racionalizada y mejorando los procesos de nego-
cio. Mas adelante, cuando haya avanzado hasta llegar a un determinado punto, podra enfocarse en
su capacidad para mantener un alto nivel de desemperio en el tiempo.

Figura 1.2
Marco para la medicién de la capacidad
Impacto:
Cambio en el
bienestar de Metas nacionales de desarrollo
las personas

N

Instituciones Nacionales

ﬁ_) Desempenom

Estabilidad Adaptabilidad |

)ﬂ@

Efecto:

Cambio en el
rendimiento, la
estabilidad y la
adaptabilidad
de las institu-

ciones
’ Los motores de cambio: los 4 pilares del desarrollo de capacidades ‘
/7 I \ AN
Arreglos . - Rendiciéon
institucionales Liderazgo Conocimiento de cuentas
¢ Procesos raciona- e Formulacién clara ¢ Mecanismos de e Sistemas de audi-
lizados de lavisién paravincularinves- torfay normativas
Producto:

Producto reali-
zado y servicio
prestado

e Clara definicion
defuncionesy
responsabilidades

¢ Mecanismo de
valoracién de
meéritos

¢ Mecanismo de
coordinacion

e Estandares de
comunicacion

e Herramientas de
gestion

e Mecanismo de
alcance.

tigaciéon, demanda
y suministro
 Estrategias para
captary retener
cerebros
e Mecanismosy
herramientas para

la gestién del cono-

cimiento

de practicas

e Mecanismo de
Planificacion
participativa

e Mecanismo de
retroalimentacion
de las partes.

Insumo 4 |

Plan estratégico

Fuente: PNUD 2010.

30

LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES



s s 2

Medicion del impacto: cambios en el bienestar de las personas

Por lo general, la medicién con respecto a las metas nacionales de desarrollo esta bien articulada.
En este nivel, los indicadores tienden a ser cualitativos y en nimero limitado. A pesar de que suele ser
dificil o costoso obtener datos, existe un fuerte incentivo ademas de un amplio apoyo internacional
para recolectar dicha informacion y dar cuenta del progreso que se ha alcanzado en este nivel.

Medicion del efecto: cambios en el desempefio, la estabilidad y la adaptabilidad de las instituciones
Para el logro de las metas de desarrollo resulta fundamental trabajar por una continua mejora del
desempeno, la estabilidad y la adaptabilidad de las instituciones nacionales responsables del desarro-
llo. Estas mejoras se pueden medir a partir de la capacidad de la institucién para:
a. Transformarlos insumos en aras de un uso productivo de los mismos (desempeno).
b. Buscar soluciones a los problemasy eliminar barreras (estabilidad).
C. Adaptarse alas realidades y demandas cambiantes (adaptabilidad).

Las instituciones que puedan formular politicas eficaces, prestar servicios eficientemente, mantener
un alto desempenio en el tiempo y que pueden lidiar con las crisis, tanto externas como internas, podran
aportar las contribuciones mas significativas al desarrollo humano. El cambio a este nivel queda reflejado
en efectos tanto en la organizacién como en su entorno y puede medirse mediante indicadores de efecto.

Medicion del producto: productos realizados y servicios prestados a partir de los aspectos fundamen-
tales del desarrollo de capacidades

Unainstitucién puede hacerse mas fuerte si establece politicas, sistemas, procesos y mecanismos
que le permitan hacer lo que hacen mejor. La formulacién, el establecimiento y laimplementacion de
estos recursos constituyen la esencia del desarrollo de capacidades. Los cambios mas significativos se
producen en las siguientes areas:
a. Arreglosinstitucionales: reforma institucional y mecanismos de incentivo
b. Liderazgo: desarrollo del liderazgo
c. Conocimiento: educacién, formaciony aprendizaje
d. Rendicion de cuentas: mecanismos de voz y rendicién de cuentas

Las respuestas programaticas pueden estar dirigidas tanto al entorno favorable (politicas, leyesy
normativas nacionales) como a los niveles organizacional (procesos de negocio, sistemas de gestién)
e individual (formacion)s.

Este enfoque de medicién de capacidades orientado a resultados es utilizado en este documen-
to, pero no en toda su extension, el analisis esta orientado a la primera y seqgunda fase que co-
rresponden a entender las capacidades que estan presentes y descubrir los obstaculos a los que se
enfrenta el desarrollo de las capacidades y el disefo de algunas respuestas para impulsar mejoras
en los Gobiernos Autdbnomos Departamentales para el afio 2011, debido a que recién ese afo éstos

5 Lasfases de medicién del cambio en el desempeno, la estabilidad y la adaptabilidad de instituciones como la medicion de las respuestas
programaticas basadas en los temas fundamentales del desarrollo de capacidades que son parte de la medicién de capacidades que presen-
ta el PNUD (2010) no son parte de este analisis, por eso no se las toma en cuenta en este marco general.
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pueden actuar como tales, sin transiciones legales formales mas que los retos de asentamiento de
la novedad politica e institucional. Se planea una seqgunda etapa para medir el cambio en las capa-
cidades institucionales de este nivel de gobierno.

1.4 Nuestra aproximacion

Para medir las capacidades institucionales en los Gobiernos Auténomos Departamentales se eligié como univer-
so de estudio a las nueve gobernaciones y las 61 instancias que los componen: nueve Organos Ejecutivos (OE)
y nueve Organos Legislativos (OL), los Servicios Departamentales comunes de los nueve Gobiernos Auténomos
Departamentales que dependen del Organo Ejecutivo: Servicio Departamental de Caminos (SEDCAM), Servicio
Departamental de Salud (SEDES), Servicio Departamental de Gestién Social (SEDEGES), Servicio Departamental
Agropecuario (SEDAG) y Servicio Departamental de Deporte (SEDEDE).

La metodologia se basé principalmente en la confecciéon de un conjunto de preguntas disefiadas
(organizadas) en nueve médulos y siete ejes tematicos, que fue sometida a todas las instituciones de
cobertura del estudio. En todos los casos posibles se analizaron los temas bajo un enfoque de género.
Adicionalmente, se nutrié al informe con informacién secundaria. Cada eje tematico, correspondien-
te a un capitulo del documento, cuenta con breves antecedentes institucionales, histéricos y norma-
tivos con el objetivo de mostrar la transicién en cada uno de los temas tratados.

El primer eje tematico es el de estructura organizacional, donde se analizaron dos aspectos: en
primer lugar se estudio en qué medida las nuevas estructuras organizacionales de los GAD, posterio-
res ala promulgacion de la CPE, se adaptaron a sus nuevos mandatos. Los mismos fueron entendidos
como las competencias que se asignaron al nivel de gobierno departamental. Por tanto, el primer
analisis compard la adaptacién de la estructura organizacional al nuevo marco competencial. Segui-
damente, se analizd el grado de desconcentracién funcional y/o territorial de las gobernaciones.

El sequndo eje de andlisis es el referido a recursos humanos. Este a su vez comprende siete partes: i) ta-
mano de las instituciones; ii) relacion de género en el servicio publico; iii) nivel salarial; iv) nivel educativo;
V) capacitacion; vi) forma de reclutamiento y contratacion del personal; y vii) eventualidad en el cargo.

El tamano de las instituciones consiste en la medicidn de cada una de las instituciones de acuerdo
a sunumero de funcionarios (Organos Ejecutivos, Legislativosy Servicios Departamentales), respecto
ala poblacién que deben atender. Entonces, los resultados son cocientes/indicadores de los parame-
tros“funcionarios por poblacién”.

En el caso de relacién de género en el servicio publico, se analiz6 el porcentaje de participacion
femenina en funcidon a la masculina para todas las instituciones (Organos Ejecutivos, Legislativos y
Servicios Departamentales), y se desagreg6 la misma por el nivel jerarquico que ocupan.

Respecto al nivel salarial, se estudid de forma comparativa las distintas escalas salariales y la evo-
lucion del salario del sector publico en comparacién con los incrementos salariales del sector privado.
También se compard el nivel salarial por nivel jerarquico de la instituciéon (Organo Ejecutivo) y la par-
ticipacion por sexo en la misma.

En el tema educativo se muestra el grado de instrucciéon de los funcionarios del nivel operativo,
asumiendo que los cargos directivos y superiores no requieren estudios especificos para la ocupacién
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de los mismos, segln la norma boliviana. En este subeje de andlisis se incluye a todas las instituciones
(Organos Ejecutivos, Legislativos y Servicios Departamentales). A este conjunto de instituciones se
pregunté si su personal estaba categorizado como profesional o no profesional, sus respuestas se
centran en nivel educativo de bachiller, técnico, universitario egresado pero sin titulo académico, uni-
versitario con titulo académico y postgrado. Este analisis también se hizo por razén de sexo.

En relacion a la capacitacién, se consulté la frecuencia con la que éstas se realizan, el nimero de
servidoras y servidores publicos cubiertos a través de las mismas y los temas mas recurrentes de la
necesidad de capacitacion.

Enlo querespecta alaforma de reclutamientoy contratacion del personal se investigd Gnicamen-
te alos Organos Ejecutivos, especificamente al personal operativo, con el objetivo de conocer si estan
sujetos a la carrera administrativa y las modalidades de reclutamiento, ya sea porinvitacion directa o
convocatoria publica (interna o externa). Adicionalmente, se reflexiond sobre la necesidad y pertinen-
cia de contar con sistemas descentralizados de servicio civil.

Finalmente, el apartado de eventualidad en el cargo se concentré en verificar la proporcién de
funcionarios publicos cuyos contratos estan bajo la figura de eventual, la consecuencia legal reside
en beneficios diferentes y mas limitados respecto a aquellos funcionarios cuya incorporacién en la
entidad no es temporal.

El tercer eje tematico se concentra en infraestructura y recursos tecnolégicos. La infraestruc-
tura se midi6 a partir de los reportes del Servicio Nacional de Patrimonio del Estado (SENAPE),
sobre los bienes inmuebles y muebles a cargo de cada Gobierno Autdnomo Departamental. A par-
tir de estos datos se compard la magnitud de transferencias fiscales que recibe cada Gobierno Au-
tébnomo Departamental y el porcentaje de poblacién por departamento, para identificar si existe
una correlacion entre el valor monetario de los bienes muebles e inmuebles con las anteriores dos
variables.

Por su parte, recursos tecnolégicos mide el nGmero de computadorasy el nimero de computado-
ras con conexion a internet por servidor publico. Habiendo considerado estas mediciones y existiendo
otras variables se presentan nuevos desafios en cuanto a conectividad del pais y el denominado go-
bierno electroénico.

En el cuarto eje sobre normatividad inicialmente se analiz6 la cobertura competencial a partir de
la legislacion departamental, la existencia de gacetas departamentales y su conexién con sistemas
de registro normativo nacional y de otras instituciones relacionadas a la materia. Completando el
analisis, se muestra el estado de avance de los Estatutos Autonémicos Departamentales (EAD) y ra-
zonamientos del Tribunal Constitucional Plurinacional. Asimismo, se analizé la conflictividad compe-
tencial y sus causas a la fecha.

El quinto eje, titulado fiscalizacion, ahondd en la frecuencia con la que las Asambleas Legislativas
Departamentales fiscalizan a los Organos Ejecutivos y cual sera el futuro de la facultad fiscalizadora,
teniendo en cuenta una natural declinacién de la produccion legislativa en el tiempo y, por consi-
guiente, la centralidad que tomaria dicha facultad. También se narr6 en esta parte la historia reciente
sobre la fiscalizacion a los Organos Ejecutivos, cuya referencia mas cercana es la suspension de auto-
ridades ejecutivas a partir del 6rgano deliberativo departamental.
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El sexto eje estudio la planificacion e inversion publica. En la primera dimensidn se vio la articu-
laciébn temporal de los planes de desarrollo departamentales (PDD) y de éstos con la planificacion
nacional. Se repasaron las iniciativas de planificacion nacional en el Gltimo tiempo. Por su otra parte,
se ensayd un sistema de equivalencia competencial con la inversién con el objeto de medir cobertura
competencial a partir de la inversion. Asimismo, se analizé la homogeneidad y/o heterogeneidad de
los destinos sectoriales de la inversion. Finalmente, se hizo un repaso por los principales desafios que
podrian acelerar la inversién pablica desde el nivel departamental.

1.4.1 Fuentes de informacién

La principal fuente de informacion es la Encuesta sobre Capacidades Institucionales — Gestion 2011°-,
realizada por el Ministerio de Autonomiasy el PNUD a los nueve Organos Ejecutivos y Legislativos de
los Gobiernos Autbnomos Departamentalesy a los Servicios Departamentales comunes en los nueve
GAD que dependen del Organo Ejecutivo que son: Servicio Departamental de Caminos (SEDCAM),
Servicio Departamental de Salud (SEDES), Servicio Departamental de Gestiéon Social (SEDEGES), Ser-
vicio Departamental Agropecuario (SEDAG) y Servicio Departamental de Deportes (SEDEDE).

La cobertura tematica de la encuesta comprende seis ejes tematicos: i) estructura organizacional,
ii) recursos humanos, iii) infraestructura y recursos tecnolégicos, iv) normatividad, v) fiscalizacion,
vi) planificacién e inversion publica. A partir de las cuales se realizaron 20 hipétesis explorativas, se
construyeron 39 indicadores y 60 preguntas de investigacion.

La recoleccion, sistematizacion y analisis de la informacién se hizo en siete momentos: i) diseno
de las boletas; ii) primera ronda de recojo de informacion; iii) validacion de la informacion recogida;
iv) correccion de la boleta; v) sequnda ronda de recojo de informacién; vi) construccion de matrices de
sistematizacion; y vii) elaboracion de graficos y analisis final.

Adicionalmente, el documento tiene una valiosa informacién secundaria. Cada seccién cuenta
con antecedentes institucionales, histéricos y normativos, con el fin de mostrar la transicion en cada
uno de los temas tratados.

1.5 Utilidad de esta linea de base

La construccién de un Estado autonémico, que marca la agenda politica actual y que es el resultado
de demandas ciudadanas, esta orientada a alcanzar mayores niveles de inclusion, equidad y bienestar
de la poblacién. Es un proceso que implica la reforma y fortalecimiento de las instituciones estatales
para que garanticen mejores condiciones de vida y que, por eso mismo, esta relacionado con los fines
y funciones esenciales del Estado.

La Constitucion Politica del Estado aprobada en el ano 2009y la Ley Marco de Autonomias y Des-
centralizacion (LMAD) de 2010 dibujan una nueva estructura estatal, que coloca a las instituciones de
los gobiernos locales bolivianos ante el doble desafio de asumir nuevos roles como consecuencia de
[ |

6 Seeligié como afo base el 2011, porque recién desde ese afio los GAD pueden actuar como tales, sin transiciones legales formales mas que
los retos de asentamiento de la novedad politica e institucional.
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la transferencia de competencias, asi como de un régimen econémico financiero que “regula la asig-
nacién de recursos a las entidades territoriales autdbnomas”, como prescribe el articulo 101 de la men-
cionada Ley. A las tradicionales funciones ejercidas por las instituciones que conforman los gobiernos
locales se suman nuevas responsabilidades y exigencias, un reto que de ser eficientemente asumido
puede convertir a los organismos autonémicos en pilares clave para trocar en universales el derecho
de los bolivianos a una vida digna.

En el marco del proceso autonémico, las instituciones de los gobiernos departamentales enfren-
tan en el pais el doble desafio de la transferencia de competencias y su correspondiente régimen eco-
ndémico-financiero, asi como de la responsabilidad de promover una mayor equidad en el ejercicio
de derechos tales como la educacion y salud, entre otros. A las tradicionales funciones ejercidas por
los gobiernos departamentales se suman nuevas responsabilidades y exigencias que convierten a los
gobiernos locales en actores claves del reto de trocar en universales los derechos a una vida digna,
mejorando el desarrollo humano de todos los bolivianos.

Capacidades institucionales de los Gobiernos Auténomos Departamentales es la linea de base del estado
de situacion de las nueve gobernaciones al inicio de su vida autondémica, que tiene como objetivo final
ayudar al Ministerio de Autonomias a establecer acciones de fortalecimiento institucional a corto o
mediano plazo. El objetivo es identificar datos importantes que influyen en las capacidades institu-
cionales de los Gobiernos Auténomos Departamentales, por ende, en la prestacién de sus servicios
publicos y en la consolidacion de su autonomia en el ejercicio de sus nuevas competencias constitu-
cionales. Asimismo, el documento nos permitird comparar a futuro su evolucién y fortalecimiento
institucional.

Los resultados del estudio proporcionaran elementos para entender que, ante la realidad com-
plejay heterogénea como es la boliviana, es vital conocer las condiciones institucionales de cada go-
bierno departamental para determinar en qué medida los procesos autonémicos pueden ser mas o
menos eficientes en ambitos como sus estructuras organizacionales, capacidades de planificacion e
inversion, composicién de sus recursos humanos, aspectos tecnologicos y otros.
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a investigacion tiene una cobertura en los nueve Organos Ejecutivos y Legislativos de los Go-

biernos Auténomos Departamentales, asi como de los Servicios Departamentales comunes

a ellos y que dependen del Organo Ejecutivo: Servicio Departamental de Caminos (SEDCAM),
Servicio Departamental de Salud (SEDES), Servicio Departamental de Gestion Social (SEDEGES), Ser-
vicio Departamental Agropecuario (SEDAG) y Servicio Departamental de Deporte (SEDEDE).

La recoleccién de informacién primaria se inicié en julio de 2012 y determiné como universo de
estudio a 61 instancias de los gobiernos auténomos departamentales (OE, OL y Servicios Departa-
mentales). Es importante mencionar que en algunos casos la recoleccién de datos fue dificultosa 'y
morosa, razén por la cual se tiene ausencia de informacién en algunos ejes tematicos.

Fueron diferentes las razones por las que las instituciones no reportaron la informacién solicitada,
algunas de ellas son: falta de datos, rotacién constante de personal, cambio de autoridades, ausencia
de sistemas de documentacion, entre otros.

La ausencia de informacidén obligé a recurrir a fuentes secundarias, en unos casos, para completar
informacién vy, en otros, para construir indicadores a partir de la informacién con la que se contaba.
Finalmente, los casos en los que la informacion secundaria y la construccién de datos no fueron sufi-
cientes, son evidenciados en el desarrollo del documento.

Como se menciona en la seccion precedente, la cobertura tematica comprende seis componentes,
en los cuales se construyeron 20 hipotesis explorativas, 39 indicadores y 60 preguntas. Las preguntas,
de acuerdo a la naturaleza de las hipétesis e indicadores, no se dirigieron a todas las instituciones, sin
embargo, en general los componentes estudiados fueron:

—_

Estructura organizacional

Recursos humanos

Infraestructuray recursos tecnolégicos
Normatividad

Fiscalizacion

ov B oW N

Planificacion e inversién publica

2.1 Instrumentos de recoleccion y sistematizacion

La recoleccion y sistematizacion de la informacion se hizo en siete momentos: i) disefio de los for-
mularios de encuesta; ii) primera ronda de recojo de informacién como prueba de la encuesta; iii)
validacién de la informacién recogida; iv) correccion de la boleta; v) sequnda ronda de recojo de in-
formacién; vi) construccién de matrices de sistematizacion; y vii) elaboracién de graficos y analisis
final.

El equipo técnico del Ministerio de Autonomias (MA) y del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) disefié una boleta genérica de recoleccién de informacién con participacion
parcial del Servicio Estatal de Autonomias (SEA). La boleta genérica de recoleccion de informacion
se aplico con variantes en cada una de las instituciones, por lo mismo se aplicaron tres tipos de bo-
letas, una por cada tipo de institucién de cada GAD (OE, OLy Servicios Departamentales).
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La primera ronda de recojo de informacion se realizé de dos formas no excluyentes entre si. Los
equipos encargados del MA 'y PNUD se desplazaron a cada uno de los departamentos con la partici-
pacion de los equipos locales del MA para explicar los objetivos y alcances de la Encuesta de Capaci-
dades Institucionales. Alternativamente, las boletas fueron enviadas directamente a algunas de las
instituciones de cobertura. Este proceso no fue ejecutado en una visita por institucién, al contrario,
se visitd en varias oportunidades a las instituciones para completar informacion faltante y/o corregir
informacioén llenada inadecuadamente.

Conlainformacién parcial recogiday sistematizada, el 11 de diciembre de 2012 se organizé el semi-
nario-taller Capacidades Institucionales, con el objetivo de presentar un primer avance de analisis de
datos obtenidos y validar con las instituciones contraparte los instrumentos de recoleccién de datos.
Los resultados derivaron en un conjunto de sugerencias de ajuste y complementacién de la boleta,
con los cuales se procedié a la segunda ronda de recoleccién de informacién bajo los mismos parame-
tros que la ronda inicial.

Una vez que se obtuvieron las boletas, mayoritariamente llenas, se decidi6 establecer un Gltimo
plazo para recibir la informacién restante. Este plazo respondié a las sucesivas veces que los equipos
del MAy del PNUD insistieron en el llenado de la informacién, cuyo retraso por parte de las institucio-
nes demord la conclusién del documento.

Cuando el plazo autoimpuesto por el equipo de investigacion llegd a su término, se procedié a
sistematizar la informacion de las boletas en bases de datos que permitieran ordenar y comparar la
informacién. Por lo mismo, las 122 muestras graficas del informe solo representan la ilustracion de
una gran cantidad de bases de datos construidas para el efecto.

2.2 Forma de comparacion

La comparacién de lainformacion se realizé entre instituciones semejantes y en casos particulares los
resultados se mostraran de forma individualizada, por cada departamento.

Entonces, en aquellas preguntas sometidas a todas las instituciones se confrontd a todos los Or-
ganos Ejecutivos, Asambleas Legislativas y Servicios Departamentales entre si. En algunos casos en
concreto se construyé una muestra general de todas las instituciones, semejantes y diferentes. Por
ejemplo, en los indicadores relacionados a la composicién por sexo de los funcionarios de las institu-
ciones, se elabor6 un grafico que incluye a todas las instituciones del estudio de las que se contaba
coninformacioén.

La comparacién también sera cronoldgica, en el sentido de comparar la transicion al Estado auto-
ndémico, como era antes de la aprobacion de la CPE y cémo es ahora. El producto de esta comparacion
consistird en un conjunto de recomendaciones de politica publica dirigidas a los gobiernos departa-
mentalesy al gobierno del nivel central del Estado.
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n este acapite se desarrollan los antecedentes normativos que influyen en la definicién de la

estructura organizacional del nivel intermedio del Estado, antes prefecturas y ahora gobier-

nos autbnomos departamentales. Posteriormente, la estructura organizacional es analizada
de dos maneras. El primer analisis consiste en verificar si la institucionalidad de los Organos Ejecuti-
vos departamentales responde a las competencias asignadas por la CPE. Como institucionalidad, se
entiende a las secretarias, direcciones, jefaturas y otras areas, ademas de instituciones de caracter
desconcentrado y/o descentralizado funcional, que forman parte de la estructura organizacional del
GAD. El segundo analisis consiste en mostrar la presencia de los gobiernos departamentales al inte-
rior de sus departamentos, a partir de la desconcentracion territorial de su institucionalidad.

3.1 Antecedentes normativos

El control sobre el disefio institucional local es una forma de control politico sobre el territorio, en
nuestro caso heredado del modelo francés posterior al éxito de la revolucion iniciada en el siglo XVIII.

El sistema de aprobacién y designacién de autoridades desde el nivel nacional a modo de cascada
permitia en Francia y en Bolivia un control hasta la Gltima parcela del territorio y lograba que el flu-
jo de comunicacion sea ininterrumpido. Por tanto, el grado de resquebrajamiento de designaciones
centralesylaaprobacién deinstituciones subnacionales es un claro indicador del avance de la descen-
tralizacion.

El caso de las prefecturas es paradigmatico en este sentido. Tres momentos histéricos marcan el
avance descentralizador desde el nivel intermedio. Desde la fundacién de la Republica hasta la década
de los 90, la institucionalidad era determinada por el nivel central y ello no es extrano dado que las
principales autoridades de las prefecturas eran extensiones del nivel central del Estado, incluso des-
pués de la instauraciéon de la Ley N2 1551, del 20 de abril de 1994, de Participacién Popular, y el avance
de la Ley N21654, del 28 de julio de 1995, de Descentralizacion Administrativa, toda vez que su depen-
dencia era clara.

Por ejemplo, la Ley de Organizacion Politica del Ejecutivo de 1888 determinaba en su articulo 28:

El gobierno superior en lo politico, administrativo y econémico de cada departamento, reside
en un magistrado con la denominacion de prefecto dependiente del Poder Ejecutivo, del que es
agente inmediatoy con el que se entendera por el intermedio del respectivo ministro de Estado.
En esos ramosy en todo lo que pertenece al ordeny seguridad del departamento, estaran subor-
dinados al prefecto todos los funcionarios publicos de cualquier clase y denominacion que fueren
y que residan dentro del territorio departamental.

Articulos mas adelante, la misma ley determinaba con toda precisién las areas y atribuciones de los
prefectos y no dejaba espacio para que, sobre éstas, las prefecturas disefien su armado institucional.

El12 de septiembre de 1972 se aprobé el Decreto Ley N° 10460, de Organizacién Administrativa del
Poder Ejecutivo, que establecia la estructura de las corporaciones de desarrollo como entes “descen-
tralizados” y con una institucionalidad paralela "desconcentrada”, figura clasica que se mantendria
hasta la aprobacién de la Ley N°1654 en 1995. En la misma tradicién republicana, el nacimiento de las
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corporaciones regionales de desarrollo estuvo acompafnado de una fuerte estructuracién institucio-
nal desde el centro, aunqgue las libertades de decision en términos de inversién, por ejemplo, fueron
mas amplias. Pese a que la reforma constitucional de 1967 introdujo el término de gobiernos departa-
mentales, esta figura nunca se concreté.

El Decreto Supremo N223845, del 18 de agosto de 1994, Reglamento Organico de las Corporaciones
Regionales de Desarrollo, ratifica la tendencia centralista del disefio institucional del nivel interme-
dio, aunque no con la agresividad de normas anteriores, al establecer areas minimas imposibles de
obviar: a) Planificacion microrregional, subregional y regional; b) Inversién en infraestructura fisica;
) Fortalecimiento municipal; y d) Administraciéon financiera.

La aprobacién dela Ley N21654 no dio mayores libertades, similares a las que se dieron a las Corpo-
raciones Regionales de Desarrollo (CRD) en su momento, es mas, se retrocedid, ya que éstas gozaban
de autonomia en su armado institucional. El articulo 3, paragrafo Il, de la mencionada Ley establecia
que“la organizacién interna de la Prefectura serd reglamentada mediante Decreto Supremo”, en cuyo cumpli-
miento se promulgaron varias normas? entre los afnos 1995 y 2002 que regularon en detalle la estruc-
tura de las prefecturas. Por ejemplo, el Decreto Supremo N° 24206 normaba no solo el nimeroy nom-
bre de las direcciones (hoy secretarias), sino sus atribuciones, dejando que las prefecturas ordenen los
niveles inferiores a las direcciones por Resolucién Prefectural.

Mediante el DS N° 24833 se incorpora a los servicios departamentales como parte de las prefectu-
ras, estaban disefados para funcionar como extensiones sectoriales del nivel central del Estado en las
prefecturas, con el propésito de conectarse con los ministerios sectoriales. Su creacién se derivo a DS
especificos.

Paralelamente, con la Ley N2 16542 se inaugura la figura de los Consejos Departamentales (CD)
para dotar a las prefecturas de un érgano deliberativo. Sin embargo, tres problemas asfixiaron el ejer-
cicio pleno de las facultades fiscalizadoras y normativas. Primero, las sesiones del consejo eran presi-
didas por el Prefecto de departamento, lo que constituia una clara intromisiéon en laindependencia de
6rganos. Segundo, la cascada normativa nacional era clara al impedir la potencia normativa necesa-
ria para llamar a las prefecturas gobiernos plenos?. Finalmente, el origen de los CD era local, los con-
cejos municipales de una provincia se reunian y designaban a su(s) consejero(s) departamental(es),
es decir, que en la practica el origen del CD permitia el filtraje de ldgicas locales en la planificacion
departamental®.

7  Decretos Supremos: N° 24206, del 29 de diciembre de 1995, Organizacion del Poder Ejecutivo a Nivel Departamental; N° 24833, del 2 de sep-
tiembre de 1997, que modifica la estructura organizativa y define nuevos mecanismos operativos para las prefecturas de departamento; N°
25060, del 2 de junio de 1998, que establece la nueva estructura organica de las prefecturas de departamento; N° 26767, del 9 de agosto de
2002, que modifica el Decreto Supremo N2 25060, del 2 de junio de 1998.

8 Encuantoalasinversiones, la Ley otorga a las prefecturas atribuciones que hacen sobre todo a la formulacién y ejecucién de programas y
proyectos consignados en el marco del Plan Departamental de Desarrollo, entre los que se encuentran la construccién y mantenimiento de
carreteras, caminos secundarios y aquellos proyectos concurrentes con los gobiernos municipales. Estas funciones se complementan con
las funciones asignadas a la Secretaria Departamental de Desarrollo Humano, a través del DS N° 24206 de Organizacion del Poder Ejecutivo
a nivel departamental; en el mismo se asignan funciones relacionadas con la formulacién y ejecucion de programas y proyectos en materia
de salud, educacion, culturay deportes.

9 LaSentencia Constitucional 006/2006, del 25 de enero de 2006, estimulé la potencia de la normatividad de los CD al permitirles reglamen-
tar las leyes nacionales. Este avance es comparable al experimento que utilizé la Constitucion francesa al permitir a los gobiernos provincia-
les la derogacién experimental de normativa nacional.

10 Verunanalisis mas exhaustivo de los CD en el libro de Diego Ayo: Balance de los Consejos Departamentales, 2008.
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La relacion del CD y del ejecutivo departamental era dificultosa. El primero le debia su legitimidad
al sistema municipal y, el segundo, dependia del constante control politico del Gobierno nacional.

Se sumaban a estas dificultades naturales dos aspectos que incrementaban la ya dificultosa rela-
cién. Los CD tenian como primera atribucion en la Ley N2 1654 “aprobar los planes, programas y pro-
yectos para el desarrollo departamental presentados por el Prefecto, en el marco del Plan General de
Desarrollo Econémicoy Social de la Republica. Controlary evaluar su ejecucién”. Esta atribucion gene-
raba unarelacién negativa sobre la inversion plblica entre el CD y el Prefecto, este Gltimo, legalmente
presionado por tener la aprobacion del CD, cedia ante iniciativas traidas desde la legitimidad local.
Conello, el perfil del nivel intermedio diferenciado del local y nacional era difuso.

En segundo término, los CD tenian la atribucién de censurar a los prefectos, lo que derivaba en
su renuncia automatica para la aceptacién o rechazo del Presidente. Esta figura se extinguié, como
era natural, con la eleccion de los prefectos. Hubiese sido un contrasentido que teniendo prefectos
electos, los CD siendo designados produzcan su renuncia. Fue en este sentido que el Tribunal Consti-
tucional de la época expulsé los articulos referidos a la censura™.

Aunqgue de modo no definitivo, el quiebre a la I6gica republicana de estructuraciéon del ejecutivo
del nivel departamental desde el nivel central se dio con la eleccién de prefectos por voto popular en
diciembre de 2005. Como era ldgico, las nuevas autoridades buscarian ganar mayores libertades de
gestion con el legitimo argumento de su nueva fuente de autoridad. En tal sentido, el Ministerio sin
Cartera Responsable de Participaciéon Popular (MPP) gestiond una reunién, en enero de 2006, con
todos los prefectos electos para proponer una adecuacién normativa general.

Sorpresivamente, los nueve prefectos electos de forma unanime presentaron a principio del 2006
un proyecto de DS que solicitaba, entre otras cosas, la aprobacién autbnoma de su estructura institu-
cional. El resultado de las negociaciones fue parcialmente exitoso puesto que, a diferencia del pasado
histérico y reciente, se optd por que las prefecturas tengan un minimo comun de institucionalidad
y que sobre ésta puedan incrementar libremente las areas institucionales que requieran, hasta un
maximo de 12 secretarias. Asimismo, estas areas no eran, como en el pasado, los Gltimos peldafios de
la jerarquia prefectural, sino que podian adjudicarse a cualquier nivel jerarquico mientras existiesen.
Segun el Decreto Supremo N° 28666, del 5 de abril de 2006, Administracién Prefectural y Coordinacién
entre Niveles:

Las prefecturas de departamento podran adoptar una estructura organizacional propia, de
acuerdo a las necesidades de cada departamento, manteniendo una organizaciéon interna mini-
ma uniforme para el relacionamiento y coordinacién con la administracion central, de acuerdo a
la normativa vigente.

Sin embargo, este DS era el Gltimo eslabén de una larga cadena aprobada en el marco de la Ley N®
1654. Consecuentemente, es nuevamente un DS que delinea la estructura de las prefecturas, aunque
sin duda mas generosamente.

1 Ver Sentencia Constitucional 0064/2006, del 17 de julio de 2006, recurso directo o abstracto de inconstitucionalidad, en contra de algunos
articulos de la Ley de Descentralizacién Administrativa por supuesta infraccion a la CPE, la Convencién Americana de Derechos Humanos y
la Declaracion Universal de Derechos Humanos.
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Existe una forma organizacional adicional que hereda el DS N° 28666 hasta el dia de hoy: el Consejo
de Coordinacién entre Presidencia y Prefectos del Departamento, cuando las agendas de octubre y
enero™ estaban instaladasy en plenavigencia a la hora de aprobarse esta normativa, los involucrados
en la negociacién no dudaron en incorporar un espacio comuin de negociacién, dado el protagonismo
politico que habian cobrado los prefectos.

El Consejo de Coordinacién entre Presidenciay Prefectos se reunié en al menos cuatro oportunida-
des ainvitacion del presidente Evo Morales. El objetivo era acordar la salida politica a la situacién del
pais, que estaba atorada entre ambas agendas®.

Adicionalmenteal Consejo descrito, el 5 deabril de 2006 se promulgd el Decreto Supremo N°28670,
que cre6 el Consejo Nacional de Descentralizacion (CONADES), que incluia a la administraciéon na-
cional, Poder Legislativo, prefecturas, municipios, actores y organizaciones de la sociedad civil como
la Central Obrera Boliviana (COB), la Federacién Nacional de Cooperativas Mineras (FENCOMIN), la
Confederacién Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia (CSUTCB), la Confederacién de Empre-
sarios Privados de Bolivia, centros académicos de investigacion, organizaciones vecinales, indigenas
y productivas, entre otras. El CONADES no sesiond ni una sola vez, aunque actividades que reunian a
algunos integrantes del amplio listado se bautizaban como sesiones del CONADES.

Un consejo de decision politica ampliada sobre la autonomia, similar al consejo entre Presidencia
y Prefectos, fue creado por la Ley N2 031, del 19 de julio de 2010, Marco de Autonomias y Descentraliza-
cién"Andrés Ibanez™4; sin embargo, esta instancia consultiva de coordinacién, consulta, deliberacién,
proposiciény concertacién no se ha reunido hasta la fecha™.

El pendltimo quiebre en el tutelaje central sobre el armado institucional se dio con la Ley N2 017,

del 24 de mayo de 2010, Transitoria para el Funcionamiento de las Entidades Territoriales Autbnomas,
que senala:

Los Gobiernos Auténomos Departamentales estableceran su estructura organizacional y admi-
nistrativa, conforme a los sistemas de la Ley N° 1178, del 20 de julio de 1990, de Administraciony
Control Gubernamentales y disposiciones concordantes.

Sin embargo, pese a esta evidente amplitud, el paragrafo siguiente establece que la aprobacion de
la organizacién interna se realizara por ley de la Asamblea Legislativa Departamental.

Por su parte, la Ley N¢ 031 establece que la organizacion institucional del Organo Ejecutivo sera
reglamentada mediante el estatuto o la normativa departamental. Es asi que en los Gltimos afos se ini-
cié una discusion sobre el tipo de norma que debe reqgular la estructura del Organo Ejecutivo depar-

12 Antes del desenlace constitucional, el presidente Carlos Mesa plante6 la“agenda de octubre”, que consistia basicamente en dotar al pais de
una Asamblea Constituyente acompafada de un incremento en las rentas petroleras en favor del Estado. Paralelamente, los autonomistas
posicionaron su propia agenda con contenido descentralizador, misma que mediaticamente se bautizé como "agenda de enero”.

13 Lamemoria de las reuniones de coordinacion entre presidencia y prefectos esta contenida en el periédico institucional del ex Viceministerio
de Descentralizacion.

14 Articulosi122al124 de la Ley N2 031, del 19 de julio de 2010.

15 Lainvestigacion del Ministerio de Autonomias, titulada Estudio de las instancias de coordinacién sectorial y multisectorial en el Estado Plurinacional
de Bolivia, muestra que actualmente existen alrededor de 87 instancias de coordinacioén nacional y 24 que cuentan con una o mas instancias
subnacionales. Posiblemente, los resultados escasos propiciados en estos espacios son desincentivos naturales de la institucionalizacion de
otros mecanismos de coordinacion.

16 Articulo 7, Ley N2 017, del 24 de mayo de 2010, Transitoria para el funcionamiento de las entidades territoriales auténomas.

17 Paragrafo |, Articulo 32, Ley N 031, del 19 de julio de 2010, Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion "Andrés Ibanez".
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tamental desde el punto de vista normativo, la creacion escalonada de la norma, la analogia de la
normativa aplicable en el nivel central del Estado e incluso la naturaleza administrativa de ese tipo de
regulacion.

Sin embargo, estas discusiones concluyen con la emisién de la Declaratoria Constitucional Pluri-
nacional 0045/2014, del 5 de septiembre de 2014, que sefala:

En aplicacion de los 272y 277 de la CPE, el Gobierno Autdnomo Departamental de Potosi tiene la
facultad de emitir a través de una Ley Departamental, la organizacion o estructura organizacional del
Organo Ejecutivo, como una Ley de Organizacion del Poder Ejecutivo (LOPE) (...) y por otra parte,
también podria efectuarse a través de un decreto de organizacion del érgano ejecutivo, de manera analo-
gaal nivel central del Estado, que ha organizado el 6rgano ejecutivo a través del Decreto Supremo
(DS) 29894 del 7 de febrero de 2009.

En este sentido, los gobiernos auténomos departamentales pueden regular la estructura organi-
zacional de los Organos Ejecutivos mediante ley o decreto indistintamente.

Estos aspectos se van definiendo en sus normas institucionales basicas. Es asi que los departa-
mentos de Chuquisaca, Oruro, Potosi, Tarija y Pando establecen en sus proyectos de norma que esta
regulacion se realizara mediante Ley; por su parte, los proyectos de norma del departamento de Co-
chabamba vy de la region del Chaco definen que se realizara mediante decreto™.

Véase a continuacién, un resumen de los cambios normativos que influyeron en las estructuras
organizacionales del nivel intermedio.

Tabla 3.1
Evoluciéon del marco general de las estructuras organicas del nivel intermedio

Momento 1: 1825-2005 Centralismo Momento 2: 2006-2009 Momento 3: 2010 - Adelante
en armado de estructuras Flexibilizacion en el armado de autonomia armado de estructuras
institucionales del meso. estructuras institucionales del meso. institucionales del meso.

Normas contenidas  Leyes: N°1888, DS: N° 28666, N° 28670. Leyes: N° 017, N° 031.

N°1654.

DS: N° 24202,

N° 24833,

N° 26060,

N° 26767.

Permisividad Si, pero solo después del sequndo nivel | Si, pero con el limite maximo de unidades | Si, con el dnico limite del gasto
de creas jerarquico. en el primer nivel jerdrquico. corriente disponible.
institucionalidad

subnacional

Norma de Resolucion prefectural. Resolucion prefectural. Ley o decreto departamental.
aprobacion de la

institucionalidad

Fuente: Elaboracién propia.

18 Sedetallan los proyectos de Estatuto Departamental que cuentan con Declaraciéon Constitucional Plurinacional (DCP), que en ningln caso
observo la constitucionalidad de sus disposiciones, respecto al tipo de norma que regulara la institucionalidad de sus OE: DCP N° 039/2014,
del 28 de julio de 2014, de Chuquisaca; DCP N° 042/2014, del 25 de julio de 2014, de La Paz; y DCP N° 008/2013, del 27 de junio de 2013, de Pando.
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3.2 Estructura organizacional en los GAD

El trabajo de comparacion se realizd estudiando cada una de las estructuras organizacionales de
los GAD™ con el universo competencial seleccionado. Asi, por ejemplo, si se hallaba una Secreta-
ria, Direcciéon o Unidad de Turismo se considerd que la competencia de Politicas de turismo depar-
tamental esta cubierta. Por tanto, se entendi6 que aquellas competencias similares al nombre de
algln area institucional que conforma la estructura organizacional del GAD de forma explicita
estaban cubiertas.

Sin embargo, la ausencia de un area institucional que cubra una competencia no significa que se
ha descuidado completamente la competencia o no se la ejerce, sino que no se ha considerado la prio-
ridad de atender esa competencia a través de un area organizacional.

Ahora bien, bajo este marco de referencia se analizara el grado de adaptacién del diseno institu-
cional al nuevo marco competencial. Para ello se utilizaron solamente las competencias exclusivas,
concurrentesy compartidas de los catalogos competenciales de las CPE con el fin de compararlas con
la estructura organizacional de los GAD y medir el nivel de adaptacion institucional al marco com-
petencial. Si bien los Gltimos dos tipos de competencias son distribuidas a nivel de responsabilida-
des®° por leyes nacionales, su nivel de desagregacion no representa necesariamente la ecuacion: una
responsabilidad, un drea institucional. También fueron excluidas las competencias que de momento no
cuentan con una respuesta institucional especifica, por ejemplo: Iniciativa y convocatoria de consultasy
referendos departamentales en las materias de su competencia, y las que se estima son cubiertas por todos
los GAD sin excepcion, por ejemplo: Planificaciéon del desarrollo departamental en concordancia con la pla-
nificacién nacional.

Asimismo, se excluyeron las competencias concurrentes y compartidas que no fueron distribuidas
hasta la fecha por una ley nacional, y aquellas que por su naturaleza son ejercidas por los GAD reali-
zando transferencias fiscales, transferencia de bienes al nivel central, prestacién de servicios para el
gjercicio de la competencia, o aquellas que tienen un reflejo en las competencias exclusivas y que, por
tanto, seran analizadas a través de éstas. También se compararon aquellas areas institucionales que
presumiblemente invaden competencias de otros niveles de gobierno.

Para suponer que algunas areas organizacionales de los GAD podrian estar invadiendo compe-
tencias de otros niveles de gobierno, se incluyeron sus competencias exclusivas y las competencias
privativas del nivel central del Estado.

[ |

19 Lasestructuras institucionales estudiadas responden al primer organigrama disefiado y aprobado el afio 2010 en la transicién de prefectu-
ras a gobiernos auténomos departamentales.

20 La Sentencia Constitucional Plurinacional N2 2055/2012 denomina responsabilidades a la porcién material con sus respectivas facultades
que se desprenden de las competencias concurrentes y compartidas constitucionales. En la practica, si bien las responsabilidades son simi-
lares y/o de iguales caracteristicas que las competencias constitucionales, se definié diferenciarlas en su denominativo.
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Véase a continuacién las competencias que fueron excluidas del andlisis y la causa de supresién.

Tabla 3.2
Relacién de competencias excluidas del analisis institucional

Competencias exclusivas que no requieren contar con institucionalidad

3. “Iniciativa y convocatoria de consultas y referendos departamentales en las materias de su competencia”. Se excluy porque las consultas y
referendos son administrados por el Organo Electoral y no demanda especificamente una entidad que se encargue de todos los referendos de la
entidad, ya que podria ser atendido por la unidad con correspondencia sectorial al referéndum.

12. “Otorgar personalidad juridica a organizaciones sociales que desarrollen actividades en el departamento”. La exclusion se debe a que
la tramitacion de personalidades juridicas fue una accion en el pasado llevada a cabo, mayoritariamente, por las instancias juridicas de las
Prefecturas/Gobernaciones.

13. “Otorgar personalidad juridica a Organizaciones No Gubernamentales, fundaciones y entidades civiles sin fines de lucro que desarrollen
actividades en el departamento”. La exclusion se debe a que la tramitacion de personalidades juridicas fue una accion en el pasado llevada a cabo,
mayoritariamente, por las instancias juridicas de las Prefecturas/Gobernaciones.

25. “Expropiacion de inmuebles en su jurisdiccin por razones de utilidad y necesidad piiblica departamental, conforme al procedimiento
establecido por Ley, asi como establecer limitaciones administrativas y de servidumbre a a propiedad, por razones de orden técnico, juridico y de
interés piblico”. La exclusion se debe a que es una accion netamente juridica llevada a cabo por las unidades con esta responsabilidad.

29. “Empresas piiblicas departamentales”. Se excluyo porque después de revisar todas las estructuras organizacionales ninguna de ellas
contaba con alguna. Asimismo, la creacion de empresas supone la sujecion a las instancias sectoriales que tengan relacion con su actividad.

Competencias exclusivas que corresponden a tareas administrativas recurrentes

26. “Elaborar, aprobar y ejecutar sus programas de operaciones y su presupuesto”. Su exclusion se debe a que son labores recurrentes que deben
ser realizadas mas alla del cambio constitucional.

32. “Elaboracion y ejecucion de planes de desarrollo econdmico y social departamental”. Su exclusion se debe a que son labores recurrentes que
deben ser realizadas mas alla del cambio constitucional.

35. “Planificacion del desarrollo departamental en concordancia con la planificacion nacional”. Su exclusion se debe a que son labores recurrentes
que deben ser realizadas mas alla del cambio constitucional.

36. “Administracion de sus recursos por regalias en el marco del presupuesto general de la nacion, los que seran transferidos automaticamente al
Tesoro Departamental”. Su exclusion se debe a que son labores recurrentes que deben ser realizadas mas alla del cambio constitucional.

Competencias concurrentes aiin no activadas por una ley nacional

3. “Ciencia, tecnologia e investigacion”.
5. “Servicio meteorologico’.

12. "Administracion de puertos fluviales’.
14. “Sistema de control gubernamental”.

Competencias compartidas que se relacionan con competencias exclusivas de las entidades territoriales auténomas

7. "Regulacion para la creacién y/o modificacion de impuestos de dominio exclusivo de los gobiernos auténomos”. Esta competencia tiene estrecha
relacion con la competencia exclusiva sobre creacion y administracion de impuestos.

Competencias concurrentes que solo son ejercidas a través de transferencias fiscales,

transferencia de bienes y prestacion de servicios

13. “Seguridad ciudadana”.

Nota: Las palabras resaltadas muestran la materia masimportante de la competencia. Pese a que la competencia compartida s: Relaciones
internacionales no fue activada, formé parte del analisis al encontrarse estructura institucional sobre la misma.
Fuente: Elaboracién propia.
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3.3 Cobertura competencial/institucional

3.3.1 Competencias exclusivas, compartidas y concurrentes

Grafico 3.1
Cobertura competencial a partir de la estructura institucional
por departamento (en porcentaje)

63 63
53
48 48 48
| I | |

LaPaz Oruro Potosi  Chuquisaca Cochabamba Tarija ~ SantaCruz ~ Beni Pando

Fuente: Elaboracién propia.

De untotal de 40 competencias en la muestra, puede observarse que el departamento con menor
cobertura institucional de las competencias a su cargo es el OE potosino con 35%, mientras Tarija y
Cochabamba tienen una cobertura del 63% (ver Grafico 3.1).
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Grafico 3.2
Cobertura competencial por tipo de competencia
a partir de la estructura institucional por departamento (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia.

Respecto a las competencias exclusivas (ver Grafico 3.2), los GAD de Cochabamba (69%), La Paz
(65%) y Tarija (65%) muestran el mayor grado de respuesta institucional al marco competencial; mien-
tras que Potosi es el mas bajo con 38%. Con relacién a las competencias compartidas, resalta la nula
cobertura de La Paz.

A su vez, los GAD de Santa Cruz y Tarija representan los menores y mayores ingresos por trans-
ferencias fiscales en promedio de los Gltimos afnos®; por tanto, el grafico sugiere que no existe una
correlacién entre la magnitud de recursos y la cobertura competencial, es decir, a mas recursos mayor
posibilidad de coberturay viceversa, esto también podria obedecer a otras variables.

Es necesario aclarar nuevamente que el analisis anterior no determina qué competencias tie-
nen mayor cobertura, sino quiénes cuentan con al menos un area institucional que atiende la
competencia.

3.3.2 Competencias exclusivas

Ahora bien, los graficos siguientes muestran la cobertura competencial por nimero de departamen-
tosy tipo de competencia. El gje horizontal muestra el nimero de departamentos que cubren la com-
petencia en el eje vertical y el nUmero de la competencia exclusiva de los GAD establecidas en el Arti-
culo 300 dela CPE, que sera ampliada a continuacién.

21 Paraver los ingresos departamentales referirse al Articulo 19 de la Ley N2 1551, del 20 de abril de 1994, de la Participacién Popular; Articulo 20
de la Ley N21654, del 28 de julio de 1995, Descentralizacion Administrativa; y Articulo 104 de la Ley N2 031, del 19 de julio de 2010, Marco de
Autonomias y Descentralizacién“Andrés Ibafez".
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Grafico 3.3
Numero de departamentos con areas institucionales
que cubren competencias exclusivas, 2011 (por el nimero de competencia)
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Fuente: Elaboracién propia.

De las 26 competencias exclusivas y nueve estructuras institucionales analizadas, solo tres de
ellas son cubiertas por todos los OE de los GAD: 7. Planificacién, disefio, construccién conservaciony
administracion de carreteras de la red departamental de acuerdo a las politicas estatales, incluyendo las
de la Red Fundamental en defecto del nivel central, conforme a las normas establecidas por éste; 30. Pro-
mocién y desarrollo de proyectos y politicas para nifiez y adolescencia, mujer, adulto mayory personas con
discapacidad;y 31. Promociény administracién de los servicios para el desarrollo productivo y agropecuario.
Esto comprobaria parcialmente que el perfil productivo del nivel intermedio ha sido asimilado en
su totalidad por los GAD, asi como la atencién a personas por género, generacional y con disca-
pacidad.
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Son cubiertas por ocho OE las competencias 17y 24: 17. Deporte en el dmbito de su jurisdiccion; y 24.
Comercio, industria y servicios para el desarrollo y la competitividad en el dmbito departamental. El OE de Co-
chabamba es el que carece de cobertura en la competencia 24, mientras que la competencia 17 esta
ausente institucionalmente en el OE de Potosi.

La cobertura de siete GAD sobre el universo competencial sucede en las competencias exclusivas
6,15, 20 y 21: 6. Proyectos de generacion y transporte de energia en los sistemas aislados (excepto Oruroy
Potosi); 15. Proyectos de electrificacion rural (excepto Oruro y Tarija); 20. Politicas de turismo departamental
(Santa Cruz y Pando); y 21. Proyectos de infraestructura departamental para el apoyo a la produccién (excepto
Cochabambay Beni).

La cobertura de seis departamentos se da en las competencias exclusivas 5, 14 y 19: 5. Elaboracién y
ejecucion de Planes de Ordenamiento Territorial y de uso de suelos, en coordinacién con los planes del nivel cen-
tral del Estado municipales e indigena originario campesino (excepto La Paz, Potosiy Tarija); 14. Servicios de
sanidad e inocuidad agropecuaria (excepto Oruro, Potosiy Beni); y 19. Promocién y conservacién de cultura,
patrimonio cultural, histérico, artistico, monumental, arquitecténico, arqueoldgico, paleontolégico, cientifico,
tangible e intangible departamental (excepto Oruro, Santa Cruz y Pando).

La cobertura de cinco departamentos sucede sobre la competencia exclusiva 11 de Estadisticas de-
partamentales (excepto Chuquisaca, Santa Cruz?, Beniy Pando).

La cobertura de cuatro departamentos sucede en las competencias exclusivas 2, 4, 9,16, 18 y 33: 2.
Planificar y promover el desarrollo humano en su jurisdiccién (en los departamentos de Cochabamba, San-
ta Cruz, Beniy Pando; a su vez las competencias exclusivas 4, 9, 16, 18 y 33 son cubiertas del siguiente
modo: 4. Promocién del empleoy mejora de las condiciones laborales, en el marco de las politicas nacionales (La
Paz, Cochabamba, Tarija y Santa Cruz); 9. Transporte interprovincial terrestre, fluvial, ferrocarriles y otros
medios de transporte en el departamento (La Paz, Oruro, Cochabamba y Santa Cruz); 16. Proyectos de fuen-
tes alternativas y renovables de energia de alcance departamental preservando la sequridad alimentaria (La
Paz, Oruro, Tarija y Beni); 18. Promocion y conservacién del patrimonio natural departamental (Potosi, Co-
chabamba, Tarijay Pando); y 33. Participar en empresas de industrializacién, distribucién y comercializacion
de hidrocarburos en el territorio departamental en asociacion con las entidades nacionales del sector (La Paz,
Cochabamba, Tarijay Santa Cruz).

La cobertura de dos departamentos sucede en las competencias exclusivas10, 27y 34: 10. Construc-
cién, mantenimiento y administracion de aeropuertos plblicos departamentales cubierta por La Pazy Cocha-
bamba; 27, sobre Fondos fiduciarios, fondos de inversién y mecanismos de transferencia de recursos necesarios
e inherentes a los dmbitos de sus competencias, es cubierta por Tarija y Beni; y 34. Promocién de la inversion
privada en el departamento en el marco de las politicas econémicas nacionales cubierta por Cochabamba,
Tarijay Pando.

La cobertura de un departamento sucede en las competencias 8 y 18: 8. Construcciény mantenimien-
to de lineas férreas y ferrocarriles en el departamento de acuerdo a las politicas estatales, interviniendo en los
de la Red fundamental en coordinacién con el nivel central del Estado (Oruro); y 28. Centros de informacién y
documentacién, archivos, bibliotecas, museos, hemerotecas y otros departamentales (Tarija).

[ |

22 EIGAD de Santa Cruz a la fecha cuenta con la entidad desconcentrada denominada Instituto Crucefio de Estadistica, creada mediante Ley
Departamental N2 20, del 23 de septiembre de 2010; sin embargo, esta institucién no figuraba en el organigrama reportado.
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Finalmente, las competencias 22. Creacién y administracion de impuestos de cardcter departamental,
cuyos hechos imponibles no sean andlogos a los impuestos nacionales o municipales; y 23. Creacion y adminis-
tracion de tasas y contribuciones especiales de cardcter departamental, no son cubiertas por ningdn OE.
No obstante lo sefialado, si bien no existe una unidad organizacional especifica para este cometido,
estas competencias, de forma general, han sido asumidas por las secretarias del area econémica
financiera.

En la tabla 3.3 se puede identificar cuales son las competencias exclusivas departamentales que
tienen cobertura institucional por departamento, asi como su cantidad.

Tabla 3.3
Relacién de cobertura institucional por competencias exclusivas

Organo Competencias exclusivas

Ejecutivo 7 1|13 |15|16 (17|18 |19 20| 21|22 |23 |24|27|28(30 34 | Total
La Paz X X | X X | X | X[ X]|X|X X | X | X X X | X | X 17
Oruro X X | x| x X X | X X | X X X | X 12
Potosi X X X X | x| x|x X X | X 10
Chuquisaca X | x| x X | X X X | x| x X X | X 12
Cochabamba | x | x | x | X | x X | X | x| x|[x X | X | x| x|[x X | x| x 18
Tarija X X | X X | X X | X | X|x|x X | x| X[ x| x| x|x| 17
Santa Cruz X | X | X|x|X X X | X X X X X | x| X 14
Beni X X | x| x X | x| x X | X X | X X | X 13
Pando X X | x| x X | X X | x X X X | X X| 1
Total 4l 4|5|7/9l1|4|2|5[6|74[8|4/6|7|7|0l0[8|2]1]9|9|42]| 126

Fuente: Elaboracién propia.

Ahora bien, es necesario senalar que la Ley N2 031 ha previsto que el gjercicio de las competencias
es gradual®, aunque asumirlas es obligatorio®. La Sentencia Constitucional 2055/2012, al interpretar
el Articulo 64 de la sefialada Ley, establece:

Supone una obligatoriedad en la asuncién de las competencias, sin que ello implique, tratan-
dose de las competencias exclusivas, que éstas deban ser ejercidas de manera obligatoria de
unasolavez, pues el ejercicio competencial debe serentendido bajo el principio de gradualidad.
Consecuentemente, la constitucionalidad del presente articulo debera entenderse en el mar-
co de la obligatoriedad de la asuncion competencial, pero no de la obligatoriedad del ejercicio
competencial.

Silainstitucionalidad es uno de los reflejos del ejercicio competencial, entonces el grado de cober-
tura institucional es también gradual, por lo mismo no es sorprendente encontrar asimetrias natura-
les en las estructuras institucionales aprobadas por los OE.

23 Articulo 5, numeral13y 67, Ley N2 031.
24 Articulo 64, Ley N2 031.
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3.3.3 Competencias concurrentes y compartidas

A continuaciéon se analizara la cobertura institucional a partir de las competencias concurrentes y
compartidas, mediante los siguientes graficos:

Grafico 3.4
Numero de departamentos con areas institucionales
que cubren competencias concurrentes, 2011 (por el nimero de competencia)
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Fuente: Elaboracién propia.

Las dos Unicas competencias concurrentes que tienen una cobertura institucional explicita de los
nueve departamentos son las siguientes:
1. Preservar, conservary contribuir a la proteccién del medio ambientey fauna silvestre, manteniendo el equili-
brio ecoldgico y el control de la contaminacién ambiental.
2. Gestién del sistema de salud y educacién.

En el rango inmediatamente inferior, son dos OE que cubren las competencias 4 y 16, con las si-
guientes caracteristicas: 4. Conservacion de suelos, recursos forestales y bosques (excepto Tarija y Santa
Cruz); y16. Agricultura, ganaderia, caza y pesca (excepto Potosiy Chuquisaca).

Seguidamente, otras dos competencias son cubiertas institucionalmente, la 9y la 11: 9. Proyectos
de agua potabley tratamiento de residuos sélidos (excepto La Paz, Potosi, Cochabambay Pando); y 11. Pro-
teccion de cuencas (excepto Oruro, Cochabamba, Tarija y Beni).

La competencia 15 es cubierta por los OE de Cochabamba, Tarija, Santa Cruz y Beni: 15. Vivienda
y vivienda social. Asimismo, la competencia concurrente 10. Proyectos de riego es cubierta por tres OE:
Chuquisaca, Cochabamba y Tarija.
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La competencia 7. Promocién y administracién de proyectos hidrdulicos y energéticos esta cubierta por
los OE de Oruro y Tarija. La competencia 8. Promocién y administracion de proyectos hidrdulicos y energéti-
cos, y residuos industriales y toxicos, es cubierta por las estructuras institucionales de Oruro.

Finalmente, lacompetencia 6. Frecuencias electromagnéticas en el dmbito de su jurisdiccién y en el marco
de las politicas del Estado, no esta cubierta por ningun OE.

La tabla 3.4 resume lo descrito anteriormente, identificando las competencias concurrentes que
tienen cobertura institucional por departamento, asi como su cantidad.

Tabla 3.4
Relacién de cobertura institucional por competencias concurrentes

G
Ejecutivo . 4
La Paz X X X 5
Oruro X X X X X X X 7
Potosi X X X X 4
Chuquisaca X X X X X X 6
Cochabamba X X X X X X 6
Tarija X X X X X X X 7
Santa Cruz X X X X X X 6
Beni X X X X X X 6
Pando X X X X X 5
Total 9 9 7 0 2 1 5 3 5 4 7 52

Fuente: Elaboracién propia.

Grafico 3.5
Numero de departamentos con areas institucionales que cubren
competencias compartidas, 2011 (por el nimero de competencia)
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Fuente: Elaboracion propia Ndmero de departamentos

A diferencia de los tipos competenciales anteriores, la cobertura competencial en esta categoria
es escasa porque llega a tres de nueve OE, en el mejor de los casos. Para el caso de la competencia
compartida s, sobre Relaciones internacionales en el marco de la politica exterior del Estado, son los OE de
Cochabamba, Tarijay Santa Cruz que cubren la misma. La competencia compartida 4. Juegos de loteria
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y de azar es cubierta por el OE de Chuquisaca, mientras que la competencia compartida sobre 2. Ser-
vicios de telefonia fija, mévil y telecomunicaciones, no es cubierta por ningiin OE. La tabla 3.5 resume lo
expuesto sobre las competencias compartidas.

Tabla 3.5
Cobertura institucional en relacién a las competencias compartidas

Organo Competencias compartidas

Ejecutivo 2 4 5 Total
La Paz ) 0 ) 0
Oruro 0 0 0 0
Potosi 0 ) 0 )
Chuquisaca 0 1 0 1
Cochabamba 0 0 1 1
Tarija 0 ) 1 1
Santa Cruz 0 0 1 1
Beni 0 0 0 0
Pando 0 0 0 0
Total 0 1 3 4

Fuente: Elaboracién propia.

Quedan aun dos tareas pendientes sobre la institucionalidad de los GAD. La primera se refiere a
la creacion de instituciones con una maxima autoridad que sea responsable de su manejo y admi-
nistracion. La segunda tarea pendiente se refiere a la autonomia en la creacion de institucionalidad,
relacionada al ejercicio de competencias compartidasy concurrentes.

Si observamos con cuidado el modelo de organizacion del Organo Ejecutivo nacional constatamos
que muchas instituciones son responsables individualmente de la totalidad o casi plenitud de sus ac-
ciones. Es decir, un ministerio, por ejemplo, conducido por su Maxima Autoridad Ejecutiva (MAE)? es
responsable de las acciones que realice durante su gestién. Adicionalmente, los ministerios pueden
tener ramificaciones e instituciones inferiores con caracter descentralizado, desconcentrado; tam-
bién existen instituciones que tienen caracter autarquico o empresas pablicas cuya independencia es
casi integra. El fondo de todo ello es dividir responsabilidades de la enormidad de la institucionalidad
estatal entre sus partes.

Ahora bien, esta figura de tener instituciones al interior de la gran institucién GAD no estaba ha-
bilitada expresamente para el sistema autonémico, sino hasta la Declaracién Constitucional Plurina-
cional sobre el Estatuto de Pando N° 008/2013% y la Ley N© 482, de Gobiernos Locales.

La existencia de una sola Maxima Autoridad Ejecutiva® concentra hasta el mas minimo detalle la
responsabilidad de las acciones de sus dependencias. Posiblemente esta figura se reformara gradual-
mente en el futuro.

[ |

25 Término de la Ley N2 1178, del 20 de julio de 1990, de Administracién y Control Gubernamentales.

26 Véanse los articulos 48 y 55 del Estatuto de Pando y la Declaracién Constitucional Plurinacional N° 008/2013, del 27 de junio de 2013.

27 Peseala habilitacién de Sentencia Constitucional y la Ley N2 482 no existe evidencia empirica de un gobierno auténomo con varias MAE. Asi-
mismo, se debe considerar que el Articulo 279 de la CPE centraliza y unifica la Maxima Autoridad Ejecutiva del OE del GAD en el Gobernador.
En el caso de los GAM y los otros niveles autonémicos, la CPE carece de definicion al respecto.
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Debe tomarse en cuenta que las disposiciones referidas a la posibilidad de los GAD de crear institu-
cionalidad propia, al interior de sus respectivos OE, pasaron el control del Tribunal Constitucional Plu-
rinacional (TCP), por cuanto fueron declaradas compatibles con la Norma Suprema en su generalidad,
lo cual crea una linea jurisprudencial orientada a la creacién de institucionalidad propia al interior del
OE de los GAD, que se constituye en vinculante, al ser emitida por el 6rgano encargado del control de
constitucionalidad: el TCP, conforme a lo establecido en el Articulo 302 de la CPE.

En el caso de la Ley N2 482, si bien su aplicacion esta limitada a los GAM que no tengan su carta
organica municipal en vigencia, representa un antecedente normativo que ratifica lo establecido en
el Estatuto de Pando®.

Antes de estas medidas, la extinta figura de la suspensién temporal> exigia responsabilidad a las
maximas autoridades ejecutivas por las acciones de sus subordinados, lo que les distraia en minucias
administrativas y dislocaba su rol de conduccién politica de su entidad.

Asimismo, y con anterioridad, hubo avances importantes que liberan a los érganos deliberativos
de los ejecutivos y viceversa, en términos de responsabilidad administrativa. El DS N2 843, del 13 de
abril de 2011, que modifica el Decreto Supremo N2 0181, del 28 de junio de 2009, Normas Basicas del
Sistema de Administracién de Bienes y Servicios - NB-SABS, crea la figura del Responsable Adminis-
trativo de las asambleas legislativas departamentales, que en asuntos presupuestarios establece la
independencia del OE de los GAD. Asimismo, la Ley N2 482 acertadamente establece como una de las
atribuciones del Concejo Municipal la designacion de la maxima autoridad de este 6rgano.

La solucién definitiva de la separacion de 6rganos® se dara cuando las asignaciones presupues-
tarias sean administradas por tesoros subnacionales, tal como sucede en el nivel central del Estado,
mediante Tesoro General del Estado (TGE), y producto de ello, el clasificador presupuestario reconoz-
ca alas instituciones que conforman el OE de los gobiernos departamentales autonomos de manera
independiente3. En términos presupuestarios, contar con un cédigo institucional equivale a contar
con un certificado de nacimiento.

Un avance importante para la formulacién presupuestaria de las entidades territoriales autdno-
mas se da con las Directrices Presupuestarias 20153, que permiten la asignacién de coédigos institucio-
nales a sus entidades descentralizadas y empresas a través del Sistema de Gestion Plblica.

Ahora bien, la posibilidad de contar con multiples MAE al interior del OE departamental y asi divi-
dirlaresponsabilidad de gigantescas instituciones es alin una tarea en construcciéon que alivianaria la
gestién politica de las autoridades electas y designadas.

Véase en la tabla 3.6 la tipologia de las instituciones del nivel central del Estado.

28 Numeral 9 del Articulo 26 de la Ley N2 482, del 9 de enero de 2014, de Gobiernos Auténomos Municipales.

29 Articulos 144 al147 de la Ley N2 031, fueron declarados inconstitucionales por la Sentencia Constitucional Plurinacional N2 2055/2010, del 16
de octubre de 2012. La figura permitia la remocién temporal de la principal autoridad ejecutiva si existia una acusacion formal de un fiscal
y posterior suspension por el érgano deliberativo. Segln el Servicio Estatal de Autonomias, 25 autoridades fueron suspendidas durante la
vigencia de esta disposicion.

30 Articulos 5y16, numeral 6, de la Ley N2482.

31 Principio constitucional, establecido en el Articulo 12, paragrafo I, de la CPE, concordante con el Articulo 12 de la Ley N° 031.

32 Las asambleas departamentales desde el afo 2012 han solicitado formalmente la asignacién de cédigos institucionales en el clasificador
presupuestario.

33 Ver Directrices de Formulacion Presupuestaria 2015, aprobada con Resolucién Ministerial N° 715, del 31 de julio de 2014, pag. 54.
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No debe confundirse que la tipologia anterior aplica a aquellas instituciones que se desprenden
de los ministerios, que tienen una MAE. El objetivo consiste en lograr que las actuales secretarias
departamentales puedan ser equivalentes a los ministerios y que, adicionalmente, tengan la posibi-
lidad de crear instituciones descentralizadas. Las instituciones autarquicas, como el Banco Central,
posiblemente no apliquen al sistema autondmico, aunque el Estatuto de Pando prevé la existencia de
entidades con similar naturaleza.

La Ley N°466, del 27 de diciembre de 2013, de la Empresa Plblica, con ambito de aplicaciéon a las
empresas publicas del nivel central del Estado, permite la aplicacién de un régimen legal basado en el
Cbdigo de Comercioy procedimientos de control y fiscalizacién establecidos en la propia ley, por lo que
las empresas publicas subnacionales para fines de su funcionamiento y competitividad deberian tener
la posibilidad de aplicar un régimen similar al aplicado a las empresas del nivel central del Estado.

El sequndo tema pendiente es el grado de libertad de los OE de los GAD para crear institucionali-
dad sobre competencias compartidas y concurrentes, toda vez que en ambos tipos competenciales el
nivel central posee el grado mas alto en la cascada normativa.

Por ejemplo, sobre la competencia concurrente de gestiéon de salud, el nivel central haciendo uso
de su facultad legislativa en la LMAD reparti6 32 responsabilidades entre el propio nivel central y las
entidades territoriales auténomas. Los GAD recibieron, entre otras, la responsabilidad sobre los hos-
pitales de tercer nivel. La pregunta es si la institucionalidad que soporta ésta y otras responsabilida-
des pueden crearlas autbnomamente o es tolerable que la ley nacional indique la institucién que el
GAD debe crear para soportarla.

ElArticulo 84 de la CPE de la Republica Federal de Alemania opté por dar la libertad a su nivel inter-
medio (Lander), en este tipo de competencias, para establecer la organizacion de las autoridades y el
procedimiento administrativo como asunto propio, siempre que leyes federales (nacionales), aproba-
das por el Bundesrat (Congreso), no dispongan otra cosa.

El ejemplo aleman ayuda a ilustrar como la institucionalidad autonémica, incluso desprendiéndo-
se de una competencia compartida, puede ser autébnoma en su disefio e implementacién. Esto Unica-
mente si las leyes nacionales no disponen lo contrario. Es decir, se asume que el armado institucional,
en el caso aleman, es inicialmente auténomo vy sin interferencia del nivel central. Esto podria modi-
ficarse si es que la propia ley nacional establece lo contrario. Esta posibilidad podria colaborar con la
decisién, en el caso boliviano, de aclarar el grado de autonomia de los gobiernos intermedios, y por
qué no locales, en su disefio organizativo, mas alla del tipo competencial que funcione como fuente.

El dltimo antecedente jurisprudencial —emitido por el Tribunal Constitucional Plurinacional me-
diante la Declaracién Constitucional Plurinacional N2 0039/2014, del 28 de julio de 2014, al momento
de realizar el examen de constitucionalidad del Articulo 69 del Estatuto Autonémico de Chuquisa-
ca- establecia la creacién mediante ley departamental de una instancia de control y fiscalizacién qu-
bernamental, sin perjuicio del control ejercido por la Contraloria. Este parrafo esta intrinsecamente
relacionado a la competencia concurrente: Sistema de control gubernamental, esta prevision fue de-
clarada incompatible en la frase”...mediante ley departamental...”, dado que la legislacion solo puede

35 Paragrafo IV del Articulo 48 del Estatuto Autondémico de Pando.
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ser emitida por el nivel central del Estado; sin embargo, tal institucionalidad, en razonamiento del
Tribunal, podria ser creada mediante el ejercicio de su facultad reglamentaria.

Hasta aquise vio como los GAD han asumido las competencias que les corresponden a partirde su
disefioinstitucional. En la siguiente parte se vera cémo los GAD, a partir de sus instituciones, podrian
estar ejerciendo una o mas competencias ajenas, ya que pertenecen a otro nivel de gobierno.

3.3.4 Ejercicio de competencias ajenas a partir de su institucionalidad

El objetivo de esta seccién es analizar como la institucionalidad de los OE presumiblemente invade com-
petencias de otros niveles de gobierno. Es decir, no tendrian cobijo constitucional para su existencia.

Para ello se hizo una comparacién entre las instituciones y unidades organizacionales que plantea
cadaunodelos GAD, relacionadas a competencias de los otros niveles de gobierno. Esta comparacion
se hizo sobre la base del texto constitucional y no a partir de las responsabilidades que se desprenden
de ésta en leyes sectoriales. La comparacion tomé en cuenta las competencias privativas del nivel
central del Estado, exclusivas de éste y de los gobiernos autdnomos municipales e indigena originario
campesinos, y las competencias compartidas y concurrentes de las autonomias indigena originario
campesinas.

Respecto a la competencia namero 18, referente a hidrocarburos, las gobernaciones de La Paz,
Oruro, Tarija y Santa Cruz tienen areas institucionales sobre ésta, con las siguientes caracteristicas:

Tabla 3.7
Relacién de areas institucionales y competencias privativas

Competencia Organo Ejecutivo Area institucional
* Secretaria Departamental de Desarrollo Econémico y Transformacion Industrial
La Paz L .
- Direccion de Hidrocarburos
Oruro * Secretaria de Obras Sociales
. - Unidad de Energia e Hidrocarburos dependiente
18. Hidrocarburos = - ;
* Delegacion de Hidrocarburos y Minas
Santa Cruz L . .
- Direccion de Hidrocarburos y Minas
. e Secretaria de Hidrocarburos, Mineria y Energia
Tarija N . L
- Direccion de Hidrocarburos y Mineria

Fuente: Elaboracién propia.

Por otra parte, debe considerarse que existe una competencia exclusiva de los GAD que los habilitaa
participar en el sector de hidrocarburos: 33. Participar en empresas de industrializacion, distribucién y comer-
cializacién de hidrocarburos en el territorio departamental en asociacién con las entidades nacionales del sector.

La razdn por la cual se utilizé esta competencia para denotar cobertura institucional de la exclusi-
vidady la posible invasion de competencias ajenas se debe a que no se conocen proyectos de inversion
plblica, en especifico, que demuestren que la utilizacién se desprende de su competencia exclusiva
y no de la privativa. Nétese también que la competencia exclusiva depende de una asociacién previa
con el nivel central, caracteristica no demostrada por los GAD.
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Respecto a las competencias exclusivas del nivel central, el analisis se basé en las 38 competencias
que se encuentran en esta categoria. EI 16% de las mismas representa a las siguientes seis competen-
cias exclusivas:

4. Recursos naturales estratégicos, que comprenden minerales, espectro electromagnético,
recursos genéticos y biogenéticos y las fuentes de agua; 6. Régimen general de biodiversidad y
medio ambiente; 19. Areas protegidas bajo responsabilidad del nivel central del Estado; 30. Po-
liticas de servicios basicos; 33. Politicas de planificacion territorial y ordenamiento territorial; y
38. Régimen de la tierra. La ley determinara las facultades a ser transferidas o delegadas a las
autonomias.

Notese que la competencia 4 sefalada anteriormente tiene varios elementos. Por lo mismo, se
descompuso en cada una de sus partes materiales: minerales, espectro electromagnético, recursos genéti-
cos y biogenéticos, y fuentes de agua. El analisis demostré que en tres de los componentes no existe una
probable injerencia de parte de los GAD, sino Gnicamente en el componente sobre recursos naturales
mineraldgicos. A diferencia del area hidrocarburifera, el sector minero no prevé la participaciéon de las
autonomias, por lo que cualquier expresién institucional esta en contra de la exclusividad nacional.

Véase a continuacion la relacién entre las competencias exclusivas del nivel central y las areas ins-
titucionales de los GAD.

Tabla 3.8

Relacién de areas institucionales y competencias exclusivas del nivel central
Organo

Competencia Area institucional

Ejecutivo

Secretarfa Departamental de Desarrollo Econémico y Transformacion Industrial

La Paz « Direccion de Minerfa

Secretaria Departamental de Mineria y Metalurgia
* Direccién de Cooperativas Mineras

Oruro « Unidad de Control de Regalias Mineras

« Area de Prospeccion y Exploracion

o Area de Metalicos y No Metalicos

4. Recursos naturales estratégicos Secretarfa Departamental de Mineria y Metalurgia

que comprenden minerales, espectro J Dlrecaon fje Gestion y.E/proraaon Minera y Metalurgia
electromagnético, recursos genéticos y * Cestionybxploracion .
biogenéticos, y las fuentes de agua Potosi « Direccion de Desarrollo Tecnoldgico Minero Metaldirgico

e Mineriay Metalurgia

« Direccion de Control de Regalias Mineras
e (Controly Fiscalizacion de Regalias Mineras
* Control de Regalias Mineras

Secretaria de Hidrocarburos, Mineria y Energia

Tarija * Direccién de Hidrocarburos y Mineria¥
Delegacion de Hidrocarburos, Energias y Minas
Santa Cruz A . ?
* Direccion de Hidrocarburos y Minas
6. Régimen general de biodiversidad y Pando Secretaria Departamental de Medio Ambiente, Tierra y Agua
medio ambiente. * Direccion de Aqua, Tierra y Biodiversidad
[ |

36 La Direccion de Hidrocarburos y Mineria de la Gobernacién de Tarija cuenta con la Unidad Desconcentrada.
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Organo

Competencia Area institucional

Ejecutivo

19. Areas protegidas bajo responsabilidad Secretaria Departamental de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente

del nivel central del Estado. Santa Cruz « Direccion de Areas Protegidas

- o Secretaria Departamental de Obras Sociales
30. Politicas de servicios basicos Oruro « Unidad de Saneamiento Bisico
33. Politicas de planificacion territorial y Potosf Secretaria de Coordinacion General

ordenamiento territorial * Direccion de Limites y Tierras

Secretaria Departamental de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente
* Direccion de Tierras y Calidad Ambiental

Secretarfa Departamental de Medio Ambiente, Tierra y Agua

* Direccion de Agua, Tierra y Biodiversidad

38. Régimen de la tierra. La ley determinara | Santa Cruz
las facultades a ser transferidas o delegadas
a las autonomias. Pando

Fuente: Elaboracién propia.

El ejercicio ajeno de la competencia sobre mineria y su correspondiente expresion institucional
podria ser reparado siempre y cuando el nivel central transfiera y/o delegue parte de su competencia.
Ahora bien, tanto para la competencia privativa de hidrocarburos como para la exclusiva, en la parte
que corresponde a mineria, es clara la intencién de participacion de los gobiernos autdnomaos cuyos
departamentos poseen importantes actividades econémicas en la materia¥. Por ejemplo, los proyec-
tos de Estatuto de los departamentos de Oruro y Potosi contienen regulaciones sobre la mineria.

Al respecto, la Declaracién Constitucional Plurinacional 0022/2014, del 12 de mayo de 2014, en ma-
teria de mineria establece:

...los recursos mineraldgicos son de caracter estratégicoy competencia exclusiva del nivel central
del Estado; por lo que la participacion de los gobiernos autbnomos departamentales en activi-
dades mineras, dependera de las politicas y estrategias sectoriales que sobre el particular defina
aquel nivel de gobierno mediante ley nacional.

En este sentido, el Articulo 23 de la Ley N° 535 de Mineria y Metalurgia, del 28 de mayo de 2014,
establece:

Los gobiernos departamentales y municipales no podran constituir unidades o empresas mine-
ras departamentales, regionales, municipales, ni participar de las actividades de prospeccion, ex-
ploracion, explotacion, beneficio o contratacion, fundicion o refinacion y comercializacion.

Sin embargo, deja abierta la posibilidad de constituir empresas publicas intergubernamentales.

Por otra parte, la misma declaraciéon reconoce la participacion de los GAD en el marco de la com-
petencia exclusiva departamental “Administracién de sus recursos por regalias en el marco del presupuesto
general de la nacién (...)" para el control, fiscalizacién y percepcién de regalias, todo en el marco de la
fiscalizacién en la comercializacion.

La competencia sobre areas protegidas tiene presencia como competencia exclusiva en todos los
niveles del gobierno, excepto en el departamental. Por esta razén, el numeral 3 del paragrafo Il del
Articulo 88 de la LMAD establece que el nivel central del Estado podra:

[ |

37 Verel comportamiento del Producto Interno Bruto por departamento en: http://www.ine.gob.bo/indice/general.aspx?codigo=40203, con-
sultado en fecha 30 enero de 2014.

38 Articulos 86 al 89 del proyecto del Estatuto Departamental de Oruro y articulos 63 al 65 del proyecto de Estatuto Departamental de Potosi.
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Delegar y/o transferir a los gobiernos departamentales autonomos la administracion de areas
protegidas que se encuentren en su jurisdiccion y no sean administradas por los gobiernos muni-
cipales, autonomias indigena originario campesinas y el gobierno nacional, conforme a ley de la
Asamblea Legislativa Plurinacional.

Sin embargo, al no haberse efectuado la delegacién y/o transferencia, los GAD no cuentan con
respaldo legal para incorporar a su estructura institucional la tematica de areas protegidas.

Con relaciéon a la competencia exclusiva de régimen de tierra, al no haberse desprendido el nivel
central del Estado de partes de esta competencia no es posible su ejercicio, que podria constatarse
a partir de la firma de un convenio intergubernativo de delegacién o un proceso de transferencia%.

Respecto a las competencias municipales, coninstitucionalidad en el OE de Santa Cruz, se tienela
referida a areas protegidas municipales. Debe notarse que la misma Direccién de Areas Protegidas del
OE de Santa Cruz estaria potencialmente actuando no solo sobre la competencia exclusiva nacional,
sino sobre las competencias exclusivas de los GAM y las AIOC. A esta competencia se anade la compe-
tencia exclusiva 2, que tiene una expresion institucional en el OE de Pando.

Tabla 3.9
Relacién de areas institucionales y competencias exclusivas de las AIOC

2. Definicion y gestion de formas propias de desarrollo
econdmico, social, politico, organizativo y cultural, de Pando
acuerdo con su identidad y vision de cada pueblo.

Secretaria de Asuntos Indigenas
* Direccion de Autonomia Indigena

7. Administracion y preservacion de dreas protegidas en su santa Cruz Secretarfa de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente
jurisdiccion, en el marco de la politica del Estado. « Direccidn de Areas Protegidas

23. Desarrollo y ejercicio de sus instituciones democraticas P Secretaria de Asuntos Indigenas
conforme a sus normas y procedimientos propios * Direccion de Desarrollo Indigena

Fuente: Elaboracién propia.

Aunqgue el departamento de Pando# no cuenta con una Autonomia Indigena en su jurisdiccion, la
institucionalidad citada tiene el potencial problema de vulnerar la autodeterminacion de los PIOC del
departamento que decidan convertirse ala AIOC. Por su parte, la institucién crucefa, como se explicé
anteriormente, cuenta en su estructura organizativa con la Direccién de Areas Protegidas, que poten-
cialmente afecta las competencias exclusivas del nivel central, municipal y de la AIOC.

En el grafico 3.6 se puede observar la desagregacion por departamento de lo expuesto anterior-
mente.

[ |

39 Servicio Estatal de Autonomias, Estado de situacion de las autonomias en Bolivia: Una mirada a tres afios, 2013.

40 Figura establecida en los articulos 75y 76 de la LMAD, por la cual dos o mas gobiernos involucrados en una transferencia y/o delegacion com-
petencial deben emitir leyes de emision y recepcion, o firmar un acuerdo cuya ratificacion se realiza por sus érganos deliberativos.

41 Servicio Estatal de Autonomias, Estado de situacion de las autonomias en Bolivia: Una mirada a tres afios, 2013.
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Grafico 3.6
Presumible invasién competencial a partir de la estructura institucional,
por tipo de competencia y nivel al cual pertenece, 2011
(en porcentaje del tipo de competencia y departamento)
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Fuente: Elaboracién propia.

El grafico 3.7 desarrolla un analisis competencial de la probable injerencia de instituciones de los
Organos Ejecutivos de los GAD en competencias de otros niveles de gobierno, detallando el nimero
y tipo de competencia afectada.

Grafico 3.7
Departamentos con areas institucionales que
presumiblemente ejercen competencias de otro nivel de gobierno, 2011
(segin nimero de competencias de otro nivel de gobierno)
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3.4 Desconcentracion territorial

Antes de desarrollar los aspectos relativos de la desconcentracion territorial en este acapite, vale
la pena diferenciar la desconcentracion territorial de la desconcentracion funcional, asi como de la
transferencia y delegacién competencial.

En el presente documento se entendera por desconcentracion territorial el despliegue que realiza
el OE de los GAD al interior de su jurisdiccion territorial a través de subgobernaciones, que reciben un
conjunto de atribuciones y responsabilidades para el ejercicio efectivo de las competencias del GAD;
mientras que por desconcentracion funcional se entendera aquella institucionalidad bajo dependen-
cia o tuicion del GAD a cargo de programas, proyectos u otras competencias o atribuciones, y que por
su naturaleza desconcentrada o descentralizada gozan de mayores libertades.

Asimismo, a partir de la CPE y la LMAD se ha separado la desconcentracion territorial de la trans-
ferencia y/o delegacién competencial, toda vez que en este Gltimo caso las partes involucradas per-
tenecen a gobiernos diferentes®, y inicamente estan habilitadas a ser transferidas o delegadas las
facultades reglamentaria y ejecutiva de las competencias exclusivas4.

La Sentencia 2055/2012 ha cerrado las posibilidades de que sobre las responsabilidades de una
competencia compartida y concurrente se efectlie cualquiera de estas figuras:

...cuando la norma fundamental se refiere a la transferencia y delegacion de competencias, se
refiere a la transferencia de la titularidad de la facultad reglamentaria y ejecutiva, quedando por
entendido que lafacultad legislativa queda al margen del alcance de la transferencia o delegacion
competencial, por lo mismo, en las competencias exclusivas, la facultad legislativa queda siem-
pre bajo la titularidad del nivel de gobierno que corresponda y que fue asignado por la Constitu-
cion al determinar las competencias exclusivas del nivel central, asi como de las competencias
exclusivas que corresponden a cada una de las entidades territoriales autbnomas... Unicamente
las competencias exclusivas son susceptibles de ser transferidas y/o delegadas, y no asi las com-
petencias privativas, concurrentes ni compartidas... conforme al 297, I.

Si la orientacién de la transferencia y/o delegacién es irrestricta entre entidades territoriales au-
ténomas, las posibilidades del traspaso competencial se amplian y tienen a su vez la posibilidad de
combinar no solo los niveles de gobierno, sino también las facultades a ser transferidas o delegadas.

Ahora bien, la desconcentracién varia drasticamente de la transferencia y delegacién competen-
cial porque el receptor de la responsabilidad, atribucion y/o funcidon no es un gobierno auténomo,
sino una parte del mismo gobierno. Al respecto, el nuevo modelo territorial tiene dos modificaciones
sustanciales: i) el cantén desaparece como posible receptor de la desconcentracién del meso#; ii) se
permite que los GAD establezcan regiones como espacios de desconcentracion4.

42 Articulos 75y 76 de la Ley N2 031.

43 Vertipologia competencial del Articulo 297 de la CPE.

44 Articulo 269 de la CPE.

45 Lasregiones pueden estar conformadas por varios municipios, excepcionalmente por una provincia. Es decir, podria existir una regién que agrupe
municipios de mas de una provincia y/o la parcialidad de una o mas provincias. Paragrafo IV del Articulo 22 de la LMAD y Articulo 280 de la CPE.
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Por ejemplo, el proyecto de Estatuto de Cochabamba remitido al TCP establece en sus articulos
42, 58 y 61 que el OE se regionalizara en el departamento para fines de desconcentracion y planifica-
ciéon. Asimismo, el Articulo 46 del Estatuto Autonémico de Chuquisaca establece subgobernaciones
en cada una de las regiones del departamento.

3.4.1 Antecedentes normativos e historicos

Las normas basicas del Sistema de Organizacidn Administrativa (SOA) vigente, aprobado mediante
Resolucion Suprema N2 217055, del 20 de mayo de 1997, en su Articulo 24 establece:

La Maxima Autoridad Ejecutiva (Gobernador) podra disponer la desconcentracion de una uni-
dad organizacional mediante la emisién de una disposicion legal pertinente que autorice esta
desconcentracion, y que contenga, al menos lo siguiente: i)justificacion técnica y econdémica; ii)
Obijetivos; iii) Ambitos de su competencia; iv)Funciones especificas (facultades); y v)Grado de au-
toridad.

Asimismo, ante estas autoridades que se encuentran desconcentradas territorialmente pueden
recibir funciones delegadas en el marco de la Ley N2 2341, del 23 de abril de 2002, de Procedimiento
Administrativo, que en su Articulo 7, establece:

|. Las autoridades administrativas podran delegar el gjercicio de su competencia para conocer de-
terminados asuntos administrativos, por causa justificada, mediante resolucion expresa, mo-
tivada y publica. Esta delegacion4® (meramente administrativa) se efectuara Unicamente dentro
de la entidad publica a su cargo.

II. El delegantey el delegado seran responsables solidarios por el resultado y desempeno de las
funciones, deberes y atribuciones emergentes del ejercicio de la delegacion, conforme a la Ley
N2 1178, de Administracion y Control Gubernamentales de 20 de julio de 1990 y disposiciones
reglamentarias.

I1l. En ningln caso podran ser objeto de delegacion las competencias relativas a:

a) Las facultades que la Constitucion Politica del Estado confiere a los poderes publicos;

b) La potestad reglamentaria;

) La resolucion de recursos jerarquicos, en el 6rgano administrativo que haya dictado el acto
objeto del recurso;

d) Las competencias que se ejercen por delegacion; y,

e) Las materias excluidas de delegacion por la Constitucion Politica de Estado, o por una ley.

Por otra parte, el panorama actual de desconcentracion de los GAD responde a las negociaciones
dela Ley N2 4021, del 14 de abril de 2009, del Régimen Electoral Transitorio.

Una vez aprobada la CPE era necesario normar todo lo concerniente a la elecciéon de autoridades
nacionales y subnacionales, el encargado de hacerlo seria el Congreso Nacional alin vigente el ano
[ |

46 Esnecesario aclarar que la delegacion de funciones puede realizarse a aquellas autoridades desconcentradas territorialmente o a servidores
que cumplan funciones dentro de la sede de la institucion.
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20009. El encargo emergié de la propia CPE aprobada en sus paragrafos I y Il de la disposicidon transi-
toria primera:

I. El Congreso de la Republica, en el plazo de 60 dias desde la promulgacion de la presente Cons-
titucion, sancionara un nuevo régimen electoral para la eleccion de la Asamblea Legislativa
Plurinacional, Presidente y Vicepresidente de la Republica; la eleccion tendra lugar el dia 6 de
diciembre de 2009. Ill. Las elecciones de autoridades departamentales y municipales se reali-
zaran el 4 de abril de 2010.

Los encargados de la negociacion fueron los principales actores involucrados: prefecturas, Go-
bierno nacional y representantes de los PIOC, ya que la Corte Nacional Electoral solo recogeria estos
acuerdos hechos ley y administraria el proceso electoral. El proceso de construccién de acuerdos de-
mord el plazo planteado porla CPE, que debia cumplirse el 7de abril de 2009 y que finalmente conclu-
y6 el 13 de abril con la sancién del Congreso Nacional y la promulgacién presidencial un dia después#.

El jueves 9 de abril, dos dias después de vencido el plazo constitucional para la aprobacion de la
norma electoral, el presidente Evo Morales ingresé en huelga de hambre como medida de presion
hacia los legisladores; lo acompanaban los dirigentes de la Central Obrera Boliviana (COB) y de la
Coordinadora Nacional para el Cambio (CONALCAM)2.

Los principales temas en debate de la norma consistian en: i) La forma de eleccién de autoridades
subnacionales; ii) el nimero de escafos indigenas; iii) la incorporaciéon del referéndum de acceso au-
tondmico de los departamentos de La Paz, Oruro, Potosi, Cochabamba, y Chuquisaca; iv) el referén-
dum para el acceso autonomico de laregion del Chaco tarijeno; v) la revision del Padrén Electorals; vi)
el voto de ciudadanos en el exterior.

En las negociaciones, los departamentos que habian aprobado sus referendoss® los utilizaron
como cartas de negociacion y finalmente de aprobacién. En ellos se establecia la existencia de auto-
ridades desconcentradas de los OE, que provendrian de un proceso electoral. Es asi que en los depar-
tamentos de Tarija y Beni se eligio autoridades departamentales desconcentradas por voto popular.

En el caso de Tarija, la existencia de corregimientos mayores y menores como espacios de descon-
centracién de las prefecturas, enla misma escala territorial que el municipio, precede a los conflictosy
representa una variante digna de atencién adicional al tradicionalismo desconcentrador con destino
prefectural.

La Prefectura, ademas de reconocer —en sus documentos oficiales— que el proceso de desconcen-
tracion ya fue iniciado en 1983 al transferir el 45% de las regalias que el departamento recibe por
la explotacion de los campos petroleros y gasiferos a favor de la provincia Gran Chaco, sefiala que
esta nueva delegacion permitira una mayor territorializacion de la gestion prefectural y, en con-
secuencia, posibilitara viabilizar el funcionamiento de los comités de desarrollo®'.

47 En: http://www.nacionalypopular.com/index.php?option=com_content&task=view&id=11308&Itemid=16 (Consulta: 30 de enero de 2014).

48 Ver conferencia en la que se anuncia la medida en: https://www.youtube.com/watch?v=bXFGIBKPTeg (Consulta: 30 de enero de 2014).

49 Elacuerdo sobre el Padrén Electoral derivé en la puesta en marcha del Padrén Biométrico. Un antecedente importante es la Resolucién de
Sala Plena de la Corte Nacional Electoral N°149/2008, que después del referéndum revocatorio inaugura una auditoria del Padrén Electoral.

5o LaResolucion de Sala Plena de la Corte Nacional Electoral N° 014/2008 afirma la inviabilidad legal de la realizacién de los referendos estatutarios.

51 Gestién de la Renta de los Hidrocarburos en Bolivia, Caso Tarija. CEDLA.
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La nueva delegacién a la que hace referencia el parrafo anterior es el conjunto de resolucioness?
que la Prefectura de Tarija emitié entre los afos 2002 y 2007, con el fin de desconcentrar funciones a
sus subprefecturas y corregimientos.

Tras la eleccion de ejecutivos seccionales de desarrollos3 (ESD) en abril del 2010, se aprob6 en Tarija
la Ley Departamental N2 0oz, del 6 de noviembre de 2010, Transitoria de Atribuciones y Funciones de
los Ejecutivos Seccionales de Desarrollo del departamento de Tarija, que amplié la desconcentracion
del GAD a los electos ESD. Pese a las discrepancias legales sobre la eleccion por voto de autoridades
desconcentradas —que se explicaran mas adelante—, el proyecto de estatuto autonémico de Tarija,
que fue enviado al Tribunal Constitucional Plurinacional en septiembre de 2013 para revisién constitu-
cional, mantenia que sus autoridades desconcentradas seran electas por voto popular.

En el caso de Santa Cruzy Pando, queda la duda de por qué se excluyé en la Ley N2 4021 la eleccidn
de subgobernadores y corregidores (solo para Santa Cruz) por voto popular, como estaba contem-
plado en sus estatutos, ya que en el caso de Tarija y Beni la Ley Electoral recogié integramente sus
planteamientos estatutarios.

A continuacion, en la tabla 3.10 véase la comparacién entre los estatutos aprobados por referén-
dum de Tarija, Santa Cruz, Beni y Pando el afo 2008, la Ley Electoral Transitoria y los proyectos de
estatuto respecto a la desconcentracion del GAD.

Tabla 3.10

Relacién de las propuestas de desconcentracion
Destino territorial de

Departamento Tipo de norma > Autoridad Forma de eleccion
la desconcentracion
Ley N2 4021
Provincia Subgobernador Voto popular
Santa Cruz Estatuto 2008 — -
Municipal Corregidor Voto popular
Estatuto adecuado™ Provincia Subgobernador Voto popular
Ley N2 4021 Municipal Ejecutivo seccional Voto popular
Tarija Estatuto 2008 Municipal Ejecutivo seccional Voto y designacion del Gobernador
Estatuto adecuado Municipal Subgobernador Voto popular
Provincia Subgobernador Voto popular
Ley N® 4021 — -
Municipal Corregidor Voto popular
Beni Provincia Subgobernador Voto popular
Estatuto 2008 . .
Municipio Corregidor Voto popular
Estatuto adecuado™ Provincia Subgobernador Voto popular
Ley N2 4021 Sin datos oficiales Sin datos oficiales Sin datos oficiales
Pando Estatuto 2008 Provincia Subgobernador Voto popular
Estatuto adecuado Provincia y/o region Delegado provincial Designacion
[ |

52 Resoluciones prefecturales de Tarija N2132/02, N2185/06, N2186/06, N2187/06, N2188/06, Res. Pref. N2144/2007, que amplian la desconcen-
tracion del GAD.

53 Figura que sustituye a los corregidores mayores y menores electos por voto popular en cada uno de los 11 municipios del departamento de
Tarija a partir de la Ley N2 4021.
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Destino territorial de

Departamento Tipo de norma on Autoridad Forma de eleccion
la desconcentracion
Ley N° 4021
La Paz — »
Estatuto aprobado Provincia /o region
Ley N2 4021
Oruro — —
Estatuto aprobado Provincia Subgobernador Designacion
A Ley N2 4021
Potosi I . S
Estatuto aprobado Provincia Delegado Provincial Designacion
X Ley N2 4021
Chugquisaca ) T
Estatuto aprobado Region Subgobernador Designacion

*Enambos casos, lasasambleas departamentales correspondientes aprobaron la adecuacién en grande.
Nota: Los estatutos utilizados en el analisis son aquellos que fueron presentados formalmente al TCP para su revision constitucional.

Fuente: Elaboracién propia.

Cabe senalar que se generd una controversia respecto a la viabilidad legal de la eleccién por voto
directo de autoridades ejecutivas desconcentradas, resalta el caso de Tarija, en el que la existencia
de corregimientos mayores y menores como espacios de desconcentracion de las prefecturas, en la
misma escala territorial que el municipio, llevé a la eleccion de ejecutivos seccionales de desarrollo el
4 de abril del 2010.

Posteriormente, el proyecto de estatuto autonémico que fue remitido al Tribunal Constitucional
Plurinacional para revisién, en septiembre de 2013, mantuvo la figura de autoridades desconcentra-
das electas bajo la denominacién de subgobernadores, sin embargo, esta disposicion fue declarada
“incompatible” con la norma suprema mediante Declaracion Constitucional Plurinacional 0009/2014,
del 25 de febrero de 2014, jurisprudencia que tiene caracter vinculante, conforme lo establecido por el
Articulo 302 de la CPE.

Se debe senalar que la Ley N° 587 Transitoria Electoral Elecciones Subnacionales 2015, del 30 de oc-
tubre de 2014, mantiene la eleccién de ejecutivos seccionales del departamento de Tarija, y de subgo-
bernadores y corregidores en el departamento del Beni. Sin embargo, si bien el Estatuto Departa-
mental de Tarija ajustado, aprobado y remitido para una segunda revisién al Tribunal Constitucional
mantiene la figura de subgobernadores, ya no realiza una referencia explicita a su eleccién, aunque si
a su carencia de cualidad gubernativa.

Al respecto, la Constitucion Politica del Estado y la Ley Marco de Autonomias y Descentralizaciéon
mantienen la provincia como una unidad territorial, pero sin cualidad gubernativa. Sin embargo, la
misma normativa abre la posibilidad de tomar esta unidad territorial como un espacio para la confor-
macién de regiones que tienen el objeto de optimizar la planificaciény gestién pablica, y la Ley N° 026
del Régimen Electoral, del 30 de junio de 2010, en su Articulo 50 dota a la provincia de la cualidad de
circunscripciéon provincial para la eleccién de asambleistas departamentales uninominales o por te-
rritorio. Finalmente, en la dinamica de funcionamiento de algunos GAD, las provincias se establecen
como el espacio territorial sobre el que recae la subgobernacién.
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3.4.2 Organizacion territorial administrativa
El grafico 3.8 muestra el nimero de autoridades desconcentradas por tipo de eleccién y sexo vigen-

tes.

Grafico 3.8
Numero de autoridades subdepartamentales, por tipo de eleccién y sexo, 2011
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s s 3 sufragio
Tarija municipal | | : : Mujer
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Chuquisaca provincial
Potosi provincial

Oruro provincial

La Paz provincial

18 2

Nota: En Cochabamba no se tiene este tipo de organizacion desde que pasé de Prefectura a Gobernacion (gestion 2010).
Santa Cruz no report6 la informacién solicitada.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Destaca el hecho de que de las 103 autoridades, solo 14 (14%) son mujeres y de ellas Gnicamente 6
(6%) son electas por sufragio; contra 32 (31%) hombres en la misma categoria. La tendencia de eleccion
por voto popular es mayor en el nivel local, con el 100% (es decir, 30 de 30 autoridades electas), que
en el provincial con 11% (es decir, 8 de 73 autoridades electas) y no existe ninguna autoridad electa o
designada a nivel regional. El siguiente grafico resume de un modo distinto la informaciéon presentada
en el grafico 3.8.
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Grafico 3.9
Autoridades por nivel territorial, tipo de eleccién y sexo, 2011
(en numero de personas)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Los departamentos de La Paz, Oruro, Potosi, Chuquisaca, Beniy Pando optaron por la designacion
de sus subgobernadoras o subgobernadores.

La boleta del estudio también contempl6 una pregunta sobre cuales son las funciones que se dele-
garon a las autoridades desconcentradas, el resultado se muestra en el grafico 3.10.
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Grafico 3.10
Grado de desconcentracién de las gobernaciones,
por tipo de funcién y nivel territorial, 2011 (en porcentaje)
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Nota: En Cochabamba no se tiene este tipo de organizacién desde que pasé de Prefectura a Gobernacion (gestion 2010).
Santa Cruz noreporté lainformacion solicitada.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Los elementos sujetos de desconcentracion, de acuerdo a la investigacion, son: i) ejecucion directa
de recursos delegados; ii) administracion de recursos; iii) planificacion; iv) supervision; y v) control. La
diferencia entre la variable de ejecucidon directa de recursos y administracion de los mismos radica en
que en el primer caso el OE central habria delegado funciones inherentes a todo proceso de ejecucion
presupuestaria, como la realizacién de procesos de contratacion o pago a beneficiarios, etc. Paralela-
mente, la administracién de recursos, en la definicién del estudio, no contempla la posibilidad de su
inversion, sino de limitarse a su canalizacién.

La diferencia entre supervision y control radica en que en la primera figura la autoridad descon-
centrada esta a cargo de las tareas de verificacién del cumplimiento de la ejecucién, particularmente
fisica; mientras la variable de control esta mas orientada a conservar el orden interno en el departa-
mento a través de su presencia.
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Cadaunodeloscinco elementos fue considerado porigual sobre una escala porcentual de100%.
De esta manera, la presencia de un elemento es producto de la divisién de 100 entre 5, es decir 20%.
Para el caso de los datos agregados "Bolivia Total, Bolivia Municipal y Bolivia Provincial” se sumo
la frecuencia de aparicion de cada una de las variables, a este total se lo entendié como un nuevo
100%. El objetivo de esta comparacion agregada es determinar en cual de las variables existe un
énfasis mayor.

En el ambito nacional, la desconcentracion se ha enfocado en trasladar funciones de supervision
con un agregado de 35%. Es decir, sobre las tareas que realiza el OE central del GAD los entes descon-
centrados se constituyen en vigilantes de esas labores. El control y ejecucion de recursos suman un
agregado de 24% y 18%, respectivamente. Sorprende el 12% de la administracién de recursos, en con-
traste con el 18% de ejecucion, que es una variable mas avanzada de desconcentracion.

En el espacio provincial destaca la predominancia de la variable de supervision, con un 36%. Asi-
mismo, el inico OE que cuenta con la mas alta posibilidad de desconcentracién es Tarija. Ello podria
explicarse por la importante magnitud de recursos publicos que administra el GAD de Tarija.

3.5 Conclusiones y recomendaciones

3.5.1 Conclusiones

- Ha existido una larga discusion respecto a la normativa que deberia utilizarse para la creaciény
modificacién de la institucionalidad del Organo Ejecutivo Departamental. Finalmente, la jurispru-
dencia emitida por el TCP resolvié que el instrumento normativo que se utilice queda a eleccién del
Gobierno Departamental correspondiente, pudiendo ser Ley o Decreto Departamental.

- Aln debe discutirse y resolverse la posibilidad legal que tendrian los GAD de crear libremente su
institucionalidad en las competencias de tipo concurrente y compartida, sobre las responsabilida-
des que les hayan asignado.

- Se debe aclarar el régimen legal de las futuras empresas publicas departamentales, tomando en
cuenta que la Ley N° 466, de la Empresa Publica, posibilita que las empresas publicas del nivel cen-
tral transiten al Régimen Comercial y a la Ley General del Trabajo.

- Deacuerdo a los precedentes emitidos por el TCP en el marco de la revision de Estatutos Autono-
micos Departamentales, queda pendiente resolver si las secretarias departamentales que compo-
nen el Organo Ejecutivo de los GAD podran asumir como maximas autoridades ejecutivas sobre su
sector o si esta figura quedara unificada en el cargo del Gobernador.

- La cobertura competencial, a través de la institucionalidad, es 6ptima ya que los margenes de
cobertura oscilan entre el 52% y 70%. Sin embargo, existen variaciones significativas entre depar-
tamentos.

- Existe institucionalidad de los GAD, que presuntamente invade competencias de otros niveles de
gobierno. Esta injerencia alcanza al 5% de las competencias ajenas y se concentra basicamente
sobre recursos naturales renovables y no renovables.

- El destino territorial de la desconcentracién ha variado significativamente. Cuatro de nueve de-
partamentos optaron, como posibilidad o como Unica alternativa, por prever la desconcentracion
regional. Unicamente Tarija mantiene la desconcentracion hacia el nivel municipal.
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3.5.2 Recomendaciones

- Considerar la reconfiguraciéon organizacional en base a la multiplicacién de maximas autoridades
gjecutivas. Asuvez, el costeo de este modelo de estructura seria Util para la discusién de la amplia-
cién y/o eliminacién de los limites de gasto corriente de los GAD, actualmente fijado en un 15%.

- Lagradualidad enlaasunciéon de competencias repercute en la respuesta institucional a la misma.
Por tanto, no hay exigibilidad legal para que todas las competencias tengan cobertura institu-
cional y ejercicio total. Queda pendiente, sin embargo, un estudio que determine si la falta de
cobertura es por ausencia de necesidad o capacidad. Si se tratara del sequndo caso, seria urgente
realizar programasy proyectos de fortalecimiento institucional.

- Lafigura de la region ha superado sus iniciales indices de desatencion. Sin embargo, su éxito re-
caera no en su conformacioén, sino en la gestion efectiva de gestién publica desconcentrada. Por
lo mismo, es importante que aquellos departamentos que optaron por incorporarla multipliquen
esfuerzos para hacer de la regién una figura viable.

- Existe una correlacién media entre la mayor cantidad de recursos administrados por el GAD y su
mayor grado de desconcentracion. Ello supondria que son las demandas subdepartamentales
las generadoras de la desconcentracién y no una planificacién territorial ordenada. Por tanto, las
asignaciones porcentuales a provincias, regiones y/o municipios podrian resultar en una fractura
de la planificacién estratégica departamental y deberian evitarse.
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Recursos humanos




ste componente del estudio se dedicara integramente a analizar el perfil de servidor plblico de

los GAD y servicios departamentales a través de: i) tamano de las instituciones; ii) relacion de

género en el servicio pablico; iii) nivel salarial; iv) nivel educativo; v) capacitacion; vi) forma de
reclutamiento y contratacion del personal; y vii) eventualidad en el cargo.

Aunque el segundo punto se dedicara exclusivamente a analizar la equidad de género del perso-
nal, no significa que los demas no tendran un enfoque de género en el contenido.

La razdn por la cual se analizara en segundo término la composicién de todo el personal a partir
del sexo es porque los siguientes puntos estan condicionados a este primero. Por ejemplo, si el OE de
alguna gobernacién tiene 100 funcionarios y se indica que el 30% de los mismos esta compuesto por
mujeres; y el siguiente indicador sefala que el 50% de las mujeres tiene cargos directivos, entonces
serfaincorrecto aseverar que existe igualdad perfecta en cargos directivos ya que el 50% debe referen-
ciarse con el 30%. Por tanto, solamente existirian 15% de mujeres en cargos directivos.

4.1 Cobertura institucional

El tamafo de las instituciones sera estudiado a partir del nimero de personal con el que cuentan
respecto a la poblacion que tienen en su jurisdiccién. De forma que se mostraran los datos segln
ndmero de personas por servidor publico, asi como de acuerdo a la proporcidn que representa el per-
sonal operativos respecto del personal ejecutivo. Para ambos ejercicios se tomé en cuenta al personal
permanentey eventual (considerando dentro de esta categoria a los consultores individuales de linea
y consultores por producto) de las instituciones que reportaron la informacién necesaria.

El grafico 4.1 representa un agregado nacional por tipo de institucién; pero para algunos departa-
mentos No se cuenta con reporte, por tanto, se elimind la poblacién de los departamentos ausentes
para no alterar el cociente.

[ |

54 Parafines del estudio, se computd como personal operativo a aquellos servidores publicos que se desempefan desde el cuarto nivel jerarqui-
co de cada institucién en adelante. Es decir, todos aquellos niveles que incluyen personal bajo la carrera administrativa. El personal ejecutivo
estd compuesto por el segundo y tercer nivel jerarquico (funcionarios designados y funcionarios de libre nombramiento). Y el superior, por el
primer nivel jerarquico que correspondera a autoridades electas.
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Grafico 4.1
Numero de personas por servidor publico, segin agregados nacionales, 2011
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Excepto: SEDAG (Potosi, Santa Cruz, Pando), SEDES (La Paz, Santa Cruz), SEDEGES (Oruro, Santa Cruz), SEDCAM (La Paz, Santa Cruz, Beni), SEDEDE
(Potosi, Santa Cruz).
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD y CNPV —2012.

Cada una de las cifras representa la divisién de la poblacién del departamento, segln los reportes
de poblacién del Censo de Poblacion y Vivienda 2012, entre el nimero de funcionarios permanentesy
eventuales de cada institucién.

La asimetria entre las instituciones con mayor y menor cobertura (SEDES y SEDEDE, respectiva-
mente) es de 21 veces, sin embargo, solamente los Organos Ejecutivos y Legislativos pueden mostrar
un escenario asimétrico mas cercano a la realidad, ya que en el caso de los servicios existen entre los
departamentos claras asimetrias de necesidades que hacen que los cocientes de la divisién pobla-
cién/personal sean inicamente referenciales.

Véase a continuacion los cocientes de la divisidn descrita por cada una de las instituciones a nivel
departamental.
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4.1.1 Organos Ejecutivos

Grafico 4.2
Numero de personas por servidor publico segun Organo Ejecutivo, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD y CNPV-2012.

4.1.2 Organos Legislativos

Grafico 4.3
Numero de personas por servidor publico segun Organo Legislativo, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD y CNPV,-2012.
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Tabla 4.1
Numero de personas por servidor publico de los Organos Ejecutivos y Legislativos

Departamento Organo Ejecutivo Organo Legislativo

La Paz 4.822 46.885
Oruro m 8.677
Potosi 1.680 n.og
Chuquisaca 2137 9.530
Cochabamba 4.418 23.503
Tarija 553 2218
Santa Cruz 1.216 29.531
Beni 1.263 5.553
Pando 175 2.254
Bolivia 1.560 13.254

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Notese que para los 6rganos ejecutivos y legislativos los departamentos de La Paz, Cochabamba
y Santa Cruz son los tres mas poblados de Bolivia y, por lo tanto, tienen un mayor indice de personas
atendidas por servidor publico.

En el caso de los 6rganos legislativos el escenario es mucho mas criticoss, ya que al igual que los
organos ejecutivos los departamentos de La Paz y Tarija representan la brecha mas significativa con
una distancia de 21 veces, es decir, Tarija tiene 21 veces mas funcionarios que La Paz.

Estas asimetrias entre los departamentos mas poblados, pero con peor cobertura institucional
sobre sus habitantes, puede tener como una de sus explicaciones la siguiente. Los GAD se financian
a través de seis recursos que provienen de transferencias del nivel central del Estados®: regalias hidro-
carburiferas, regalias mineras, regalias forestales, coparticipacion del Impuesto Directo a los Hidro-
carburos, coparticipaciéon del Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus Derivados, y el Fondo de
Compensacién Departamental.

Cada uno de estos recursos tiene una férmula de distribuciéon que incluye uno o mas criterios. Los
criterios pueden, entre otros, ser poblacionales, es decir, repartir a cada GAD de acuerdo al porcentaje
que representa su poblacién nacionalmente; por territorio, es decir, los ingresos se reparten en partes
iguales a los nueve GAD; por capacidad de territorio, es decir, los recursos se reparten de acuerdo a la
magnitud de produccién minera, hidrocarburifera o forestal generada en una jurisdiccién determina-
da. Para analizar cual de los criterios tiene mayor incidencia en la distribucién final, se calculé cada
uno de los recursos por su tipo de distribucion y se sumaron todos para evidenciar cual es el criterio
que tiene mayor influencia en el resultado final.

En funcién de este calculo, se estima que en promedio, en los Gltimos cinco anos, el 11% de estos
recursos es distribuido de acuerdo a la densidad poblacional de cada departamento; el 72% se distri-

[ |

55 Debe considerarse que los 6rganos legislativos y ejecutivos son de naturaleza diferenciada por el tipo de servicios que brindan y la cantidad
de personal que requieren.

56 Articulo 104 y Disposicion Transitoria Séptima de la Ley N2 031, del 19 de julio de 2010, Marco de Autonomias y Descentralizacién “Andrés
Ibanez".
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buye por un criterio de capacidad del territorio, es decir, de producir riqgueza como el gas, minerales y
recursos forestales; y el 17% se distribuye por un criterio de igualdad del territorios.

Si el 72% de los recursos es distribuido por el criterio de capacidad territorial, entonces los depar-
tamentos mas poblados seran los que tengan mayor indice de poblacién por servidor puablico. Ahora
bien, de los seis recursos expuestos, cinco de ellos —excepto el IDH-se utilizan para gasto corriente. La
Disposicion Transitoria Novena de la Ley N2 031 dispone que“los limites de gastos de funcionamiento
de las entidades territoriales autbnomas deberan ser establecidos por ley especifica de la Asamblea
Legislativa Plurinacional”. Esta disposicion, alin no normada, podria abrir la posibilidad de rediscutir
la necesidad de que los criterios de distribucién o porcentualizacién entre gasto corriente o gasto de
inversidn apunten a la equidad entre el nimero de funcionarios por poblacién, entre otras cosass.

A continuacién se mostraran los cocientes para las instituciones restantes.

4.1.3 Servicios Departamentales

Grafico 4.4
Numero de personas por servidor publico segin
Servicio Departamental Agropecuario, 2011
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Nota: Excepto Potosi, Santa Cruzy Pando
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD y CNPV,-2012.

[ |

57 Rafael Lopez."De la estabilizacion a la distribucion”. En Bases para el financiamiento del nuevo Estado y el Régimen de Autonomias, del Ministerio de
Autonomia, GIZ y Pulso, pags. 89-107. La Paz: Pulso, 2010.

58 Alafecha, existen dos solicitudes de los gobiernos auténomos departamentales al Ministerio de Economia y Finanzas Publicas para que se
considere un reajuste en los limites de porcentajes de Gasto Corriente.
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Grafico 4.5
Numero de personas por servidor publico segiin
Servicio Departamental de Salud, 2011
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Nota: Excepto La Pazy Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD y CNPV,-2012.
Grafico 4.6
Numero de personas por servidor publico segin
Servicio Departamental de Gestién Social, 2011
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Nota: Excepto Oruroy Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD y CNPV,-2012.
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Grafico 4.7
Numero de personas por servidor publico segin
Servicio Departamental de Caminos, 2011
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Nota: Excepto La Paz, Santa Cruzy Beni.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GADy CNPV, 2012.

Grafico 4.8
Numero de personas por servidor publico segin
Servicio Departamental de Deporte, 2011
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Nota: Excepto Potosiy Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD y CNPV,-2012.
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Tabla 4.2
Numero de personas por servidores publicos de los Servicios Departamentales

oepuamerto | soac | soes | smees | soow | SDEDE
s/d

La Paz 113.306 s/d 7.512 43164
Oruro 1776 4.264 s/d 5.262 23.552
Potosi s/d 5343 5.558 1.828 s/d
Chuquisaca 17.098 250 13.212 1167 19.378
Cochabamba 16.322 6.602 4.227 5.526 30.926
Tarija 2.281 2.861 2188 m 12.088
Santa Cruz s/d s/d s/d s/d s/d
Beni 5703 237 1.348 s/d 22.21
Pando s/d 850 876 442 10.040
Total 20.364 2.035 6.164 3.6m 4.742

Nota:Aun'quenotodaslasinstitucionestienen como objeto de su trabajo al100% de la poblacién del departamento, se utiliz6 este dato con fines
comparativos.

s/d: Sin datos

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Antes de comentar los resultados del ejercicio anterior debe recordarse que el indicador es solo
referencial y ha sido trabajado con el motivo de mostrar las asimetrias que no pueden ser medidas
Unicamente por factores poblacionales, sin embargo, brindan una aproximacion a las diferencias
entre instituciones por departamento. La causa principal de la relativizacién del indicador es que
la poblacion utilizada para el calculo no esta caracterizada por factores como su lejania, grado de
cobertura de los servicios que presta la institucion, grado de aglomeracién, tipo de servicio que
presta la entidad, etc.

Tras aclarar la relatividad del indicador aplicado a 58 instituciones, se recogen tres tendencias. En
primer lugar, indistintamente del tipo de institucion (OE, OL y/o servicio) de cada GAD, la diferencia
entre la menory mayor cobertura de poblacion por servidor pUblico es de 648 veces. Es decir, mientras
un servidor publico del OE de Pando atiende a 175 personas, su par del SEDAG de La Paz debe atender
a 113.306 personas. Por supuesto que el término “atender” se utiliza figurativamente y solo con fines
explicativos.

En segundo lugar, las instituciones que, generalizando, tienen mayor cercania (menor poblaciéon
atendida por servidor publico) son los SEDCAM y SEDES; mientras que las de menor cercania (mayor
poblacién atendida por servidor plblico) son los SEDAG y SEDEDE.

Finalmente, la tercera tendencia esta dada por la frecuencia en que las instituciones de los GAD
aparecen como mas y menos favorecidas por el indicador. Asi, las instituciones ubicadas dentro de
los departamentos de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz son las menos favorecidas; mientras que las
instituciones ubicadas en los departamentos de Pando y Tarija serian las mas beneficiadas.

La tabla 4.3 muestra la asimetria por tipo de institucién y debe leerse de la siguiente forma:

- Enlaprimera columna se detalla el tipo de institucién que fue comparada, por ejemplo, si dice OE
se refiere a la comparacion de todos los 6rganos ejecutivos.

LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES




- La segunda columna “Cociente” es el resultado de la divisién entre las dos anteriores divisiones.
Recuérdese que para obtener el indicador de personas por institucién se dividié el nimero de per-
sonas por el nimero de servidores publicos.

- Unavezteniendo ello seidentificé el valor mayory el menor. El mayor representa, inversamente, la
institucion que tiene menos servidores pUblicos por cada habitante y viceversa. Obtenido el dato
mayor y el menor, se dividié el primero entre el sequndo, el nuevo cociente significa, entonces, la
distancia entre las instituciones con mayor y menor cobertura.

- Finalmente, las columnas de"Mayor”y“Menor” indican, en el primer caso, la institucidn con mayor
cobertura (cociente mas bajo) y, en el sequndo, la de menor (cociente mayor).

Tabla 4.3
Grado de asimetria del indicador poblacion
por servidor publico (por tipo de institucién)

Organo Ejecutivo Santa Cruz Chuquisaca
Organo Legislativo 4 Tarija Pando
SEDAG 9 Tarija La Paz
SEDES 20 Chuquisaca LaPaz
SEDEGES 9 Cochabamba Chuquisaca
SEDCAM 2 Tarija Oruro
SEDEDE 6 La Paz Pando

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Enlos dos graficos siguientes se mostrara la proporcién del personal operativo respecto del perso-
nal directivo. Para ello se dividid el nimero total de servidores pUblicos que corresponden al personal
operativo entre el total de servidores publicos que pertenecen al nivel ejecutivo. Entonces, el resulta-
do debe entenderse como el nimero de servidores plablicos operativos por ejecutivos.
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Grafico 4.9

Personal operativo por personal ejecutivo, 2011 (en nimero de veces)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 4.10
Personal operativo por personal ejecutivo
de los Organos Ejecutivos, 2011 (en numero de veces)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En el grafico 4.10 se muestra la cantidad de personal operativo en namero de veces, respecto al
personal ejecutivo en los OE de los nueve GAD. Llama la atencion la gran diferencia que hay entre los
distintos GAD, donde la Gobernacién del Beni tiene el menor promedio, con 5,7 servidores publicos del
nivel operativo por cada servidor publico del nivel ejecutivo; a diferencia de la Gobernacion de Santa
Cruz, que tiene el mayor promedio con 39,5.

Grafico 4.11
Personal operativo por personal ejecutivo
de los Organos Legislativos, 2001 (en numero de veces)
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Nota: Excepto La Paz
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Comparativamente, se observa una diferencia de aproximadamente seis veces entre los distintos
GAD, respecto al nimero de servidores publicos del nivel operativo por cada servidor publico del nivel
gjecutivo en sus respectivos OL, donde la Gobernacién de Santa Cruz tiene el menor promedio con
0,6, frente a la Gobernacion de Chuquisaca que tiene el mayor promedio con 12,3.

Grafico 4.12
Personal operativo por personal ejecutivo de los Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011
(en numero de veces)

107,0
oo Jm—
80 --een
60 -
40 -oeeeees 33;0
' 29,3
23,0
20 17,5
3,7
0
3 S =, R = g
IS 3 = = 3 S
3 =l = s o
o] =
S =
o (@)
o

Nota: Excepto Potosi, Santa Cruzy Pando.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Respecto a los SEDAG, se evidencian grandes diferencias en la cantidad de personal operativo en
ndmero de veces, respecto al personal ejecutivo, entre los distintos GAD, donde la Gobernacién de
Oruro tiene el menor promedio con 3,7, frente a la Gobernacién de Cochabamba, que tiene el mayor
promedio con 107.
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Grafico 4.13
Personal operativo por personal ejecutivo de los
Servicios Departamentales de Salud, 2011 (en nimero de veces)
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Nota: Excepto La Pazy Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Sucede lo mismo con los servicios departamentales de salud, donde la Gobernacién de Oruro
tiene el menor promedio de personal operativo en nimero de veces, respecto al personal ejecutivo,
con un promedio de 2,9, a diferencia de la Gobernacién de Cochabamba, que tiene el mayor prome-
dio con 266.

Grafico 4.14
Personal operativo por personal ejecutivo de los
Servicios Departamentales de Gestién Social, 2011 (en numero de veces)
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Nota: Excepto Oruroy Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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La relacién en los servicios departamentales de gestién social también evidencia grandes diferen-
cias entre los distintos GAD, donde la Gobernacién del Beni tiene el menor promedio, con 2,7; frente a
la Gobernacion de Cochabamba, que tiene el mayor promedio con 416.

Grafico 4.15
Personal operativo por personal ejecutivo de los
Servicios Departamentales de Deporte, 2011 (en numero de veces)
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Nota: Excepto Potosiy Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En los servicios departamentales de deporte la Gobernacién del Beni tiene el menor promedio de
personal operativo en nmero de veces, respecto al personal ejecutivo, con un promedio de 3,8; a di-
ferencia de la Gobernacion de Cochabamba, que tiene el mayor promedio, con 56.
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Grafico 4.16
Personal operativo por personal ejecutivo de los
Servicios Departamentales de Caminos, 2011 (en numero de veces)
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Nota: Excepto La Paz, Santa Cruzy Beni.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En los servicios departamentales de caminos la Gobernacion de Oruro tiene el menor promedio
de personal operativo en nimero de veces, respecto al personal ejecutivo, con un promedio de 14,7; a
diferencia de la Gobernacion de Tarija, que tiene el mayor promedio, con 194,3.

4.2 Relacion de género en el servicio publico

4.2.1 Antecedentes normativos

A continuacioén se realizara un resumen de las politicas estatales en busca de la equidad de género en
el sector publico. En consecuencia, son parte de la recopilacion las medidas que tienen enfoque de
género, cuyos objetivos y resultados trascienden la institucionalidad del Estado.
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Aio

1995

1997

1999

1999

2009

Tabla 4.4

Sintesis de la normativa contra la desigualdad

y de violencia por razén de género para servidoras publicas

Norma

Constitucion Politica del Estado

Ley de Reformasy
complementacion al Cédigo
Electoral - Ley de Cuotas N°
779

Ley N° 1984 Cddigo Electoral

Ley N21983, del 25 de junio de
1999, de Partidos Politicos

Ley N2 4021, del Régimen
Electoral Transitorio

Contenido

El Paragrafo | del Articulo 6 senalaba: “Todo ser humano tiene personalidad y capacidad juridica, con
arreglo a las leyes. Goza de los derechos, libertades y garantias reconocidos por esta Constitucion de
las personas, sin distincion de raza, sexo, idioma, religion y opinion politica o de otra indole, origen,
condicién econémica o social u otra cualquiera”.

Elinciso e) del Articulo 110 establecia que los partidos tienen como uno de sus deberes “promover la
igualdad de oportunidades de sus militantes, hombres y mujeres, asi como la efectiva participacion

de la mujer en los 6rganos de direccion partidaria y en la nominacién de candidaturas para cargos de
representacion popular”.

Elinciso c) del Articulo 5 establecia que "de la inscripcion de las listas de candidatos fija que al menos el
30% de las listas de candidatos a diputados plurinominales debe estar compuesto por mujeres”.

Elinciso b) del numeral 1 del Articulo 112 disponia que: “candidatos a Senadores titulares y suplentes, en
las que en cada departamento al menos uno de cada cuatro candidatos sera mujer”.

Elinciso c) del Articulo n2 establecia que

“Candidatos a diputados plurinominales por cada departamento, en estricto orden de prelacion de
titulares y suplentes. Estas listas seran formuladas, de modo que de cada tres candidatos, al menos uno
sea mujer”.

Elinciso a) del numeral 2 del Articulo 112 senalaba que:

“Candidatos a Alcaldes, Concejales Municipales y Agentes Cantonales, las listas de candidatos a
Concejales Municipales seran representados de modo tal que al primer Concejal hombre-mujer, le
corresponda una suplencia mujer-hombre”.

Elinciso b) del mismo Articulo disponia que

“La segunda y tercera concejalias titulares seran asignadas de forma alternada, es decir, hombre-mujer,
mujer-hombre”.

Finalmente, el inciso c) del mismo Articulo senalaba:

“Las listas en su conjunto, deberan incorporar al menos un treinta por ciento de mujeres”.

El numeral 4 del Articulo 13 disponia que todo partido politico, al constituirse, debia aprobar una
declaracion de principios que incorpore (entre otros), “el rechazo a toda forma de discriminacion, sea de
género, generacional y étnico-cultural”.

El Paragrafo IV del Articulo 19 establecia que *(...) los partidos politicos estableceran una cuota no
menor del treinta por ciento (30%) para las mujeres en todos los niveles de direccion partidaria y en las
candidaturas para cargos de representacion ciudadana”.

El Paragrafo | del Articulo 9 senalaba que “las listas de candidatas y candidatos a Senadoras y
Senadores, Diputadas y Diputados titulares y suplentes, Asambleistas Departamentales, Consejeros
Departamentales, Concejales Municipales y autoridades en los municipios deberan respetar la igualdad
de oportunidades entre mujeres y hombres, de tal manera que exista un candidato titular varény
enseguida una candidata titular mujer, una candidata suplente mujer y un candidato suplente varn, o
viceversa. En el caso de las diputaciones uninominales la alternancia se expresa en titulares y suplentes
en cada circunscripcion”.
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Ao Norma Contenido

El numeral 22 del Articulo 172 establece dentro de las atribuciones de la Presidenta o del Presidente del
Estado la de “designar a las Ministras y a los Ministros de Estado, respetando el caracter plurinacional y la
equidad de género en la composicion del gabinete ministerial”.

El Articulo 270 incluye la equidad de género como uno de los principios de la organizacion territorial y las
entidades territoriales descentralizadas y auténomas.

El Pardgrafo Il del Articulo 278 dispone que “la Ley determinara los criterios generales para la eleccion de
asambleistas departamentales, tomando en cuenta representacion poblacional, territorial, de identidad
culturaly lingtiistica cuando son minorias indigena originario campesinas, y paridad y alternancia de género”.

2009 | Constitucion Politica del Estado

El inciso a) del Articulo 1 senala que “las listas de candidatas y candidatos a Senadoras y Senadores,
Diputadas y Diputados, Asambleistas Departamentales y Regionales, Concejalas y Concejales
Municipales, y otras autoridades electivas, titulares y suplentes, respetaran la paridad y alternancia de
género entre mujeres y hombres, de tal manera que exista una candidata titular mujery, a continuacion,
un candidato titular hombre; un candidato suplente hombre y, a continuacion, una candidata suplente
mujer, de manera sucesiva”.

El'inciso b) del mismo Articulo establece que “en los casos de eleccion de una sola candidatura en una
circunscripcion, la igualdad, paridad y alternancia de género se expresara en titulares y suplentes. En el
total de dichas circunscripciones, por lo menos el cincuenta por ciento (50%) de las candidaturas titulares
pertenecera a mujeres”.

El'inciso ¢) del mismo Articulo establece que “las listas de las candidatas y candidatos de las naciones y
pueblos indigena originario campesinos, elaboradas de acuerdo a sus normas y procedimientos propios,
respetaran los principios mencionados en el paragrafo precedente”.

Ley N2 026, del Régimen

2010
Electoral

El numeral 11 del Articulo 5 sefiala, dentro de los principios que rigen Ia organizacion territorial y las
entidades territoriales auténomas, la equidad de género.

El Paragrafo | del Articulo 12 dispone que la forma de gobierno de las entidades territoriales auténomas
debe considerar entre otros aspectos la equidad de género.

El Paragrafo | del Articulo 32 establece que “la organizacion institucional del Organo Ejecutivo serd
reglamentada mediante el estatuto o la normativa departamental con equidad de género y sin perjuicio
de lo establecido en la Constitucion Politica del Estado y la presente Ley".

El numeral 1 del Articulo 30 establece que el Gobierno Auténomo Departamental esta constituido por
dos 6rganos: una Asamblea Departamental, con facultad deliberativa, fiscalizadora y legislativa en el
ambito de sus competencias. Esta integrada por asambleistas departamentales elegidos y elegidas, segdn
criterios de poblacién, territorio y equidad de género, y por un Organo Ejecutivo.

Ley N2 031, Marco

de Autonomias y
Descentralizacion "Andrés
Ibanez"

2010

Ley N2 243, Contra el Acoso El Articulo 2 establece que la Ley tiene por objeto “establecer mecanismos de prevencion, atencion,
2012 y Violencia Politica hacia las sancion contra actos individuales o colectivos de acoso y/o violencia politica hacia las mujeres para
mujeres garantizar el ejercicio pleno de sus derechos politicos”.

El Articulo 2 sefala que esta Ley tiene por objeto “establecer mecanismos, medidas y politicas integrales
de prevencion, atencion, proteccién y reparacion a las mujeres en situacion de violencia, asi como la
persecucion y sancién a los agresores, con el fin de garantizar a las mujeres una vida digna y el ejercicio
pleno de sus derechos para Vivir Bien".

Ley N2 348, Integral para
2013 garantizar a las mujeres una
vida libre de violencia

Fuente: Elaboracién propia.

4.2.2 Participacién de las mujeres en el servicio publico

Con la revision normativa, véase a continuacién el grado de participacion de servidoras publicas res-
pecto del total de servidores pUblicos por cada una de las instituciones estudiadas.
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Grafico 4.17
Servidoras publicas, por institucién, 2011 (en porcentaje)
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Tres tendencias generales pueden extraerse del grafico expuesto. En primer lugar, de las 55 insti-
tuciones estudiadas, 12 (22%) tienen servidoras pablicas en un porcentaje igual o mayor al 50%. En se-
gundo lugar, puede verse que existen tres instituciones claramente orientadas por el sexo del servidor
pUblico. Los SEDEGES tienen personal predominantemente femenino; mientras que los SEDCAM y
los SEDAG tienen personal mayoritariamente masculino. Esto podria explicarse no inicamente por el
tipodelabores que brindan los servicios, sino por una concepcién de roles de género tradicionalmente
asociadas a las mismas. Asi, los SEDEGES, que desarrollan actividades orientadas a la proteccién de
mujeres en condicién de vulnerabilidad, asi como asuntos generacionales, son mayormente conduci-
dos por mujeresse.

Alternativamente, los SEDCAM, que son las instituciones encargadas de la construccién y mante-
nimiento de las carreteras, son asociados al profesional masculino. Adicionalmente, esta concepcion
esacompanada, aunque en menor grado, por los SEDAG, que prestan servicios de extensidon agricola,
otorgacién de semillas, entre otros.

A continuacion se desagregara el grafico 4.17 en tres: i) Organos Ejecutivos; ii) Organos Legisla-
tivos; v iii) Servicios Departamentales. La desagregacion tiene por objetivo mostrar la misma infor-
macioén del mencionado grafico, pero por tipo de institucién, de esta manera se podra comparar la
informacion entre instituciones de la misma naturaleza.

Grafico 4.18
Servidoras publicas en los Organos Ejecutivos, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

[ |
59 El reflejo de los SEDEGES a escala nacional es el Viceministerio de Igualdad de Oportunidades que tradicionalmente tiene como primera
autoridad a una mujer. Este despacho que a la fecha de realizacién del documento estaba a cargo de la Lic. Lili Karina Marconi Ticona.
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Grafico 4.19
Servidoras publicas en los Organos Legislativos, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 4.20
Servidoras publicas en los Servicios Departamentales, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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A continuacién se mostrara el porcentaje de servidoras pUblicas por nivel jerarquico de la estruc-
tura organizacional. Los niveles que fueron tomados en cuenta fueron: i) superior; ii) ejecutivo; v iii)
operativo. Para fines de la presente investigacion, se denomina nivel superior a las autoridades que
provienen de un cargo electo, como los gobernadores y/o asambleistas departamentales; nivel ejecu-
tivo a aquellos servidores pUblicos que ocupan puestos cabeza de areas y unidades organizacionales
dependientes de puestos superiores y que estan en los dos niveles inmediatamente inferiores de éstos
en la escala de puestos.

En el caso de los Servicios Departamentales, sus directores se localizaron en el nivel ejecutivo, ya
que su cargo no proviene de una elecciéon; finalmente, el nivel operativo lo compone toda la escala de
puestos que desarrollan funciones especializadas y dependen de puestos superiores y ejecutivos, y
que estan desde el cuarto nivel jerarquico de la institucion.

Los resultados muestran el porcentaje de mujeres del total de servidores publicos en los Organos
Ejecutivos, Legislativos y Servicios Departamentales.

4.2.3 Mujeres en cargos superiores, ejecutivos y operativos

Grafico 4.21
Mujeres en cargos superiores, ejecutivos y operativos
de los Organos Ejecutivos, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Como es de conocimiento general, ninguna de las maximas autoridades ejecutivas de los GAD esta
representada por una mujer. Notese que en todos los casos, excepto en el OE de Cochabamba, el por-
centaje de mujeres decrece a medida que el cargo es de mayor jerarquia. La Paz es el OE que muestra
mayor equilibrio en la participacién femenina en los niveles ejecutivo y operativo.
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Grafico 4.22
Mujeres en cargos superiores, ejecutivos y operativos
de los Organos Legislativos, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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A diferencia de los OE, en los que la tendencia general es el decrecimiento de la participacion fe-
menina a medida que el nivel jerarquico asciende, en los OL la tendencia general no es tan marcada.
En el OL de Beni, por ejemplo, no se replica la disminucién de personal femenino con el crecimiento
del nivel jerarquico. En este caso, la presencia de servidoras publicas es mayor en el nivel superior
que en el nivel ejecutivo, aunque en el nivel operativo la participacién femenina es mayor a la de
estos dos niveles.

El escenario mas favorable, de acuerdo a una perspectiva de equidad de género, esta representado
por los OL de Pando y Tarija, en los que la presencia femenina en cargos ejecutivos es mayoritaria, por
encima de la participacién masculinay superior respecto a los niveles superior y operativo.

Como ratificacién de la tendencia de los OE, las Asambleas Legislativas de Potosiy de Oruro mues-
tran que mientras mayor rango jerarquico tenga el cargo menor sera la participacion femenina.

Es importante sefalar que los siguientes cinco graficos relacionados a los porcentajes de mujeres
en cargos ejecutivos y operativos fueron construidos con el siguiente criterio: la categoria ejecutivo
presentara dos valores posibles, 0% 0 100%, considerando que dicha categoria esta compuesta por
una sola persona que encabeza la institucién, el director o directora técnica de cada servicio. La ca-
tegoria operativo representa a todo el personal, con excepcion de la directora o director técnico. Por
ello, si quien dirige el servicio departamental es mujer el porcentaje sera del 100% y si es hombre el
porcentaje sera de 0%.
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Grafico 4.23
Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los Servicios Departamentales de Salud,
2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Pazy Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Grafico 4.24
Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los Servicios Departamentales de Gestién Social,
2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Santa Cruzy Oruro.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 4.25
Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los
Servicios Departamentales de Deporte, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Santa Cruzy Potosi.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
Grafico 4.26
Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los
Servicios Departamentales de Caminos, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Paz, Santa Cruzy Beni.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 4.27
Mujeres en cargos ejecutivos y operativos de los
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Potosi, Santa Cruzy Pando.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Como se puede observar, a nivel ejecutivo los SEDES, SEDCAM, SEDEDE y SEDAG tienden a ser
dirigidos por hombres, con lo que se anula y minimiza la participacion de la mujer. Sin embargo, en
el caso del SEDEGES la participacion de la mujer en cargos ejecutivos asciende a seis de siete ser-
vicios estudiados, es importante relacionar estos porcentajes con la naturaleza y funcionalidad de
estos servicios.

A nivel operativo, la participacion de las mujeres en los cinco servicios estudiados oscila entre el
6% Yy 86%. En el SEDES y SEDEGES la participacién de la mujer esta por encima del 41%, en los SEDEDE
muestra una participacion intermedia desde 19% a 49%. Sin embargo, los porcentajes de participacion
de la mujer bajan en los SEDAG hasta el 6% (SEDAG Potosi) y su maximo llega al 25% (SEDAG Tarija).
En el caso de los SEDCAM la tendencia es la misma, denotando que la participacion llega al 17% en La
Pazy 37% en Beni.

4.3 Estructura salarial en los GAD

4.3.1 Antecedentes

Los niveles salariales del sector publico han variado considerablemente desde el afo 2003. La razén
inicial fue el déficit fiscal de 8,5% registrado el ano 2012%°, que derivd en el conocido “impuestazo” pro-
yectado por Gonzalo Sdnchez de Lozada® que, entre otras cosas, creaba un impuesto directo al salario
entre el 4,2% vy el 12,1%, para aquellas personas que ganaran un salario superior a Bs 881. La medida
[ |

60 http://www.bolivia.com/noticias/autonoticias/DetalleNoticians28.asp, consultada en fecha 1o de febrero de 2014.
61 http://www.plataformademocratica.org/Publicacoes/1486.pdf, consultada en fecha 10 de febrero de 2014.
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fue retirada el 12 de febrero del afo 2003, después de tres dias de ser anunciada®2. El presidente Carlos
Mesa intento introducir, sin éxito, un impuesto a la riqueza, con el mismo objetivo de reducir el déficit
fiscal y, finalmente, redujo su salario y el de las autoridades jerarquicas en 10% a través del Decreto
Supremo N° 27327, del 31 de enero de 2004.

Cuando el presidente Evo Morales asumio la presidencia en enero de 2006, a través del Decreto
Supremo N° 286009, del 26 de enero de 2006, establecié una nueva reduccion de su salario y el de las
autoridades jerarquicas: de 44% respecto a la reduccién de Carlos Mesa. El Decreto Supremo N° 1573,
del 1 de mayo de 2013, aumento el salario del Presidente en un 20% v, por primera vez en la gestion
del presidente Morales, de todo el personal en 8% de forma inversamente proporcional. El Decreto
Supremo N°1989, del 1de mayo de 2014, aumentd por segundo afo el salario del primer mandatarioy
de todo el personal en 10%, de forma inversamente proporcional.

Si se considera el salario presidencial del ano 2003 como punto de partida, el aumento salarial del
ano 2013 significa una disminucién porcentual de 41%.

Las disminuciones del salario presidencial han presionado los niveles salariales de los niveles jerar-
quicamente inferiores, mientras el salario minimo nacional destinado al sector privado aumento en
el mismo periodo en173%.

A continuacién véase el salario medio nominal del sector publico, clasificado por las diferentes
instituciones de este sector para el ano 2010.

Grafico 4.28
Salario medio nominal del sector publico, primer trimestre 2010 (en bolivianos)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica.

62 http://wwwi.rionegro.com.ar/arch200302/p13t13.html, consultada en fecha 10 de febrero de 2014.
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Grafico 4.29
Remuneracién media nominal del sector publico, primer trimestre 2010 (en bolivianos)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica.

Véase a continuacion el resumen de lo sefalado respecto a la evolucién de los salarios:

Tabla 4.5
Variacién salarial en el sector publico

Periodos Gonzalo Sanchez Carlos de
gubernamentales | delozada(2002- | Mesa/Eduardo Evo Morales Ayma

y variaciones 2003) Rodriguez Veltzé
salariales

Salario minimo

nacional en Bs 430 440 440 440 500 525 578 647 680 815 | 1.000 | 1200 | 1440

Variacion porcentual
salario minimo
nacional (respecto
al ano anterior)

- 23 0,0 0,0 13,6 50| 10,0 12,0 50| 200 26| 200/ 200

Variacion

porcentual salario
servidores pdblicos
administracion central

s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d 8 10

Salario

bresidente en Bs 20900 | 29900 | 26900 | 26.900 | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 18.000 | 19.800

Variacién porcentual

. . 0,0 -10,0 0,0 | -44,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00| 200 10,0
salario Presidente

s/d: Sindato
Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica.
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Los datos estan expresados en bolivianos y en porcentaje, estos Gltimos representan la variacién
respecto al periodo anterior. La comparacién se hizo respecto al salario minimo, el salario de los fun-
cionarios publicos y el salario del Presidente.

Asi, la variacion del salario minimo nacional fue de 227% en un periodo de 10 afios (2004-2014),
mientras el salario de los servidores pUblicos fue modificado 8% en 2013 y 10% en 2014. Las dismi-
nuciones del salario presidencial han presionado los niveles salariales de los niveles jerarquicamente
inferiores del sector pUblico. Como se observa, pese al Gltimo aumento del 10%, éste ha sufrido una
reduccién de 26,4% si se analiza en un periodo de 10 afos.

Noétese que los salarios de los servidores publicos de la administracion central no han sido indi-
vidualizados porque el objetivo era saber su variaciéon porcentual, a nivel de escala salarial. Al tener
cada entidad de la administracién central una escala diferenciada se opté por no calcular estos datos.
Unicamente para el 2013 se anoté el aumento del 8% porque es explicito. En los afios de reduccion del
salario presidencial hubo una reduccién salarial en la administracién pablica como consecuencia na-
tural del nuevo techo presupuestario.

Grafico 4.30
Periodos gubernamentales y variaciones salariales porcentuales
(cronolégico respecto al anterior momento)

173
L o .
Variacion salario
minimo nacional
100
2 (@ Y P S
W Variacion salario
funcionarios publicos
<Y O S SO administracion central
20 20 o .
8 Variacion salario
o 2 - ‘ presidente
-10
-50 - 7 1 .
Gonzalo Sanchez Carlos Mesa - Evo Morales 2013aafecha  Total desde 2003
de Lozada Eduardo 2006 - 2012
(2002-2003) Rodriguez Veltzé
2004-2005

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica.

4.3.2 Niveles salariales dentro de los Organos Ejecutivos

A continuacion se analizara la estructura salarial de los OE y su distribucion segun el sexo del servidor
publico.

Para este ejercicio se examiné cada una de las escalas salariales y planillas de sueldo por separado
y, posteriormente, se realizd su estandarizacion para lograr comparabilidad, ésta consistié en iden-

106 LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES




tificar los valores minimos y maximos de las escalas salariales y crear subdivisiones entre estos dos
polos. Por tanto, en cada subdivisién se usé como fuente de comparacion las escalas individuales.
Por ejemplo, para el ano 2011 el Gobernador de La Paz recibia un salario mensual de Bs 12.000 (doce
mil 0o/100 bolivianos) y el Gobernador de Santa Cruz de Bs 13.999 (trece mil novecientos noventa y
nueve 00/100 bolivianos). Estas variaciones se multiplicaban para todos los cargos, lo cual justificaba
la estandarizacion.

El grafico 31 muestra la relacion entre el porcentaje de servidoras publicas en cada Organo Ejecuti-
vo de los Gobiernos Autonomos Departamentales y el porcentaje que representa su salario agregado
en funcién del total.

Grafico 4.31
Mujeres servidoras publicas y salario agregado, por departamento, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Las barras que senalan el porcentaje de mujeres indican cuantas existen en la institucién por cada
100 servidores publicos (hombres y mujeres). La misma légica se utiliz6 para las barras que represen-
tan el porcentaje de salario agregado de las mujeres. Por tanto, en el caso del Beni, por ejemplo, el 33%
de todos los servidores publicos son mujeres y, siagregamos el salario de cada una de ellas, su salario
agregado representa el 32% de toda la masa salarial de la institucion.

Como se observa, ninguno de los OE supera el 50% en el porcentaje de servidoras publicas y tam-
poco en su nivel salarial agregado. La mayor asimetria se da en el OE del GAD de Oruro, con una di-
ferencia porcentual de 12,8 puntos en desmedro del salario femenino. Le sigue Pando con 9,5 puntos
porcentuales de diferencia y Chuquisaca con 4,9. Los OE mas simétricos son el GAD de Beni y Potosi
con 1,1y 1,4 de diferencia porcentual, respectivamente. A nivel agregado, Bolivia tiene una diferencia
de valor de 1,4 puntos porcentuales. Estas diferencias se explican por el hecho de que los niveles sala-
riales de los hombres son en promedio superiores al de las mujeres.
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A continuacién, se hara una desagregacién por la escala salarial como suma de todos los OE, con
el objetivo de identificar asimetrias concretas en cada nivel de la escala.

Grafico 4.32
Nivel salarial agregado de los nueve Organos Ejecutivos
por sexo respecto al total general, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Cuando observamos las brechas en cada nivel salarial constatamos que, a medida que el nivel sa-
larial se incrementa, las brechas entre el salario del personal masculino y el salario del personal feme-
nino se hacen mas notorias. Esta asimetria es generada porque los varones ocupan mayoritariamente
cargos de mas jerarquia, las posibilidades de lograr equidad son escasas.

A continuacion se detallara el analisis para cada uno de los departamentos para concluir con un
indice que muestre el ensanchamiento de la asimetria a medida que el nivel salarial crece.
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Grafico 4.33
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de La Paz,
2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
Grafico 4.34
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Oruro,
2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 4.35
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Potosi,
2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Grafico 4.36
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Chuquisaca,
2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 4.37
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Cochabamba,

2011 (en porcentaje)

0 19,7
18,1
1
> Hombres
10,6 10,9 .

9,6 M Mujeres

10
6,7 6,1
,0

[ | =m | = 5 ........ 4,0 5
O —

1.000 2526 3801 5076 6351 7626 8901 10076 m.451 12726
22525 a3.800 a5.075 a6350 a7z625 a8.900 a10.175 an.450 a12.725 a14.000

Bolivianos

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Grafico 4.38
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Tarija,
2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 4.39
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Santa Cruz,
2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Grafico 4.40
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Beni,
2011 (en porcentaje)

17,6

5

1J

©O N &~ o o O =S B &
. b
v
©
o
a
&
o
o
o
w
. S
o

1.000 2526 3801 5076 6351 7626 8901 10176 1451 12726
a2.525 a3.800 a5.075 a6.350 a7.625 a8.900 a10.175 a1.450 a12.725 a14.000

Bolivianos

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 4.41
Nivel salarial por sexo, Organo Ejecutivo de Pando, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Como muestran los graficos anteriores, los niveles salariales fueron divididos en 10 rangos, ya que
los OE son nueve, entonces son 9o posibilidades de analisis. De los mismos, Unicamente en cinco
(5.5%) las mujeres tienen un salario agregado superior al masculino. Ahora bien, estos cinco niveles
pertenecen a los niveles mas bajos: Tarija en el rango inferior, Beni en el segundo rango y Pando en
el primero, tercero y cuarto. Es decir, en el 85% de los casos los hombres tienen un salario agregado
mayor al femenino.

4.4 Nivel educativo en los GAD

4.4.1 Marco conceptual y normativo

El nivel educativo de un gobierno, en sus niveles superiores y técnicos, es un debate que ha superado
el viejo planteamiento Aristotélico, Platénico e incluso de Polibio (siglo VIII AC), que planteaba como
una forma de gobierno® valida la aristocracia, es decir, tener en el maximo nivel a un conjunto de
hombres y mujeres que merezcan el cargo por su capacidad intelectual.

La democracia contemporanea ha roto esta figura y hoy, de los cerca de 200 paises en el Sistema
de Naciones Unidas, solamente un aproximado de 20% son monarquias constitucionales, es decir, a
pesar de tener una figura monarquica como autoridad estatal existe otra que emerge del voto popu-
lar, ya sea de forma directa o a través de sus parlamentos. Entre los casos mas emblematicos y cono-
cidos de esta forma de gobierno podemos encontrar a Espanay Reino Unido®.
[ |

63 Rafael Lopez. Conceptos sobre Estado.
64 http://www.un.org/es/members/, consultada en fecha 10 de febrero de 2014.
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Por tanto, en el mundo contemporaneo, entre los requisitos para asumir el maximo cargo elec-
to, llamese Presidente o Primer Ministro, no figura el nivel educativo ya que la fuente del poder es
la eleccion. Asimismo, de acuerdo al Articulo 5 de la Ley N° 2027, del 27 de octubre de 1999, Estatuto
del Funcionario Publico, establece entre la clase de servidores publicos a aquellos denominados “de
libre nombramiento”, que realizan funciones administrativas de confianza y de asesoramiento téc-
nico especializado para los servidores publicos electos o designados, como ser asesores, directores
de ministerios, secretarios departamentales y otros, que de acuerdo al Reglamento del Sistema de
Administracion de Personal (SAP)% se encuentran en el tercer nivel de la entidad.

En esta parte el documento se concentrara en aquellos cargos que no proceden de un acto elec-
cionario. Es importante destacar que la clasificacion de puestos del estudio fue modificada con fines
didacticos y solo coincide en cuanto a denominacién con la clasificacién realizada por el Sistema de
Administracion del Personal, plasmada en el DS N° 26115. Es necesario recordar que a diferencia de la
norma que regula la materia, en el estudio, la categoria superior comprende Gnicamente aquellos car-
gos cuyo nombramiento procede de un acto eleccionario. Es decir, esta conformada solo por el primer
nivel de puestos de la entidad. Por otro lado, en el estudio la categoria ejecutivos esta conformada por
el sequndo y tercer nivel de puestos de la entidad, es decir, comprende aquellos servidores publicos
designados y de libre nombramiento. Finalmente, la categoria operativa se encuentra conformada
por los puestos comprendidos desde el cuarto al octavo nivel de puestos de la entidad. En esta cate-
goria seincluye a los servidores publicos eventualesy a los consultores.

Cabe diferenciar los niveles, que seran analizados con los tipos de cargos que corresponden a cada
uno de los mismos. Por ejemplo, un gobernador pertenece, en el estudio, al nivel superior; pero su tipo
de cargo procede de la eleccién. Un secretario departamental, inmediatamente y jerarquicamente
inferior al Gobernador, corresponderia al segundo nivel (ejecutivo) al igual que los cargos dependien-
tes de la secretaria, cuya denominacién comun es Direccion. Las jefaturas de unidad, si asi fuesen
denominadasy localizadas después del tercer nivel, y las que le sucedan corresponderian al nivel ope-
rativo.

Las Normas Basicas del Sistema de Administracién del Personal, aprobadas por el Decreto Supre-
mo N° 26115 del 16 de marzo del 2001, establecen lo siguiente en su Articulo 13:

I. Clasificaciéon

La clasificacién de puestos es el ordenamiento de éstos en categorias, considerando su jerarquia dentro de la

estructura organizacional de la entidad.

Los puestos se clasificaran en las siguientes categorias:

a. Superior, comprende puestos que se encuentran en la clspide de una entidad y son responsables
de su conduccién. Esta categoria esta conformada por el primer y segundo nivel de puestos de la
entidad.

En esta categoria se encuentran los funcionarios electos y designados, sefalados en el Estatuto del
Funcionario Publico.

65 Decreto Supremo N° 26115, del 16 de marzo del 2001, Normas Bdsicas del Sistema de Administracién del Personal.
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b.

Ejecutivo, comprende puestos cabeza de areas y unidades organizacionales dependientes de
puestos superiores. Esta categoria esta conformada por el tercer y cuarto nivel de puestos de la
entidad.

En el tercer nivel se encuentran los funcionarios de libre nombramiento. El cuarto nivel corresponde al
madximo nivel de la carrera administrativa establecida en la Ley del Estatuto del Funcionario Publicoy
su reglamento.

Operativo, comprende puestos que desarrollan funciones especializadas, dependiendo de puestos su-
periores o0 ejecutivos. Esta conformada desde el quinto al octavo nivel de puestos de la entidad.
En esta categoria se encuentran los funcionarios de carrera administrativa y comprende los niveles de
profesional, técnico-administrativo, auxiliar y de servicios, en forma descendente.

Los funcionarios de libre nombramiento ocuparan solamente puestos con funciones administra-
tivas de confianza y asesoramiento especializado y técnico, a los puestos de la categoria superior
de una entidad.

Habiéndose clarificado lo regulado en el Sistema de Administracion de Personal y la clasificacion

que se usé en el estudio, la figura 4.1 lo muestra de forma didactica.

Figura 4.1
Clasificacién de puestos de acuerdo a SAP y modificacion del estudio

Clasificacion de puestos Clasificacion de puestos
de acuerdo a SAP para fines del estudio
. Niveles que : :
Categoria comprende Nivel Subnivel
) | 1 | | Superior | | 1 |
Sin carrera Superior
administrativa 4 | 2 | . . 2
Ejecutivo
Ejecutivo | 3 | 3
| 4 | 4 |
Su_jeto‘a |a C{:lrrera4 5 OperaUVO
[ o ] [ o ]

Fuente: Elaboracién propia.

En el cuadro de laizquierda esta la clasificacidon de puestos de acuerdo al SAP, mientras en la dere-

chalaclasificaciéon que aplica al estudio. Notese que la diferencia radica en cuanto a los niveles (en tér-
minos del SAP) y subniveles (en términos del estudio) que estan incluidos en cada“nivel” 0"categoria”.
En ambos casos, desde el cuarto nivel o subnivel aplica la carrera administrativa. La razén principal
para no utilizar la clasificacion del SAP es que la categoria Ejecutivo contiene tanto a los servidores

publicos exentos de la carrera administrativa como a los que pertenecen a la misma.
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En este sentido, teniendo en cuenta que este capitulo analiza el nivel educativo como valor de la
carrera administrativa, la utilizacién de la clasificacion legal hubiese sesgado los resultados. La se-
gunda razén, menos importante que la primera, se justifica por la necesidad de separar a quienes
provienen de un cargo electo de quienes son designados.

Respecto a las Normas Basicas del Sistema de Organizacién Administrativa, éstas fueron aproba-
das el ano 2001, 11 anos después de que la ley de la cual se desprende (Ley N°1178) establezca la crea-
cion del sistema en 1990. Asimismo, la Ley N° 2027, del 27 de octubre de 1999, del Estatuto del Funcio-
nario Publico, fue aprobada en 1999, es decir que la carrera administrativa, cuyo objetivo es“promover
la eficiencia de la actividad administrativa publica en servicio de la colectividad, el desarrollo laboral
de sus funcionarios de carrera y la permanencia de éstos condicionada a su desempefo”®, estuvo en
suspenso por al menos nueve anos.

El ano 2012 se promulgd la Ley N° 3219, del 20 de diciembre de 2012, que incorpora dentro de la
Ley General del Trabajo a las trabajadoras y los trabajadores asalariados permanentes que desempe-
Aan funciones en servicios manuales y técnico operativo administrativo de los gobiernos auténomos
municipales de capitales de departamento y de El Alto. A excepcion de las servidoras publicas y los
servidores publicos electos y de libre nombramiento, asi como de quienes en la estructura de cargos
de los gobiernos auténomos municipales ocupen cargos de: 1) direccion; 2) secretarias generales y
gjecutivas; 3) jefatura; 4) asesor; y 5) profesional.

De modo general, las diferencias entre el régimen laboral y el Estatuto del Funcionario Publico
radican en los beneficios sociales y derechos de los trabajadores, que en el caso del régimen laboral
reconoce el derecho a la sindicalizacién e incluye indemnizaciones, quinquenios y primas.

Laincorporacién de un segmento de funcionarios municipales de algunos GAM al régimen laboral
comun se debe a que en todas las normas que trataban el tema de la carrera administrativa se excluia
a los gobiernos municipales debido a su caracter autbnomo. Sin embargo, la incorporacion de dichos
funcionarios al régimen laboral general, con reglas y beneficios distintos al régimen introducido por el
Estatuto del Funcionario Publico, evidencia que la implementacién de la carrera administrativa para
los gobiernos subnacionales no sera en su totalidad, toda vez que algunos funcionarios municipales
se encuentran bajo un régimen laboral con mayores beneficios al de la carrera administrativa.

En este sentido, es posible que otros funcionarios de los gobiernos municipales e incluso funciona-
rios de otros niveles de gobierno reclamen su incorporacion al régimen laboral general.

Paralelamente, el proyecto de Estatuto de Santa Cruz de 2008, en su Articulo 132 establece me-
canismos de carrera administrativa, con lo que la figura se complejiza alin mas. Sera la Declaratoria
Constitucional sobre este estatuto, que aln no ha ingresado al TCP para revision constitucional, la
que sentara la viabilidad o no sobre estas medidas.

En la tabla 4.6 se muestran las partes mas relevantes de la normativa boliviana sobre la carrera
administrativa.

[ |

66 Articulo18 Ley N°2027, del 27 de octubre de 1999, Estatuto del Funcionario Publico.

67 http://www.autonomia.gob.bo/portal3/index.php/historico-de-noticias/133-trabajadores-de-los-municipios-de-las-capitales-y-de-el-alto-
pasan-a-la-ley-general-del-trabajo.html, consultada en fecha 21 de diciembre de 2014.

68 Consultar contenido de los estatutos en: www.autonomias.gob.bo.

1 16 LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES




Norma

Ley N° 1178, de
Administracién y Control
Gubernamentales

Ley N° 2027, Estatuto del
Funcionario Piblico

Tabla 4.6

Normativa sobre la carrera administrativa

Fecha de promulgacion

20 de julio de 1990

22 de octubre de 1999

Contenido sobre carrera administrativa

Articulo 9. El Sistema de Administracion de Personal, en procura de la eficiencia en
a funcién pablica, determinara los puestos de trabajo efectivamente necesarios,
los requisitos y mecanismos para proveerlos, implantara regimenes de evaluacion y
retribucion del trabajo, desarrollara las capacidades y aptitudes de los servidores y
establecera los procedimientos para el retiro de los mismos.

Articulo 2. El presente Estatuto, en el marco de los preceptos de la Constitucion Politica
del Estado, tiene por objeto regular la relacion del Estado con sus servidores pblicos,
garantizar el desarrollo de la carrera administrativa y asegurar la dignidad, transparencia,
eficacia y vocacion de servicio a la colectividad en el ejercicio de la funcién pablica, asi
como la promocién de su eficiente desempeno y productividad.

Ley N° 2027. Estatuto del
Funcionario Pdblico

Ley N° 2027. Estatuto del
Funcionario Piblico

Normas Basicas del Sistema
de Administracion de
Personal SAP

22 de octubre de 1999

22 de octubre de 1999

16 de marzo de 2001

Articulo 5. Los servidores puiblicos se clasifican en:

a) Funcionarios electos: son aquellas personas cuya funcion piblica se origina en un
proceso eleccionario previsto por la Constitucion Politica del Estado. Estos funcionarios no
estan sujetos a las disposiciones relativas a la Carrera Administrativa y Régimen Laboral
del Presente Estatuto.

b) Funcionarios designados: son aquellas personas cuya funcién publica emerge de un
nombramiento a cargo publico, conforme a la Constitucion Politica del Estado, disposicion
legal o Sistema de Organizacion Administrativa aplicable. Estos funcionarios no estan
sujetos a las disposiciones relativas a la Carrera Administrativa del presente Estatuto.

€) Funcionarios de libre nombramiento: son aquellas personas que realizan funciones
administrativas de confianza y asesoramiento técnico especializado para los funcionarios
electos o designados. El Sistema de Administracion de Personal, en forma coordinada
con los Sistemas de Organizacion Administrativa y de Presupuesto, determinard el
niimero y atribuciones especificas de éstos y el presupuesto asignado para este fin. Estos
funcionarios no estan sujetos a las disposiciones relativas a la Carrera Administrativa del
presente Estatuto.

d) Funcionarios de carrera: son aquellos que forman parte de la administracion

publica, cuya incorporacion y permanencia se ajusta a las disposiciones de la Carrera
Administrativa que se establecen en el presente Estatuto.

€) Funcionarios interinos: son aquellos que, de manera provisional y por un plazo
maximo e improrrogable de 9o dias, ocupan cargos publicos previstos para la carrera
administrativa, en tanto no sea posible su desempenio por funcionarios de carrera
conforme al presente Estatuto y disposiciones reglamentarias.

Pardgrafo I, Articulo 7. II. Los funcionarios de carrera tendran, ademas, los siguientes
derechos:

a)Ala carrera administrativa y estabilidad, inspirada en los principios de reconocimiento
de mérito, evaluacion de desempenio, capacidad e igualdad.

Articulo 1. Las presentes Normas Basicas tienen por objeto reqular el Sistema de
Administracion de Personal y la Carrera Administrativa, en el marco de la Constitucion
Politica del Estado, la Ley N° 1178 de Administracidn y Control Gubernamentales, la Ley N°
2027 Estatuto del Funcionario Pablico y Decretos Reglamentarios correspondientes.
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Fecha de promulgacion Contenido sobre carrera administrativa

Articulo 48. La Ley N° 2027 del Estatuto del Funcionario Pablico, establece en su Articulo
18 la Carrera Administrativa con el objetivo de promover la eficiencia de la funcién piblica
en servicio de la colectividad, el desarrollo laboral de sus funcionarios de carrera y la
permanencia de éstos condicionada a su desempeno. La Carrera Administrativa se articula
mediante el Sistema de Administracion de Personal, reglamentado en las presentes
Normas Basicas.

Normas Basicas del Sistema
de Administracion de 16 de marzo de 2001
Personal SAP

Articulo 49. Para efectos de las presentes Normas Basicas, se entendera como (Carrera

Normas Basicas del Sistema Administrativa), al sistema que posibilita y promueve la creacion de una nueva cultura
de Administracion de 16 de marzo de 2001 de servicio piblico, mediante programas de administracion de personal, orientado a
Personal SAP |a seleccion, induccion, capacitacion, evaluacion, desarrollo, promocion, permanencia

productiva y retiro digno, de todo servidor pdblico de carrera.

Articulo 51.- El régimen (Carrera Administrativa) tiene como objetivos principales los

Normas Basicas del Sistema siguientes:
de Administracion de 16 de marzo de 2001 b. La seleccidn rigurosa del personal con base en los requerimientos institucionales, el
Personal SAP mérito, capacidad y probidad.

d. El fortalecimiento de la profesionalizacion para el desarrollo del funcionario pblico.

Articulo1°.-

|. Se incorpora al ambito de aplicacion de la Ley General del Trabajo, a las trabajadoras
y los trabajadores asalariados permanentes que desempenen funciones en servicios
Ley N°321 18 de diciembre de 2012 manuales y técnico operativo administrativo de los Gobiernos Auténomos Municipales
de Capitales de Departamento y de El Alto de La Paz, quienes gozaran de los derechos
y beneficios que la Ley General del Trabajo y sus normas complementarias confieren, a
partir de la promulgacion de la presente Ley, sin caracter retroactivo.

Fuente: Elaboracién propia.

Pese a tener normativa en vigencia, la implementacién del servicio civil o carrera administrativa
ha sido relativa. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en un informe sobre el estado del servi-
ciocivilen América Latina, senala sobre Bolivia que queda pendiente la efectiva implantacion de estos
mecanismos (normativos) a nivel generalizado para la administracion publica boliviana, que todavia
se maneja con criterios fuertemente patrimonialistas®.

En relacion al desarrollo del servicio civil, Bolivia inicié a partir de 1985 reformas... Para su imple-
mentacion, se contrata a consultores financiados por organismaos internacionales que, si bien
permitieron cierta continuidad enlas intervenciones publicas, generaron situaciones de desequi-
librio por el surgimiento de la figura de consultores en puestos de linea.
AUn sin contar con el marco normativo sobre el servicio civil, desde 1990 se comenzd con el Pro-
grama de Servicio Civil (PSC), que se basa en un paulatino reemplazo de los consultores en‘pues-
tos clave' por funcionarios de linea ingresados por concurso. En 1992 se cambia de estrategia de-
bido alasreducidas metas deincorporacion que generarian un bajo impacto, y se plantea un plan
mas ambicioso de reclutar12.200 profesionales en diez anos.
En el marco del Plan Nacional de Integridad (PNI) se crea el Proyecto de Reforma Institucional
(PRI), previsto para el periodo junio 1999 - agosto 2005.

[ |

69 Mercedes lacovello et al., Informe sobre la situacién del servicio civil en América Latina, BID Washington DC, 2006.
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El PRIfocaliza su accion en reformas horizontales en las areas de gestion de RH, presupuesto por
resultados y evaluaciones de desempeno, y su aplicacion vertical en agencias piloto, tales como
la Aduana vy el Servicio Nacional de Impuestos Internos (principales recaudadores), y el Servicio
Nacional de Caminos (una de las principales areas de gasto); y los Ministerios de Agricultura, Vi-
vienday Educacion, y el Instituto Nacional de Reforma Agraria (los tres vinculados a la estrategia
de lucha contra la pobreza). A diferencia del PSC, el PRI contd desde su inicio con el apoyo y la
voluntad politica para conducir las reformas.

El gobierno del presidente Mesa, que asumiod a través de una transicion constitucional en octubre
de 2003, formuld un plan de gobierno con dos etapas: a) una primera fase hasta la Asamblea
Constituyente prevista para mitad de 2005; y b) una segunda fase desde el final de la Asamblea
hasta el término del mandato constitucional del Presidente (agosto de 2007).

Enla primerafase del gobiernolos objetivos politicos son (entre otros) relanzar el PRIy los esfuer-
zosde lucha contrala corrupcion. Sin embargo, las restricciones presupuestarias han llevado este
afo al dictado de normas de austeridad... que implican una restricciéon para el desarrollo efectivo
dela carrera administrativa.

En este marco, un Ultimo estudio sobre la capacitacion a los funcionarios plblicos promovida por
la cooperacion alemana (GIZ) establece que los funcionarios de carrera del nivel central no llegan ni
al dos por ciento del total de funcionarios”. En sintesis, la reforma normativa no fue implementada.
Parafraseando al analista politico Diego Ayo: “el defecto no radica en el concepto (norma) sino en su
implementaciéon”.

Si bien la meritocracia del aspirante a un cargo publico no esta ligada explicitamente a la educa-
cién, la practica hace que una primera asociacién recaiga sobre el perfil educativo del funcionario,
concretamente sobre sus caracteristicas académicas. En contraste con esta posicién, existe una co-
rriente, respecto al determinismo educativo, que plantea que el mérito del conocimiento puede pro-
venir de una fuente que no sea la universitaria, sino de la practica.

Sin embargo, el contexto boliviano hace relativa la aplicacién de la meritocracia como criterio id6-
neo de seleccion del personal, ya que problematicas como la discriminacién o las posibilidades econ6-
micas influyen en el tipo de formacién que se puede alcanzar.

La nueva tendencia de valorar los conocimientos adquiridos por medios no universitarios es pro-
ducto de la evidencia empirica en el sector laboral de muchos paises en los que la experticia en areas
concretas no ha sido producto de un transito universitario, sino de un aprendizaje cotidiano.

De acuerdo con esta realidad, el Ministerio de Educacién se encuentra desarrollando el Sistema
Plurinacional de Certificacién de Competencias, que tiene como actividad central“reconocer formal y
documentalmente, a nombre del Estado Plurinacional de Bolivia, las competencias laborales de tra-
bajadores y trabajadoras en los ambitos productivos, artisticos y de servicios, que poseen experien-
cias laborales adquiridas a lo largo de la vida"72. En la larga lista de las ocupaciones que son objeto de
la certificacién, solo una de ellas (mensajero(a) y/o auxiliar de oficina) tiene una clara relacién con la
administracion publica.

[ |

70 Mercedes lacovello et al., Op. Cit., 2006.
71 Marcelo Renjel. Desafios y avances de la capacitacion al funcionario piblico en Bolivia. GIZ, Lima, 2013.
72 http://veaye.minedu.gob.bo/index.php?option=com_k28&view=item&layout=item&id=2821.
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La inauguracion desde el Estado de este sistema es alentadora y se estima que la Escuela de Ges-
tion Pablica Plurinacional (EGPP), 6rgano descentralizado del Ministerio de Educacion a cargo de este
programa, amplie su cobertura con certificaciones de labores desempenadas en el sector publico.

Una justificacion adicional para encarar la carrera administrativa con mayor tesén se explica por
el crecimiento del Estado como mercado de trabajo. Desde el afo 2000 al 2009 el porcentaje de la
poblacién que trabaja en el Estado, respecto a otros sectores, se haincrementadoy la tendencia (bajo
regresion lineal) muestra que para el ano 2014 el crecimiento deberia ser mayor. Por tanto, el mercado
estatal que concentra a1de cada 1o trabajadores, se fortaleceria ostensiblemente si se incrementara
el cuidado en la profesionalizacién del servicio pablico.

Grafico 4.42

Poblacién en la ocupacién estatal (en porcentaje)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Encuestas de mejoramiento de condiciones de vida (Mecovi 2000-2002), Encuesta continua de hogares
2003-2004, Encuesta de hogares 2005-2009, Encuesta de hogares 2011-2012.

Sin embargo, medido por la concentracion estatal de la ocupacioén, el Estado boliviano es relativa-
mente pequeno respecto de otros paises. La siguiente comparacion se realizd con base en los datos de
la Organizacion para la Cooperaciony el Desarrollo Econémicos (OCDE)” para el ano 2008, de modo
que se utilizaron los reportes de ese ano en Bolivia para lograr comparabilidad.

Elinforme de gestién del afo 2014 publicado por el Ministerio de Comunicacién realiza una intere-
sante comparacion sobre el tamano del Estado en los periodos 2005 y 2013. La comparacién se basa
en los montos de inversion pablica y los montos destinados a los salarios. Pese a que en el periodo
citado la masa salarial del sector pUublico se incrementé en 3,2 veces, la inversion publica crecié en 5,6
veces. Es decir, mientras en el ano 2005 por cada boliviano de inversion se pagaba 1,45 de salarios,
para el ano 2013 por cada boliviano de salario se destinaba 1,18 bolivianos para inversion.

[ |

73 http://www.oecd-ilibrary.org, visitado el 10 de enero de 2013
74 Informe de la Gestién 2013 del presidente Evo Morales Ayma. Grafico 76, pagina 3.
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Fuente: OCDE e Instituto Nacional de Estadistica Bolivia.
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Grafico 4.43
Concentracién estatal del empleo Bolivia y OCDE, 2008 (en porcentaje)
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4.4.2 Profesionalizacién de los servidores publicos

El primer analisis que se realizara con los datos recopilados sera sobre la profesionalizacion de los
servidores pUblicos.

La encuesta recogio los resultados en cinco categorias: bachiller, técnico, egresado universitario
sin titulo, universitario con titulo y postgrado. Las categorias se agruparon bajo el denominativo de
profesional o no profesional del siguiente modo:

Tabla 4.7
Categorias de profesionalizacion

Técnico
Profesional Universitario con titulo/Profesional
Postgrado
) Bachiller
No profesional — —
Egresado universitario sin titulo/Universitario

Fuente: Elaboracién propia.

Organo Ejecutivo
Grafico 4.44
Nivel educativo por nivel jerarquico, Organos Ejecutivos, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Potosiy Pando.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Como muestra el grafico 4.44, existe una mayor profesionalizacion en los niveles superiory ejecu-
tivo. Estos dos niveles representan el 7% de todos los servidores pablicos, mientras que el 97% restante
esta en el nivel operativo. Por lo tanto, las barras correspondientes a cada nivel y al total deben enten-
derse como un nuevo 100%.
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Grafico 4.45

Nivel educativo del nivel operativo de los Organos Ejecutivos,

2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Bolivia

Respecto al nivel educativo por OE, se evidencia que el mas alto nivel profesional reside en el OE de
Santa Cruz con el 91,4%, mientras que el menor grado de profesionalizacién esta en el OE de Beni, con

menos del 50%.

Grafico 4.46

Nivel educativo del nivel operativo por género, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Paz, Oruroy Beni.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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El grafico 4.46y los similares para otro tipo de instituciones deben leerse de la siguiente manera:
las funcionarias mujeres (profesionales y no profesionales) de cada instituciéon del GAD fueron com-
putadas como un100%, lo mismo se realizé con los servidores plblicos varones. Por tanto, y a modo
de ejemplo, si en algin OE el nimero de mujeres, entre profesionales y no profesionales, es de 100y
los servidores publicos masculinos en ambas categorias son 200, cada uno de estos nimeros se los
entendera como 100%. Entonces, del 100% las barras muestran la distribucién entre profesional y no
profesional para cada sexo. En el ejemplo presentado, la suma de ambas categorias para el caso de las
mujeres era de 100, el cual a su vez se distribuye —supongamos— en 45 mujeres profesionales (45%) y
55 no profesionales (55%).

Asimismo, las instituciones que figuran en cada uno de los graficos de este tipo son aquellos que
han reportado la informacion por distincion de sexo.

Analizando el nivel educativo porrazén de género se evidenciaque tomando en cuenta todoslos OE
de Bolivia, los servidores publicos tienen numéricamente un mayor porcentaje de profesionalizacién
(84%) que las servidoras publicas profesionales (76%). Unicamente en el caso del OE de Cochabamba
las servidoras profesionales representan una mayor proporcién que los profesionales varones.

Grafico 4.47
Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico, Organos Ejecutivos, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

El grafico 4.47y todos los de este tipo que le sucederan en esta parte del informe deben entenderse
de la siguiente manera: el término categoria aplica a las posibilidades educativas: bachiller, técnico,
universitario, universitario con titulo o profesional y postgrado; los cinco niveles juntos hacen al nivel
educativo de la institucion.

También se utilizo el término nivel para distinguir al nivel operativo del nivel ejecutivo y superior.
Unicamente para los OE y OL se aglutind al nivel superior y ejecutivo en una sola variable de analisis.
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Al no tener los servicios departamentales servidores publicos electos, se notara que en la leyenda de
los graficos correspondientes a éstos se omitié la palabra superior y se utilizd solamente el término
ejecutivo. Cada una de las barras representa un 100% con los datos que contiene, por tanto, las taja-
das de cada una ellas denotan la distribucién en cada categoria por nivel educativo en cada una de las
instituciones en las que se realizd el estudio.

Respecto al analisis por las cinco categorias de profesionalizacion y a nivel total, nétese que den-
tro del grupo profesional una amplia mayoria es profesional con titulo universitario, con un 53% res-
pecto del total o 65% del grupo profesional. Asimismo, los profesionales con titulo universitario del
nivel superiory ejecutivo son mas, comparados con la misma categoria del nivel operativo. Asimismo,
el 16% del personal en el nivel superior y ejecutivo corresponde a la categoria postgrado, mientras en
el nivel operativo dicha categoria sélo reline al 1,3% del personal, lo que constituye una contradiccién,
dado que los requisitos de acceso al nivel operativo generalmente incluyen tener el mas alto nivel edu-
cativo posible, mientras este requisito para el nivel superiory ejecutivo no es aplicable por la forma de
designacion de sus puestos.

Grafico 4.48
Nivel educativo por categoria, sexo y nivel de instruccion,
Organos Ejecutivos, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Paz, Cochabamba, Santa Cruzy Pando.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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El grafico 4.48 muestra cada una de las cinco categorias educativas. Cada una de ellas representa
un100%. Es decir, suponiendo que todos los servidores publicos se concentran en la categoria bachi-
ller, a esos se los entendera como un nuevo 100%. Cada una de las categorias a su vez se subdivide en
los niveles operativo, ejecutivo y superior. Las barras en cada una de estas subdivisiones representan
el porcentaje de funcionarias mujeres y hombres.

Puede concluirse que lo mas cercano a la equidad de género respecto a la educaciéon sedaenla ca-
tegoria de bachiller, con una minima diferencia favorable hacia el personal masculino en ambos nive-
les jerarquicos. En los dos ultimos niveles de profesionalizacion (universitario con titulo y postgrado),
el personal masculino supera considerablemente al femenino. Por tanto, a medida que crece el nivel
educativo la presencia fémina decrece.

Organos Legislativos
Grafico 4.49
Nivel educativo por nivel jerarquico,
Asambleas Legislativas, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Chuquisacay Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

A diferencia de los OE, el nivel de profesionalizacién de las autoridades en el nivel superior y eje-
cutivo de las asambleas es inferior. La presion sobre este porcentaje esta altamente influenciada por
el nivel educativo de asambleistas departamentales y, respecto al nivel directivo, esta casi unanime-
mente compuesto por una sola persona’s.

[ |
75 Estapersona es equivalente al Oficial Mayor de la Asamblea Legislativa Plurinacional, que tiene atribuciones administrativas y presupuesta-
rias en las asambleas legislativas departamentales.
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Grafico 4.50
Nivel educativo del nivel operativo, Asambleas Legislativas, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Chuquisacay Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En el caso de las Asambleas Legislativas Departamentales, los dos extremos, de mayory menor pro-
fesionalizacién, suceden en Oruro con un100% de profesionalizacién; y en Pando, con menos del 50% de
profesionalizacion. A nivel agregado, el porcentaje de profesionalizacion de los OL es de 68%, inferior al
delos OE que registran alrededor de 80%. Esto puede explicarse por la novedad que represent6 la figura
legislativa de las asambleas, desde su eleccién en abril de 2010y la consiguiente imposibilidad de dotar-
se de personal calificado en un mercado laboral que se adapte progresivamente a la novedad.

Grafico 4.51
Nivel educativo del nivel operativo por sexo, Asambleas Legislativas (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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A nivel agregado, las servidoras puablicas profesionales representan el 61% del total de servidoras
publicas, mientras los servidores publicos las aventajan ligeramente con 66% respecto de su to-
tal. Oruro representa una equidad de profesionalizacion entre servidores publicos de ambos sexos,
mientras La Paz goza de ventaja profesional de servidores publicos varones y Chuquisaca de funcio-
narias mujeres.

Grafico 4.52
Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Asambleas Legislativas, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En las tres barras que muestra el grafico 4,52 la categoria que cuenta con mas servidores publicos
es la de universitario con titulo o profesional, con mas del 40% en todos los casos. La diferencia mas
sustancial entre ambos niveles esta en la categoria Bachiller. Mientras en el nivel operativo el 19% de
los servidores plblicos pertenece a esta categoria, en el nivel superior y ejecutivo casi el 50% de los
servidores pUblicos tiene un nivel educativo de bachiller.
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Grafico 4.53
Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Asambleas Legislativas, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Aligual que el grafico para los OE, la equidad de género es relativamente visible en los servidores
publicos con grado deinstruccion de bachiller. La mayorinequidad esta presente de manera claraen

el nivel educativo universitario con titulo y postgradual, cuyos porcentajes de personal masculino

superan por1s puntos en el nivel gjecutivo y superior, y 21 puntos en el nivel operativo de la categoria
universitarios con titulo; mientras que para la categoria educativa de postgrado existe una diferen-

ciaen el nivel masculino conrelacién al femenino de 45 puntos el nivel operativoy 9,6 puntos el nivel

gjecutivoy superior.

LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES

129




Servicios Departamentales

Grafico 4.54
Nivel educativo por nivel jerarquico,
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Potosi, Chuquisacay Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En la mayoria de los servicios departamentales el nivel ejecutivo no tiene tantos servidores pu-
blicos como en el caso de los OE. Por tanto, como se apuntd anteriormente, no es cuestionable que
los niveles superiory ejecutivo tengan altos o absolutos grados de profesionalizacién, sin embargo,
esto deberia estar emparejado con un similar o igual grado de profesionalizacién del nivel operati-
vo. El grafico anterior muestra que si bien el nivel ejecutivo se compone de 23 servidores publicos,
todos ellos son profesionales; mientras que para el nivel operativo solamente el 67% del personal
corresponde a esta categoria.
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Grafico 4.55
Nivel educativo del nivel operativo por departamento,
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Segln los datos reportados, obtenidos y agregados de todos los servidores plblicos de los SEDAG,
se puede observar que aproximadamente un tercio del personal total del servicio no es profesional. El
SEDAG de Cochabamba es el que muestra un mayor grado de profesionalizacién, con el 87%, mientras
el menor esta en Beni, con el 47%. Resalta que siendo Beni uno de los principales departamentos ga-
naderos del paisy estando alli la sede nacional del Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria e Inocui-
dad Alimentaria (SENASAG), su porcentaje de personal profesional sea el mas bajo de Bolivia.

Grafico 4.56
Nivel educativo por nivel jerarquico y sexo, Servicios Departamentales Agropecuarios,
2011 (en porcentaje del total)
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Nota: Excepto, Potosi, Chuquisaca, Cochabamba, Santa Cruzy Pando.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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La tendencia en el SEDAG respecto a la profesionalizacién por sexo sigue la propensiéon de las an-
teriores instituciones. En este caso se observa que a nivel nacional el 62,4% de los servidores publicos
varones son profesionales, en contraste con el 47,4% de las funcionarias mujeres. Todos los departa-
mentos muestran mayores grados de profesionalizaciéon del personal masculino, con excepcién de
La Paz, donde la profesionalizacién femenina supera a la profesionalizacién masculina con 13 puntos
porcentuales respecto de su total.

Grafico 4.57
Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011 (en porcentaje del total)
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Nota: Excepto Potosi, Chuquisacay Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En el SEDAG, 23% de los profesionales tienen una preparacion técnica, lo que corresponde a la na-
turaleza de esta institucién. Por su parte, al igual que otras instituciones, 44 de cada 100 servidores
publicos son universitarios con titulo o licenciados, mientras que los profesionales con postgrado su-
man menos del 2% del total del personal. Sin embargo, la diferencia entre el nivel ejecutivo y operativo
es muy notoria respecto a la distribucion de las categorias educativas. Mientras en el nivel gjecutivo
el 87% de los servidores publicos son universitarios titulados y el 13% cuentan con un postgrado, en el
nivel operativo la distribucion corresponde mayoritariamente a la categoria de universitarios titula-
dos con 42% y bachilleres con un 27%. Esto se justifica por la forma de agrupacién de las categorias y
porque la cantidad de servidores publicos de esta categoria es menor a la de operativos.
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Grafico 4.58
Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Potosi, Chuquisaca, Cochabamba, Santa Cruzy Pando.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En los SEDAG existe una clara separacion entre los niveles de menos profesionalizaciény su perte-
nencia a niveles operativos. Los niveles educativos previos a la licenciatura (bachiller, técnico y univer-
sitario sin titulo) no cuentan con expresién en el nivel gjecutivo. Asimismo, las mujeres no superan a
los hombres en ninguna categoria. Como se observoé en la parte dedicada a la composicién de género
del personal de las instituciones, el SEDAG es una institucion predominantemente masculina.
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Servicios Departamentales de Caminos (SEDCAM)

Grafico 4.59
Nivel educativo por nivel jerarquico,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Santa Cruzy Beni.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos recogidos de los GAD.

Como es ya una tendencia generalizada, la mayor profesionalizacion reside en el nivel ejecutivo
con un 92% de personal que compone este nivel. En el nivel operativo la profesionalizacién alcanza un
48%. Notese que al ser 25 servidores publicos en el nivel ejecutivo y 3.470 en el nivel operativo, el por-
centaje de profesionalizacién final es casi una repeticién del nivel operativo, ya que al tener este nivel
mas del 90% de los servidores publicos, su incidencia sobre el total es abrumadora.

Grafico 4.60
Nivel educativo del nivel operativo por departamento,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Los SEDCAM son los servicios que comparativamente muestran los niveles mas bajos de profesio-
nalizacién a nivel operativo. En el agregado nacional, la no profesionalizacion supera el 50% del total
de los servidores publicos del servicio, con el nivel mas bajo de profesionalizacion en el SEDCAM de
Chuquisaca, con 81% de sus funcionarios bajo la categoria de no profesional.

Grafico 4.61
Nivel educativo por nivel operativo y sexo,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Aligual que en los SEDAG, la profesionalizacién por sexo de los SEDCAM sigue la propension de las
anteriores instituciones. El 85% de los servidores publicos varones son profesionales, en contraste con
el 53% de las funcionarias mujeres. Sin embargo, cabe destacar que la profesionalizacion del personal
femenino en los departamentos de Cochabamba y Pando supera considerablemente al personal pro-
fesional masculino.
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Grafico 4.62
Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Servicio Departamental de Caminos, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Santa Cruzy Beni.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Como se ve en el anterior grafico, la prevalencia del personal no profesional bachiller alcanza el
50% respecto al total, esto a pesar de que en el caso del nivel ejecutivo el porcentaje es inexistente. La
diferencia mas sustancial entre ambos niveles esta en la categoria profesional universitario con titulo,
que asciende al 84% de los funcionarios del nivel ejecutivo, mientras en el nivel operativo la presencia
de funcionarios profesionales es de 36%.

Grafico 4.63

Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Servicio Departamental de Caminos, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Santa Cruz, Beni, La Pazy Oruro.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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En el Gnico nivel donde existe equidad de género perfecta es en el de bachiller, en el nivel operati-
vo. En el nivel ejecutivo la presencia femenina es inexistente. Cabe destacar que el mas alto nivel de
participaciéon (25%) se encuentra en la categoria de universitario con titulo, asimismo la participacion
femenina registra nulidad en nivel de postgrado, tanto en el nivel operativo como ejecutivo.

Servicios Departamentales de Deporte (SEDEDE)
Grafico 4.64

Nivel educativo por nivel jerarquico,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Potosiy Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En el caso de los SEDEDE, la diferencia entre la profesionalizacién del nivel operativo y el nivel eje-
cutivo es significativa, con una brecha existente de aproximadamente el 29% de diferencia entre los
niveles. Este hecho incide en el de profesionalizacién final del servicio, el cual asciende al 59% de los
servidores, siendo uno de los conjuntos institucionales con mas bajo nivel profesional.
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Grafico 4.65
Nivel educativo del nivel operativo por departamento,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Respecto a la profesionalizacion del nivel operativo por departamento es visible que Pando es el
departamento con menor personal profesional, con solo un cuarto de sus servidores puablicos ubi-
cados en esta categoria, donde por el contrario, Oruro es el que posee el mayor nivel de profesiona-
lizacion, con el 100% de sus funcionarios profesionales.; mientras a nivel agregado Bolivia tiene una
profesionalizacién de aproximadamente un 57% de los funcionarios del servicio en cuestion.

Grafico 4.66
Nivel educativo por nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Como sucedia en las anteriores instituciones, en este caso también ocurre que el grado de profe-
sionalizacion de la mujer es menor al del hombre, con excepcién de Tarija, donde el 64% de las mujeres
son profesionales frente al 59% de los varones. Adicionalmente, Oruro presenta una clara equidad de
género porque el 100% de sus servidores plblicos de ambos sexos son profesionales.

Grafico 4.67
Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Potosiy Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

A diferencia de otros servicios estudiados, los SEDEDE, en el agregado total, poseen el 29% de su
personal con un nivel educativo de bachiller; mientras que cerca del 40% de los servidores en este ser-
vicio son profesionales universitarios con titulo a nivel de licenciatura. Finalmente, se observa tam-
bién que el nivel educativo postgradual es practicamente inexistente en este servicio.
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Grafico 4.68
Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto Potosi, Cochabamba, Santa Cruzy Beni.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Como ya es una caracteristica en otras instituciones, a mayor nivel educativo menor participacién
femenina. El nivel de bachillerato podria considerarse como la Unica categoria con una relativa parti-
cipacion igualitaria en cuanto a sexos del personal del servicio.

Servicios Departamentales de Gestién Social (SEDEGES)

Grafico 4.69
Nivel educativo por nivel jerarquico,
Servicios Departamentales de Gestion Social, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Paz, Oruro, Cochabamba, Santa Cruz, Beni.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Los SEDEGES son las instituciones en las que la asimetria entre profesionalizacién del nivel opera-
tivo y del nivel ejecutivo son mas notorias, ya que como muestra el grafico 4,69, en el sequndo grupo
el 100% de los servidores publicos son profesionales, mientras en el primero solamente el 55% esta
categoria. Sin embargo, la incidencia del grupo superior y ejecutivo sobre el total es de menos de dos
puntos porcentuales, lo que resulta en una profesionalizacion total de 57% para este servicio.

Grafico 4.70
Nivel educativo del nivel operativo por departamento,
Servicios Departamentales de Gestion Social, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

De los cuatro departamentos con reporte de informacién, el mas alto nivel de profesionalizacion
corresponde al SEDEGES del departamento de Potosi con el 66%, mientras que el mas bajo fue Pando
con 48% de sus servidores bajo esta categoria.
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Grafico 4.71
Nivel educativo por nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales de Gestién Social, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Los SEDEGES a nivel nacional muestran la existencia de un mayor nivel de profesionalizacion de
hombres con respecto a las mujeres, a pesar de su predominancia en cantidad en este servicio, catalo-
gandose como profesionales el 65% de los servidores contra un 50% de las servidoras.

Grafico 4.72
Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales de Gestién Social, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Paz, Oruro, Cochabamba, Santa Cruzy Beni.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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La descomposicidn de las categorias muestra a su vez dos grupos predominantes: bachillerato y
universitario con titulo, sumando cerca del 77%. Paralelamente, cerca de 1% de personal cuenta con
educacion a nivel postgrado. La principal diferencia entre ambos niveles jerarquicos esta en que el
nivel ejecutivo tiene un 90% de su personal en la categoria universitario titulado, mientras el nivel
operativo solo cuenta con 39% de sus servidores en la misma categoria. Sin embargo, la incidencia de
los bachilleres sobre el total proviene Gnicamente del nivel operativo.

Grafico 4.73
Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales de Gestién Social, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Paz, Oruro, Cochabamba, Santa Cruzy Beni.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

La tendencia de la distribucion por sexo de las categorias es también representativa de un patron
general, que en las instituciones anteriores beneficiaba a los servidores publicos de sexo masculino.
En este caso, las servidoras pUblicas, al ser mayoritarias en la estructura, no se acercan a un concepto
de equidad de género por nivel de instruccion.
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Servicios Departamentales de Salud (SEDES)

Grafico 4.74
Nivel educativo por nivel jerarquico, Servicios
Departamentales de Salud, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Paz, Cochabamba, Santa Cruz, Beniy Pando.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Los SEDES, en su conjunto, se constituyen en el servicio con el mayor nivel de profesionalizacion,
conun 89% de su personal bajo esta categoria. Esto puede explicarse por la alta especializacién reque-
rida en el sector. Asimismo, como es general en todas las instituciones estudiadas, el nivel ejecutivo
muestra mayor profesionalizacién que el nivel operativo, sin embargo, en este caso la diferencia con
el nivel operativo es de solamente 8,5 puntos porcentuales.

Grafico 4.75
Nivel educativo del nivel operativo por departamento,
Servicios Departamentales de Salud, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Notese que Chuquisaca es el departamento con mayor profesionalizacion, con cerca del 96% de su
personal en esta categoria; mientras el menor es Pando, que cuenta con una profesionalizacion del 61%.

Grafico 4.76
Nivel educativo del nivel operativo por sexo,
Servicios Departamentales de Salud, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En los Servicios Departamentales de Salud, la presencia de profesionales de sexo femenino es ma-
yor que en los otros servicios. Todos los departamentos sin excepcidon tienen mayor nivel de profesio-
nalizacién en los servidores publicos de sexo femenino que en el masculino.

Grafico 4.77
Nivel educativo por categoria y nivel jerarquico,
Servicios Departamentales de Salud, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Paz, Cochabamba, Santa Cruz, Beniy Pando.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Como era previsible, el SEDES suma el 78% de su personal en las categorias de profesional universi-
tario con titulo (licenciatura) y formacion técnica. Asimismo, es el conjunto institucional que muestra
la mas alta adscripcién al grupo de postgrado, con el 12% del personal en esta categoria. Sin embargo,
la mayor incidencia de universitarios con titulo proviene del nivel ejecutivo, que cuenta con el 86% de
sus servidores publicos bajo esta catalogacion.

Grafico 4.78
Nivel educativo por categoria, nivel jerarquico y sexo,
Servicios Departamentales de Salud, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Excepto La Paz, Cochabamba, Santa Cruz, Beniy Pando.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

En dos categorias se puede observar que las mujeres son porcentualmente mayoritarias respecto
alos hombres: técnico y universitario con titulo. Mientras que en el resto de las categorias educativas
predomina el personal de sexo masculino.
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4.5 Capacitacion a los funcionarios publicos

4.5.1 Antecedentes y marco normativo

En Bolivia son dos las instancias que brindan capacitaciéon a los funcionarios publicos: i) Escuela de
Gestion Publica Plurinacional (EGPP); y ii) Contraloria General del Estado (CGE). Ademas de estas dos
instituciones con atribuciones oficiales de capacitaciéon, se despliega una importante red de agencias
de cooperacion y organismos no gubernamentales con presencia nacional y/o local. Asimismo, las
propias entidades pueden realizar capacitaciones a sus servidores publicos, amparadas en el clasifica-
dor presupuestario que cuenta con una partida especifica al respecto.

La CGE capacita a los funcionarios sobre los alcances y aplicacion de la Ley N2 1178, a través del
Centro Nacional de Capacitacion (CENCAP); mientras la EGPP trabaja desde contenidos programati-
cos mas diversos, aunque los mismos se han concentrado en asuntos de la transicion estatal como la
CPE, leyes fundamentales, entre otros. Es decir, la EGPP ha centrado sus esfuerzos en hacer conocer
los cambios mas importantes del Estado y en promover en menor grado capacitaciones especificas
sobre administracion publica. La tabla 4.10 sustenta esta afirmacion.

Es rescatable que la EGPP, antes Servicio Nacional de Administracion de Personal (SNAP)®, ha cam-
biado sudependencia del Ministerio de Economiay Finanzas Publicas al Ministerio de Educacién”. La de-
pendencia tradicional al area financiera resulté en una visibn predominantemente economicista sobre
los servidores publicos y no en concebirlos como elemento principal de la modernizacion del Estado.

EL SNAP es producto de la Ley del Estatuto del Funcionario Publico (EFP), que establecia entre sus
principios la capacitacion y profesionalizacion del funcionario publico. Para el cumplimiento de éstey
otros principios, el EFP cred la Superintendencia de Servicio Civil (SSC) como ente regulador y veedor
del cumplimiento de la norma. Sin embargo, la SSC destind sus esfuerzos a una porcion minima de
servidores publicos institucionalizados (2%), es decir, con carrera administrativa.

El cambio constitucional afectd al SNAP y a la SSC, que se disolvieron y se cre6 la EGPP en su
reemplazo.

Los objetivos estratégicos de la EGPP son bastante ambiciosos si comparamos con los que tu-
vieron las instituciones que la precedieron, constituyéndose en verdaderos desafios. Ademas de
contribuiral desarrollo de un nuevo perfil para los servidores publicos, mejorar la eficacia, eficien-
ciay calidad delos proyectosy servicios de la administracion publica, y otros que podriamos con-
siderar propios de este tipo de entidades, estipula que debera articularse con las organizaciones
sociales para ejercer un control social de calidad a la administracion publicay contribuir a reducir
desigualdades de acceso alafuncion publica de la diversidad étnicay cultural del pais?.

A continuacion se vera la evolucién normativa y programatica de las entidades de capacitacién
en el pais.

[ |

76 Articulo 4, Anexo al Decreto Supremo N° 26115 del 16 de marzo de 2001, Normas bdsicas del Sistema de Administracién de Personal.
77 Decreto Supremo N° 0212, del 15 de julio de 2009, por el que se crea la Escuela de Gestion Pablica Plurinacional (EGPP).

78 Marcelo Renjel Retamozo. Estudio sobre sistemas nacionales de desarrollo de capacidades humanas de Bolivia, 2013.

79 Renjel Retamozo. Op. Cit., 2013., pag. 74.
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Tabla 4.8
Sintesis de la evolucién normativa sobre la capacitacién al servidor publico

Norma Contenido

Ley N2 1178, del 20 de julio de
1990, de Administracion
Control Gubernamentales

Decreto Supremo N226740, del 4
de agosto de 2002. Reglamento
de Desarrollo Parcial de la Ley
N¢ 2027 del Estatuto del
Funcionario Pdblico y de la Ley
N2 2104. Modificatoria de la Ley
del Estatuto del Funcionario
Pdblico

Anexo al Decreto Supremo N°
26ms, del 16 de marzo de 2001.
Normas Basicas del Sistema de
Administracion de Personal

Ley N® 2656, del 23 de abril de
2004, por la que crea la Escuela
Nacional de Gobierno

Decreto Supremo N° 29272, del
12 de septiembre de 2007, que
aprueba el Plan Nacional de
Desarrollo 2006-20m

Constitucion Politica del Estado

Decreto Supremo N° 0212, del
15 de julio de 2009, por el que
se crea la Escuela de Gestion
Pdblica Plurinacional (EGPP)

LeyN?031,del19dejuliode2010.
Marco de Descentralizacion y
Autonomias Andrés Ibanez

Ley N 070, del 20 de diciembre
de 2010, de Educacion Avelino
Sifiani - Elizardo Pérez

Articulo 9. El Sistema de Administracion de Personal, en procura de la eficiencia en la funcion pdblica, determinara
los puestos de trabajo efectivamente necesarios, los requisitos y mecanismos para proveerlos, implantara regimenes
de evaluacion y retribucion del trabajo, desarrollara las capacidades y aptitudes de los servidores y establecera
procedimientos para el retiro de los mismos.

Articulo 23. (..) En igual forma promovera el establecimiento de los sistemas de contabilidad y control interno y
conducira los programas de capacitacion y especializacion de servidores pdblicos en el manejo de los sistemas que
trata esta ley.

Articulo 9. 1. Los funcionarios de carrera tendran derecho a la capacitacion y perfeccionamiento técnico profesional,
en el marco y conforme a las condiciones establecidas en el Estatuto del Funcionario Pblico y las Normas Basicas
del Sistema de Administracién de Personal. II. Los servidores pdblicos sefialados en los incisos b) y ¢) del articulo 4 de
a presente disposicion reglamentaria podran acceder a programas de instruccion, entrenamiento y mejoramiento
de sus especialidades profesionales y técnico administrativas. La maxima autoridad ejecutiva de la entidad sera
la responsable de autorizar las designaciones correspondientes, adecudndose a las previsiones establecidas en el
Estatuto del Funcionario Pdblico y las Normas Basicas del Sistema de Administracion de Personal. Ill. El personal de
programas y proyectos podra acceder a actividades de capacitacion relacionadas especificamente con las funciones
que desempeden, previa justificacién y aprobacion de la maxima autoridad ejecutiva, siempre y cuando los costos
sean asumidos por el programa o proyecto conforme a previsiones presupuestarias aprobadas y convenios de
financiamiento que los regulen.

Articulo33. La capacitacion productiva es el conjunto de procesos mediante los cuales los servidores publicos adquieren
nuevos conocimientos, desarrollan habilidades y modifican actitudes, con el propésito de mejorar constantemente
su desempeno y los resultados de la organizacion para una eficiente y efectiva prestacion de servicios al ciudadano.

Articulos 1 al 4. (..) La Escuela Nacional de Gobierno, como entidad publica del Estado Boliviano, cuyo objetivo
principal serd ofrecer capacitacion y adiestramiento a las autoridades y funcionarios del Estado para mejorar la
calidad de la gestion pablica.

Capitulo 1. (...) EI Plan Nacional de Desarrollo contempla como parte de sus lineamientos, la capacitaciony formacion
de los recursos humanos dedicados al servicio del pueblo para consolidar y profundizar la transformacion de las
estructuras de gestion del Estado en los diferentes niveles de gobierno.

Articulo 232. La administracion pdblica se rige por los principios de legitimidad, legalidad, imparcialidad, publicidad,
compromiso e interés social, ética, transparencia, igualdad, competencia, eficiencia, calidad, honestidad,
responsabilidad y resultados.

Articulo 4. La Escuela de Gestion Pablica Plurinacional tiene como objetivo contribuirala construcciony consolidacion
de la nueva gestion publica del Estado, mediante la formacion y capacitacion de servidoras y servidores pablicos, para
los diferentes niveles de gobierno (central, departamental, municipal y entidades territoriales indigena originario
campesinas), que sirvan al pueblo boliviano.

Articulos 125-126. Se crea el Servicio Estatal de Autonomias como entidad piblica descentralizada bajo tuicion del
Ministerio de Autonomias, con personalidad juridica de derecho piblico, con jurisdiccién nacional, autonomia de
gestion técnica, administrativa y presupuestaria. El Servicio Estatal de Autonomias es un organismo de consulta,
apoyo y asistencia técnica a las entidades territoriales auténomas y al nivel central del Estado en el proceso de
implementacién y desarrollo del régimen de autonomias establecido en la Constitucion Politica del Estado.

Articulo 1. Toda persona tiene derecho a recibir educacion en todos los niveles de manera universal, productiva,
gratuita, integral e intercultural, sin discriminacion.

Articulo 64. La formacion postgradual en sus diferentes grados académicos tendra como mision la cualificacion de
profesionales en diferentes areas y el desarrollo de la ciencia y tecnologia, a través de procesos de investigacion y
generacion de conocimientos, vinculados con la realidad y a produccion para coadyuvar al desarrollo integral de la
sociedad y el Estado Plurinacional.

Fuente: Renjel Retamozo. Op. Cit.
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Bases técnicas del modelo de administracién de la Ley N° 1178

Tabla 4.9

Contenidos de capacitacién del CENCAP

Contenidos Piblico meta

Introduccion al modelo gerencial de la Ley N° 1178
Sistemas de administracion gerencial de la Ley N° 1178

La planificacion institucional en el sector publico

La programacion presupuestaria en la gestion ptblica
La eficiencia en la funcion publica en el marco del SAP
La programacion financiera en el sector publico

La contabilidad integrada bajo el enfoque de un sistema integrado de gestion

Tratamiento contable en la administracion de activos fijos
Fundamentos técnicos de auditoria gubernamental
Control interno en el sector publico

Ejercicio de la auditorfa interna

Auditorfa financiera

Auditorfa de los sistemas SAFCO

Auditoria ambiental

Nociones basicas de los sistemas de administracion y control gubernamentales

Autoridades superiores y mandos medios, técnicos operativos y
apoyo administrativo

Fuente: Renjel Retamozo. Op. Cit., 2013.

Tabla 4.10

Principales programas y servicios de la EGPP

Programa Objetivo Piiblico meta Contenido Cobertura
- Perfeccionar y profundizar las
competencias de cada uno de los - Desburocratizacion, descolonizacion e
Programa de puestos . o instalacion de la transparencia de las
- . L - Servidores publicos . " .
desarrollo de - Mejorar la calidad del servicio ptblico ) - entidades publicas Nivel
. . - Profesionales técnicos y de S .
competencias | - Incrementar las capacidades, ..~ | - Gestion politica, marco juridico, centraly
T I : apoyo a la administracion o .
para el ejercicio | conocimientos y competencias fiblica planificacion del desarrollo, subnacional
del puesto relacionadas al ejercicio del puesto P administracion financieray no
que ocupan financiera
- Constituir espacios de reflexion
Todo ciuda-
Programa de DR
o . L. - Gestion publica dano que
tele-educacion | - Fortalecer la capacidad tedricay — LT o .
" - L - Cualquier miembrodela | - Constitucion del Estado Plurinacional vive dentro
Construyendo técnica de participacion y control . - L
) . sociedad civil - Leyes fundamentales de la transicion al | del Estado
un nuevo social de los ciudadanos en general o .
p Estado Plurinacional Plurinacio-
Estado
nal
- Organizaciones sociales ~GELpLIE
Programa de . . . rg: S " | - Marco tedrico fundacional del Estado Todo ciuda-
o - Mejorar las capacidades teoricas y indigena originario o
capacitacion A . . Plurinacional dano que
practicas de control social campesinas de todo el o T .
para el control . . . S - Gestion politica vive dentro
. - Construir colectivamente espaciosde | territorio nacional o
socialy la I . : - Marco juridico del Estado
L Ay discusion en temas de control social y | - Ciudadanos en general P L . o
participacion o . L - Area administrativa y financiera Plurinacio-
. participacion ciudadana y de la sociedad civil D
ciudadana . - Planificacion del desarrollo nal
organizada . . I
- Intra e interculturalidad, plurilingtiismo
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Programa

Objetivo

Piblico meta

Contenido

Cobertura

- Lograr la incorporacion de altos

Programa de 2 '
R ejecutivos nacionales en procesos
Alta Direccion o -
piblica de actualizacion de conocimientos,
capacidades y competencias
- Desarrollar las capacidades y
competencias necesarias para
Programa de el ejercicio de puestos en la
capacitacion administracion piblica

deinduccion al
servicio publico

- Fortalecer las capacidades tedricas
y practicas de los ciudadanos en
general y particularmente de la
sociedad civil organizada

- Desarrollar conocimientos con
metodologias y herramientas
précticas para la accion politica en el
proceso de cambio, la reorganizacion
del instrumento y proyecto politico

- Actualizar a los participantes en
temas relacionados a los pilares
fundamentales de la construccion

Programa de o ]
gram, del Estado Plurinacional a través de
formacion
L la CPE
politica

- Profundizar el andlisis critico de la
realidad y de la coyuntura politica en
la que se desenvuelven el Estado y
sociedad

- Establecer circulos de estudio y de
trabajo para la reflexion, discusion
y profundizacion de las tematicas
abordadas

- Ministros, Viceministros,
miembros de
directorio, directores
generales, directores
ejecutivos, presidentes
ejecutivos, gerentes
generales, asambleistas
plurinacionales,
magistrados, vocales y
asesores

- Gobernadores, secretarios
generales, secretarios
departamentales,
asambleistas
departamentalesy
asesores departamentales.

- Alcaldes, oficiales mayores,
concejales municipales y
asesores municipales

- Dirigentes y bases de las
organizaciones sociales,
indigenas, originarias y
campesinas de todo el pais

- Personas particulares
que quieran postularse al
servicio ptblico en alguna
institucion del Estado

- Dirigentes y bases que
sean designados por las
organizaciones sociales
y por las direcciones
departamentales del
Instrumento Politico por la
Soberania de los Pueblos

- Gestion del desarrollo

- Andlisis y gestion de las politicas
plblicas

- Gestion del cambio

- Planificacion institucional y gestion por
resultados

- Gestion del financiamiento e inversion

- Gestion de la calidad de los servicios
plblicos

- Asesoramiento de equipos de trabajo

- Articulacion de la planificacion nacional
con planificacién sectorial, territorial e
institucional

- Gestion dinamica de los recursos
humanos

- Participacion en la gestion del desarrollo

- Gestion politica

- Teorfas del Estado y Estado plurinacional

- Construccion de hegemonia

- Andlisis politico

- Nueva gobernanza mundial, relaciones
internacionales y cooperacion
internacional

- Estrategias de comunicacion

- Gestion de conflictos y de la
participacion de la sociedad en la
gestion pablica

- Gestion politica

- Marco juridico

- Area administrativa y financiera

- Planificacion del desarrollo

- Intra e interculturalidad, plurilingtiismo

- Teoria politica

- Constitucion Politica del Estado
- Herramientas de anlisis politico
- Plan Nacional de Desarrollo
-Vivir bien

- Historia del proceso de cambio

- Descolonizacion

- Democracia

Economia politica

Autoridades
ejecutivas
nacionales
y subnacio-
nales

Nivel cen-
traly sub-
nacional

Directivos
del IPSP
dentro del
Estado Plu-
rinacional

Fuente: Renjel Retamozo. Op. Cit., 2013.
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4.5.2 Capacitacion en los GAD

Tras haber visto la evolucion normativay las ofertas de capacitacién de las instituciones encarga-
das para tal fin, a continuacién se vera el resultado de la evaluacién de la capacitacién en los OE
de los GAD.

Grafico 4.79
Personal permanente y eventual de los
Organos Ejecutivos capacitados, afio 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Como se observa en el grafico 4.79, para el aino 2011 solo seis de los nueve OE reportaron los tipos
y capacitaciones recibidas. Es posible que en el reporte, mas de un funcionario haya recibido mas de
una capacitacion. Sin embargo, para fines del estudio se contabilizaron a los funcionarios siempre y
cuando hayan recibido al menos una capacitacién, en caso de haber recibido mas de una capacitacion
el computo no la adicioné, ya que se trata del mismo funcionarioy el interés de esta parte es determi-
nar la existencia o no de las capacitaciones.

Teniendo agregados a los seis OE se muestra que solo uno de cuatro servidores publicos recibid
capacitacién (25%). Asimismo, los OE tienen profundas asimetrias, variando desde una cobertura de
capacitacion del 3% del personal en Chuquisaca hasta un 50% en Cochabamba.
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Grafico 4.80
Relacién entre personal y personal capacitado, Organos Ejecutivos, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

El grafico 4.80 se explica del siguiente modo. La sumatoria de cada una de las barras de un mismo
color es igual a 100%. En el caso de las barras que explican la proporcién de servidores respecto del
total, éstas muestran la cantidad de servidores de los OE medidos en porcentaje, respecto al total
de servidores de los OE del pais. Por ejemplo, si el total de servidores en los seis departamentos que
reportaron informacién referida a capacitaciéon es igual a 100 y La Paz tiene 20 servidores, entonces
su porcentaje sera de 20%. Ahora bien, las barras que representan a la proporcion de servidores capa-
citados de los OE respecto del total de servidores que recibieron capacitacion a nivel nacional de los
OE tienen la misma ldgica porcentual que sus precedentes. Estas muestran la cantidad porcentual
de servidores que recibieron capacitacién por departamento respecto del total de capacitados a nivel
nacional en la gestion 2011. Por ejemplo, si el total de funcionarios capacitados ascendié a 200 y de
éstos 40 corresponden a La Paz, entonces al OE de La Paz le corresponderia 20% de los funcionarios
capacitados.

La relacién de ambos intenta mostrar la coherencia entre la cantidad de servidores publicos y la
cantidad de capacitaciones que reciben; es decir, si un departamento tiene el 20% de todos los funcio-
narios publicos seria coherente que mas alla del nimero de servidores publicos capacitados en total,
éste tenga un 20% de servidores pUblicos capacitados.

Los porcentajes mostrados deben entenderse como desprendimientos del primer grafico sobre
capacitaciones, es decir, este grafico asume que los porcentajes de capacitacion parciales del anterior
grafico ahora figuran como 100%.

Los resultados muestran que no existe una correspondencia entre servidores pUblicos y servidores
publicos capacitados, pudiendo dividir a los departamentos en dos grupos. El primero de ellos mues-
tra que mas alla del poco nivel de capacitacion, en promedio, algunos departamentos han hecho es-
fuerzos mas representativos y viceversa. En el primero se encuentran La Paz, Cochabambay Pando, y
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entre los que no invierten suficientemente en capacitacién tenemos a Potosi, Chuquisaca y Tarija.
El grafico 4.81 descompone la capacitacién por razén de sexo.

Grafico 4.81
Servidores publicos de los Organos Ejecutivos capacitados, por sexo, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

A nivel Bolivia, el personal femenino es el que recibe mayor capacitacion con una ligera diferencia
respecto a los servidores varones. En Pando, y a nivel nacional, la capacitacién es destinada mayori-
tariamente a las servidoras. En contraste, los restantes OE tienen como mayores beneficiarios de la
capacitacion a los servidores varones. El destino tematico de la capacitacion puede verse en el grafico
4.82ylatablagan.

Grafico 4.82
Distribucion tematica de la capacitacion (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Tabla 4.11
Distribucion tematica de la capacitacion por departamento

FIM|T|F| M| T|F|{M|T|F| M| T|F|M|[T|F|  M|T|F M|T

Programacion de % 60 o 5 o 0 o
operaciones 34 4 41 24| 25| 7 37| /| 7N
Organizacion

S 0 0 0 0 0 o| o| o| o
administrativa
Administracion de o o o ol ol 2 ol 2l 2
personal 2| & 5| &
Administracion de 0 0 o| 23| 26 nl | 2 20| 64| 69| 651
bienes y servicios 3 o 351 2] 041 691 05 14
Tesoreria y crédito
piblico 281 19| 47 1 1 0 71 71 wu| 8| 6| u o| 44| 32| 76
Contabilidad 0 0 o 10| 1 6 13| 20 2 6 30| 66
integrada AlA 713 91 291 33
Ley N° 1178 o 13| 13| 26 o 3| 40| 7B 0| 55| 59| 14| 101| M2 | 23
Otros 23 38| 61| 4| m| 15 0| 20| 20| 40 o| 65| 30| 95| m2| 99| 2m
Total 771 91168 | 22 24| 46| 24| 25 71 931107 200 | 45| 48| 93| 175 127 | 302 | 419 | 397 | 816

Nota: Enlas boletas de recoleccion de datos no se desagreg6 el dato correspondiente a "Otros”.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Como se observa en el grafico 4.82 y en la tabla 4.11 la capacitacion se concentra mayoritariamente
enla Ley N21178 y sus reglamentos especificos, aunque sobre el Sistema de Organizacién Administrativa
SOA se registra nula capacitaciéon. Asimismo, existe una recurrencia y cantidad de esfuerzo invertido en
capacitar alasy los funcionarios en los sistemas de administracion y control gubernamentales.

Conrelacion a las demandas de capacitacion, existe una amplia gama de demandas de los funcio-
narios publicos que incluyen profundizaciones especificas sobre la Ley N° 1178, como ser formulacion
de procedimientos de contrataciones y formulacion de proyectos de inversion pablica. También exis-
ten demandas de capacitacién sobre la LMAD y no es menor el pedido de capacitacién sobre idiomas
oficiales locales, como ser el aymara, mojeno trinitario, entre otros.

4.6 Forma de reclutamiento y contratacion del personal

Los procesos de reclutamiento y seleccion del personal estan detallados en el reglamento del Sistema
de Administracién de Personal, cuyas modalidades se detallan a continuacion.

4.6.1 Antecedentes normativos

ARTICULO 18. (PROCESO DE RECLUTAMIENTO Y SELECCION DE PERSONAL).- El reclutamien-
to de personal procura atraer candidatos idoneos a la Administraciéon Pablica. Se fundamenta en los
principios de mérito, competenciay transparencia, garantizando la igualdad de condiciones de selec-
cién. Se realizara mediante convocatorias internas y externas.
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La seleccion proveera a la entidad publica el personal iddneo y capaz de contribuir eficientemente
al logro de los objetivos institucionales.
. Reclutamiento de Personal.- El reclutamiento comprende las siguientes etapas:

a) Pasos previos para llenar una Vacancia. La cobertura de un puesto vacante, se producira
en atencion a las demandas estimadas en la Programacion de Operaciones Anual, en un plazo
maximo de 30 dias calendario de declarado un puesto vacante, debiendo al efecto la unidad
encargada de la administracién de personal, verificar la disponibilidad del item y en coordina-
cién con la unidad solicitante, actualizar la Programacién Operativa Anual Individual del pues-
toa cubrir.

b) Modalidades del Reclutamiento. El reclutamiento se podra realizar mediante dos modalida-
des: Invitacién Directa o Convocatoria Publica.

1. Invitacion Directa: Sera efectuada a personas que re(inan altos méritos personales y pro-
fesionales, para cubrir puestos ejercidos por funcionarios designados.

También se invitara directamente a personas de probada formacién profesional, técnica,

administrativa o auxiliar de libre nombramiento y de apoyo directo, en el despacho de la

maxima autoridad ejecutiva.
2. Convocatoria Publica: Los procesos de reclutamiento de personal, deberan ser realizados
mediante convocatorias publicas internas y/o externas.

- Laconvocatoria interna estara dirigida exclusivamente a los servidores publicos de la
entidad, con fines de promocién o para ser incorporado a la (Carrera Administrativa) y
sera publicada en lugar visible y de acceso comun, si no calificara ninguno se procedera
con la convocatoria externa.

- La convocatoria externa estara abierta a la participacion tanto de los servidores pu-
blicos de la entidad, como de personas ajenas a la misma, dentro y fuera del sector pu-
blico. Sera publicada en la Gaceta Oficial de Convocatorias y opcionalmente en medios
locales de difusion.

El reclutamiento de funcionarios interinos, con excepcion de los contratados para programas y
proyectos que se rige por disposiciones especificas, se efectuara de acuerdo a la modalidad que la
entidad elija para este tipo de servidores publicos, debiendo asegurarse que los candidatos cumplan
minimamente los requisitos y condiciones del puesto establecidos en la respectiva Programacion
Operativa Anual Individual®°.

4.6.2 Reclutamiento en los GAD

De acuerdo a los resultados, la mayoria de las incorporaciones o designaciones son producto de invi-
taciones directas y en un muy reducido porcentaje por concurso de méritos.

80 Decreto Supremo N° 26115, Normas Basicas del Sistema de Administracion del Personal, del 16 de marzo de 2001.
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Grafico 4.83
Forma de seleccion del personal permanente
de los Organos Ejecutivos, 2011 (en porcentaje)

Convocatoria piblica
#0,3%

Invitacion directa

Nota: Excepto Santa Cruz.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Grafico 4.84
Forma de seleccién del personal permanente
de los Organos Ejecutivos por departamento, 2011 (en porcentaje)
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Nota: Exepto Santa Cruz
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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4.6.3 Eventualidad del cargo

La administracién publica puede nutrirse de servidores plblicos permanentes y eventuales. Los pri-
meros son aquellos que han sido incorporados a la institucién sin que sus labores tengan fecha de
caducidad, gozando de los beneficios del servicio publico, como ser vacaciones, pago de aguinaldos,
etc.®". En contraste, los servidores plblicos eventuales son aquellos que tienen contratos con fecha de
caducidad. Estos altimos pueden ser consultores de linea, consultores por producto, personal interi-
no o personal eventual.

No existe en Bolivia una restriccién legal que limite la cantidad de funcionarios eventuales, aun-
que, sabiendo que éstos no gozan de la totalidad de los beneficios legales y que es necesario un des-
envolvimiento continuo de las funciones del aparato estatal, su participacion porcentual en la estruc-
tura de una institucién no deberia ser nunca del 100%.

En el caso de los GAD, la cantidad de personal no es proporcional con la cantidad de poblacion que
deben atender. Es decir, que los recursos no son repartidos mayoritariamente por criterios de pobla-
cién y esto genera asimetrias en el indicador recursos econémicos/poblacién per cdpita atendida. En
el apartado del tamano de las instituciones se observaron estas asimetrias en el personal. Por esta
razon, las instituciones optan, de acuerdo a las circunstancias y posibilidades, por asimilar los gastos
de personal dentro del gasto de inversién, que en el caso de los OE de los GAD se limita al 15% de tres
fuentes de ingreso.

Enlatabla 4.12 se ve el porcentaje del personal eventual respecto del personal total.

Tabla 4.12
Personal eventual por institucién y sexo (en porcentaje)

Organo Organo
Departa- Ejecutivo Legislativo SRR
= nnnnnnnn-nn-nn-nn-nn-
LaPaz 193 458 | 45,8 | s/d| s/d| s/d|s/d| s/d| s/d
Oruro 16,1 453 | 614 | 88 8,8 76| o o of s/d| s/d|s/d| ol of o s/d s/d s/d 28,6 | 3871 | 667
Potosi 143 227/370, of o ofs/d| s/d| s/d 26| a5| 71/ 38| 68| 78| 101| 47| 148| s/d| s/d| s/d

Chugquisaca 221761198 o o] of261| 43| 674 26| 94| 32| 62| 679 | 741 ol o| of 40| 533| 933
Cochabamba o| o o| 13| o] 13 26| 88| m4a| o ol o| o of of388]| 151|539/ 88| 235/ 324

Tarija 21| 237|458 | m|165| 225| 17| 637807 43| 62/105| 221693 93| 31| 171|542 225 50| 775
Santa Cruz 93|52 745 o o of|s/d| s/d| s/d| s/d| s/d| s/d|s/d| s/d|s/d| s/d| s/d| s/d| s/d| s/d| s/d
Beni 281|234 | 515(105 32| 237 68| 216|284 | m2| 57(169|s/d| s/d| s/d| 125 71195 36| 31,6 | 632
Pando 462 | 433 /85| o o| o|s/d| s/d| sd| o ol ol 12 2| 32| 53| 1227 69, of o 0
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

F: Femenino

M: Masculino

T: Total

s/d: Sindato

0:Ausencia de personal eventual

81 Enfuncién alo estipulado en el DS N°1802, del 20 de noviembre de 2013, y en el DS N° 2196, del 26 de noviembre de 2014, que reglamenta el
pago del doble aguinaldo, este beneficio se hizo extensivo al personal eventual.
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Grafico 4.85
Graduacién de instituciones de acuerdo al porcentaje de personal eventual
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

El grafico 4.85 enlista de forma ascendente lasinstituciones de acuerdo con el porcentaje de perso-
nal eventual con que éstas cuentan. Aquellas instituciones que reportaron carecer de personal even-
tual en sus estructuras, dentro de esta categoria hacen un total de13. Asimismo, se observa que de un
total de 5o instituciones, en 16 (correspondiente al 32% de la institucionalidad) el personal eventual
supera el 50% del total de funcionarios. De este grupo, llama la atencion instituciones como el SEDAG
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deTarija, el OE de Pando, el SEDCAM de Tarija y el SEDEDE de Chuquisaca, en los que la eventualidad
de los servidores pUblicos supera el 80,7% e incluso llega al 93,3%.

Dos politicas pueden aminorar los porcentajes elevados de personal eventual en estas institucio-
nes y aliviar al conjunto como efecto colateral: variar los limites de gasto y limitar el porcentaje de
personal eventual.

En primera instancia, modificar los limites de gasto de funcionamiento establecidos que no han
variado para los OE des/de la promulgacion de la Ley N° 1654 en 1996, es decir, hace 18 anos®2. Si bien
se han incrementado las fuentes de financiamiento a través del IDH y el Impuesto a la Participacién
del Juego®, los limites de gasto de funcionamiento no se han alterado. La hipdtesis de las restricciones
de gasto de la autonomia es que a partir de un déficit fiscal agudo, que lleg6 al 8,5% el afno 2003, se
necesitaba contraer el gasto. Este escenario ha variado considerablemente y el pais no reporta déficit
desde el 2006%.

La segunda politica posible le corresponde en su directriz también al Gobierno nacional y en su eje-
cucién atodo el sector publico. La misma consistiria en determinar limites racionales para el personal
eventual. De este modo, los servidores publicos eventuales podrian ser asimilados como servidores
plblicos permanentes de forma progresiva.

Véase a continuacién las estadisticas correspondientes a cada tipo de institucion.

Grafico 4.86
Personal eventual por sexo, Organos Ejecutivos, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién pE‘ 1a

Grafico 4.87
[ |

82 "El Prefecto asignara hasta un 15% de los recursos sefialados en los incisos a), b) y c) del paragrafo | del Articulo 202 de la presente ley, para
financiar los gastos administrativos de sus dependencias, para el cumplimiento de las atribuciones sefialadas en el articulo 52 de |a presente
ley”. Elinciso a) hace referencia a regalias departamentales; el inciso b) hace referencia a los recursos del Fondo Compensatorio Departamen-
tal; y el inciso c) hace referencia a los recursos del Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus derivados.

83 Ley N°o6o de Juegos de Loteria y Azar, del 25 de noviembre de 2010.

84 Boletin del Ministerio de Economiay Finanzas Pablicas:
http://medios.economiayfinanzas.gob.bo/MH/documentos/RAF/2013/Julio2013/Superavit_o30713.pdf (consultado en fecha 30 de enero de
2014).
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Personal eventual por sexo, Organos Legislativos, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
Grafico 4.88

Personal eventual por sexo, Servicios Departamentales
Agropecuarios, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 4.89
Personal eventual por sexo, Servicios Departamentales
de Gestidén Social, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Grafico 4.90
Personal eventual por sexo,
Servicios Departamentales de Salud, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Grafico 4.91
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Personal eventual por sexo,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
Grafico 4.92

Personal eventual por sexo,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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4.7 Conclusiones y recomendaciones

4.7.1 Conclusiones

Al observar el grado de participacion femenina en cada una de las instituciones se concluye que
hay entidades con un perfil masculino claro (SEDCAM y SEDAG) y una institucién con una partici-
pacién femenina mayoritaria con porcentajes por encima del 80% (SEDEGES). Esto podria deberse
no alas demandas laborales exigidas por estas instituciones, sino por una asimilacion de roles de
género equivocados.

Ningln Organo Legislativo tiene entre el total de sus asambleistas presencia mayoritaria de mu-
jeres. En el caso de las principales autoridades del Organo Ejecutivo, ninguna de las nueve autori-
dades es mujer. En los niveles directivos, Gnicamente el 27% de las instituciones estudiadas tienen
presencia femenina mayor al 50%. Finalmente, en el nivel operativo 26% de las instituciones tienen
presencia femenina mayor al 50%.

En ningin Organo Ejecutivo el salario de las mujeres es igual o mayor al porcentaje de su partici-
pacién respecto del total del personal. Ello demuestra que los salarios mas bajos son ocupados en
mayor medida por mujeres.

A medida que el cargo tiene mayor jerarquia, la participacion femenina decrece, por tanto, el sala-
rio agregado femenino también.

La carrera administrativa o servicio civil en Bolivia no ha funcionado adecuadamente desde la pro-
mulgacién de la Ley N21178. Esto no ha cambiado con la entrada en vigencia de la autonomia.
Tener nivel educativo de postgrado no es una garantia de que ocuparan cargos de mayor jerar-
quia.

En general, la equidad de género respecto del nivel educativo ocurre en el nivel de bachiller. Es de-
cir, a medida que los cargos tienen mayor jerarquia el personal masculino es mayor y goza de un
mayor nivel profesional.

La capacitacién a los funcionarios publicos es limitada (25% de los funcionarios en promedio), lo
que puede deberse a que las instituciones no tienen incentivos de inversién sobre el personal que
no fue contratado por concurso de méritos, por tanto, su alejamiento de la institucién es un as-
pecto latente que inhibe la capacitacion.

97de cada1oo funcionarios de los GAD son contratados porinvitacién directa, en clara muestra de
que el sistema de reclutamiento por concurso de méritos es casi inexistente.

4.7.2 Recomendaciones

El indice de personas por funcionarios publicos es asimétrico, con oscilaciones desde 2.064 perso-
nas por cada funcionario (Organos Ejecutivos) hasta 24.076 (SEDEDE). Estas asimetrias por depar-
tamento permanecen.

De acuerdo a esto seria posible ensayar un modelo de compensacion con base en las necesidades
de prestacion de servicios pUblicos. Es decir, recalcular la poblacién por poblacién por atender en
los servicios que brinden esta posibilidad.
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- Laequidad de género, medida por la participacién femenina en la estructura de las organizaciones
estudiadas, es escasa. No solo son necesarias politicas de discriminacion positiva por cada enti-
dad, sino ampliar las politicas nacionales estructurales que afectan la participacion femenina, por
ejemplo, el reclutamiento de personal sobre la base de la meritocracia sin identificacion de sexo en
las fases de evaluacion.

- Respecto al nivel educativo de los funcionarios publicos deberian reconocerse capacidades espe-
cializadas a través del Sistema Plurinacional de Certificacion de Competencias. Esta labor incluso
podria ser asumida en la fase operativa por los GAD, manteniendo la regulacion nacional.

- No existe un sistema de capacitaciéon integrado para los funcionarios publicos que trascienda la
explicacién de los cambios estructurales del Estado: Constitucién Politica del Estado, leyes estra-
tégicas, etc. Considerando la eleccion de autoridades departamentales de abril de 2005, se sugie-
re que se gestione un programa de capacitaciéon a los candidatos que articule la explicacion es-
tructural (reforma territorial, sistema competencial, régimen fiscal) y aspectos de gestién publica
(formulacién presupuestaria, técnica legislativa, gestion sectorial, etc.).

- El32%delainstitucionalidad departamental tiene personal eventual que supera el 50%. Dos politi-
cas pueden aminorar los porcentajes elevados de personal eventual en estas instituciones y aliviar
al conjunto como efecto colateral. La primera medida, corresponde a una Ley Nacional enla que se
establezcan los nuevos limites de gasto de funcionamiento para los OE de los GAD, norma que es
parte de una agenda no resuelta de la LMAD. La seqgunda politica es establecer limites racionales
de personal eventual.
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n esta parte del documento se analizara la infraestructura y los recursos tecnol6gicos de apo-

yo con los que cuentan los GAD. El analisis consistira en mostrar el estado de los bienes in-

muebles, el equipamiento de computadoresy la conectividad a internet. Esto bajo el supuesto
mencionado en la introduccién de que el factor tecnolégico vy el de infraestructura son factores que
inciden en la productividad del sector publico y en su entrega de bienes y servicios.

5.1 Bienes muebles e inmuebles

La institucion que se encarga de efectuar el registro de los bienes del Estado, promover su sanea-
miento y la valoracion, disponer de los bienes recibidos de otras instituciones, administrar el activo
exigible de las entidades disueltas o en proceso de liquidacion y concluir los procesos de liquidacién de
ex entidades estatalesy ex entes gestores de la seguridad social es el Servicio Nacional de Patrimonio
del Estado (SENAPE)®.

El SENAPE cuenta con un registro actualizado sobre el estado de los bienes del Estado de las dis-
tintas reparticiones estatales. Véase a continuacion las estadisticas de los bienes inmuebles de los OE
de los GAD.

Tabla 5.1
Valor de los bienes inmuebles de los Organos Ejecutivos (expresado en Bs)

Departamento | V10T €n libros bienes | Valor en libros bienes Estado de los bienes inmuebles (SENAPE) Total
P inmuebles (SENAPE) | inmuebles (SENAPE) %
01

Chuquisaca 7.445.944 75.770.805 62.066.519 0 137.837.324
La Paz 1.352.762.245 127 5.948.634.406 1.270.678 506.367.967 6.456.273.051
Cochabamba* 288.805.360 27 627.430 2.845.232 41.650 3.514.311
Oruro* 73.519.081 0,7 12.601.133 1143.664 2.052.260 15.797.057
Potosi 573.146.519 5,4 2.016.865 51.238.103 489.992 53.744.961
Tarija 7.233.988.649 67.8 1.017.945.370 67.970.825 0 | 1085916195
Santa Cruz 877.629.319 8,2 57.975.284 536.670 5.126.079 63.638.033
Beni 8.399.729 0] 299.304.060 8.998.095 5.469.639 313.77.794
Pando 262.237.694 2,5 560.305.791 1.070.212 327 561.376.330
Total 10.677.934.540 100,0 7.975181.145 197139.997 519.547.914 | 8.691.869.055

Nota: Valor recogido a través de encuestas por el SENAPE.
Fuente: SENAPE.

85 Vermas en: http://www.senape.gob.bo.
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Tabla 5.2
Valor de los bienes muebles de los Organos Ejecutivos (expresado en Bs)

Estado de los bienes muebles (SENAPE)

Deteriorado | Fuerade uso Regular

Valor en libros bienes

muebles (SENAPE) %

Departamento Valor en libros bienes
muebles (SENAPE)
Chuquisaca 12.427.987
La Paz 7.040.618
Cochabamba* 23.514
Oruro* 160.588
Potosi 419157.034
Tarija 013.764.654
Santa Cruz 58.260.119
Beni 118.717.338
Pando 65.365.402
Total 2.594.893.946

05
03
0,0
0,0
16,2
35.2

23
37

2,5

100,0

12.425.591
2.28771
14.966
158.688
415.283.304
745.229.217

28.921.977
2.068.126

4.878128

1.211.252.224

100
388.316
658.021
205.638

2.835.220

0

4177359

29

100.863
8.493
1.800
1.674.527
1.469.305
248.458
451.938.753
450.318
455.884.107

29
4.652.544
46

o
1.810.886
166.408.110
28.794.046
0661.875.239
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Nota: Valorrecogido a través de encuestas.
Fuente: SENAPE.

Grafico 5.1
Relacién porcentual entre valor de bienes inmuebles y muebles
de los Organos Ejecutivos y la poblacién del departamento
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Nota: *Valorrecogido a través de encuestas.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD y datos del SENAPE.
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El grafico 5.1 muestra una relaciéon entre el valor porcentual de los bienes inmuebles y muebles de
los OE vy el porcentaje de poblacién, respecto del total de valor de bienes inmuebles y muebles, y la
poblacién. Esta comparacién se basa en el supuesto de que la magnitud del GAD medido por su patri-
monio deberia ser relativamente proporcional a su poblacidén. Sin embargo, esta hipétesis se descarta
con el resultado de la comparacién, ya que departamentos con poblacidn comparativamente peque-
Aa como Tarija (5% respecto del total), concentran el 67% del valor de los bienes inmuebles y el 35% de
los muebles. Esto demuestra que la asimetria per cdpita de la distribucion de recursos afecta, entre
otras variables, al patrimonio de las entidades.

Paralelamente, Santa Cruz, que concentra casi el 27% de la poblacién nacional inicamente com-
prende el 8% de los bienes inmuebles y el 2% de los bienes muebles nacionales.

Grafico 5.2
Estado de los bienes inmuebles
de los Organos Ejecutivos, 2011 (en porcentaje)

100 g T T 1 .6 """""" 8 -z 0,2 z
8 3 — T
7
80 . ......
45
60 gt e e B B Deteriorado
95 I Bueno
92 94 91 95 9 92
40 il BB B Regular
55
20 e e BB
18
4
0
(g1 N [a°] o ‘A [s~1 N — o [2~]
i & £ 5 &8 £ &8 & % £
s ~ =
5 S 3
o

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD y datos del SENAPE.

Como se ve en el grafico 5.2 y segln la categorizaciéon del SENAPE, los bienes inmuebles en su
mayoria se encuentran en regular estado. Unicamente los departamentos de Cochabamba y Potosi
registran altos grados de bienes inmuebles catalogados en buen estado.
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Grafico 5.3
Estado de los bienes muebles de los Organos Ejecutivos, 2011 (en porcentaje)
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Nota: “Valorrecogido a través de encuestas.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos recogidos de los GAD y datos del SENAPE.

En el caso de los bienes muebles, Cochabamba y Beni muestran poca calidad en los mismos, te-
niendo el primero casi 38% entre la categoria fuera de uso y deteriorado; mientras Beni tiene un 40%
de sus bienes inmuebles reportados como fuera de uso.

5.2 Recursos tecnologicos

En esta parte se mostrara la relaciéon entre funcionarios y computadoras, y computadoras con co-
nexién a internet. Posteriormente se hara un breve resumen en relacion a las politicas estatales sobre
gobierno electrénico, acceso y flujo virtual de informacién. Los resultados que muestran el total “Bo-
livia" no son promedios, sino resultados de todos los datos agregados, es decir, la relacion entre todos
los funcionarios de todas las instituciones a nivel nacional y el niimero de computadorasy éstas, a su
vez, con conexidn a internet también a nivel nacional.

Véase a continuacion los resultados.
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5.2.1 Recursos tecnoldgicos por institucion

Organos Ejecutivos
Grafico 5.4
Numero de servidores publicos por computadora, Organos Ejecutivos, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
Grafico 5.5
Numero de servidores publicos por computadora
con conexiéon a internet, Organos Ejecutivos, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Organos Legislativos

Grafico 5.6
Numero de servidores publicos por computadora, Organos Legislativos, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
Grafico 5.7
Numero de servidores publicos por computadora
con conexidn a internet, Organos Legislativos, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Servicios Departamentales Agropecuarios (SEDAG)

Grafico 5.8
Numero de servidores publicos por computadora,
Servicios Departamentales Agropecuarios, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Servicios Departamentales de Salud (SEDES)

Grafico 5.9
Numero de servidores publicos por cada 100 computadoras,
Servicios Departamentales de Salud, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 5.10
Numero de servidores publicos por computadora con acceso a internet,
Servicios Departamentales de Salud, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Servicios Departamentales de Caminos (SEDCAM)

Grafico 5.11
Numero de servidores publicos por computadora,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 5.12
Numero de servidores publicos por computadora con acceso a internet,
Servicios Departamentales de Caminos, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Servicios Departamentales de Deporte (SEDEDE)
Grafico 5.13

Numero de servidores publicos por computadora,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

1 74 LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES




Grafico 5.14
Numero de servidores publicos por computadora con acceso a internet,
Servicios Departamentales de Deporte, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Servicios Departamentales de Gestién Social (SEDEGES)

Grafico 5.15
Numero de servidores publicos por computadora con acceso a internet,
Servicios Departamentales de Gestién Social, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 5.16
Numero de servidores publicos por computadora con acceso a internet, Servicios
Departamentales de Gestion Social, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Agregado de todas las instituciones

Grafico 5.17

Numero de servidores publicos por computadora, agregado general
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.
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Grafico 5.18
Numero de servidores publicos por computadora
con acceso a internet, agregado general
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

De 39 instituciones, de un total de 63, que reportaron datos sobre el equipamiento de computa-
doras, solamente 8 (20%) tienen una o mas de una computadora por funcionario. En el caso de los
funcionarios con acceso a internet mediante su computador, solamente 3 de 27 (11%) tienen una o mas
de una computadora con internet por persona. Es posible que no todos los funcionarios requieran de
un ordenador para el desempeno de sus funciones.

El desarrollo de politicas estatales sobre el gobierno electrénico en el pais es una tarea urgente
para evitar caer en una carrera de tres obstaculos. El primero de ellos es carecer de los medios de co-
nectividad, en este caso computadoras. Muchos funcionarios adn no logran vencer este primer obsta-
culoylos que lograron superarlo se exponen a la siguiente dificultad, que es el acceso a internet. Esta
relacion puede llegar a extremos como es el caso del SEDES beniano, en el que por cada computador
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con acceso a internet 29 funcionarios deben compartir y/o competir por el mismo. El tercer obstaculo,
el mas importante, es el referido a la calidad del servicio. Los que tienen el privilegio de tener acceso
a internet® deben sufrir las consecuencias de una de las velocidades mas bajas y mas costosas de in-
ternet en la region.

Segln el grupo de activistas Masy Mejor Internet para Bolivia®, el costo de velocidad de 1 Megaby-
te por segundo (Mbps) para el ano 2014 es de 29,71 délares que representa el 17,07% del salario minimo
nacional. En contraste, Brasil tiene un costo de 0,53 délares sobre la misma velocidad que representa
el 0,17% de su salario minimo nacional.

En términos de velocidad promedio de conexién Bolivia ocupa el puesto 177 de 188 paises estudia-
dos, la maxima velocidad promedio se registra en Hong Kong con 72,07 Mbps en contraste con [051,88
Mbps de Bolivia, es decir, una brecha de 38 veces?®.

En Bolivia, son pocos los procesos formales que utilizan el gobierno digital como plataforma. Ma-
yoritariamente son los sistemas de contabilidad y reporte fiscal los que utilizan el internet como ca-
nal, el SIGMA por ejemplo.

Al respecto, el presidente de la Federacién de Asociaciones Municipales de Bolivia FAM, Juan Carlos
Ledn, sefald el 8 de enero de 2014 que el 90% de los municipios del pais tiene problemas con la conexién
ainternet, situacion que les impide desarrollar una labor éptima en la ejecucién de sus presupuestos.

Es la conectividad, el tema de internet, el tema de un sistema que se trabaja en los municipios.
Hay municipios donde al dia no sacan ni un cheque, tienen que esperar dos, tres dias para sacar
uncheque, es problema del internet, de la conectividad y esto afecta al 9o por ciento de los muni-
cipios; si se resuelve este problema va a comenzar a funcionar como se debe.

El funcionario advirtié que por esta situacion las autoridades ediles deben viajar hasta ciudades
capitales para evitar mayor demora en sus tramites, sin embargo, “la conexion en las capitales tam-
poco representa total garantia. Tienen que ir a las capitales de los departamentos para hacer las tran-
sacciones, pero a veces hasta en estas capitales se satura el sistema, se satura el internet y no pode-
mos sacar un cheque”, reiter6®.

En la encuesta realizada, los GAD reportaron que en promedio su velocidad de conexién oscila
entre 720 Kbps y 1 Mbps por sequndo®°.

Esrecomendable que se realicen las gestiones desde el nivel central para poder subsanarlas actua-
les condiciones del servicio de internet en el pais en cuanto a velocidad y calidad para que, de esta ma-
nera, se pueda proveer a las gobernaciones de los insumos informaticos necesarios para la realizacion
de sus labores y/o procedimientos, ya que las condiciones actuales del servicio tienen una incidencia

[ |

86 Segln los resultados parciales del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda, el porcentaje de hogares con acceso a internet a nivel nacional es
del 9,45%.

87 http://www.masymejorinternet.org.bo, consultada en fecha 30 de enero de 2013.

88 http://www.netindex.com/download/allcountries/, consultada en fecha 30 de enero de 2013.

89 http://www.erbol.com.bo/noticia/economia/o8012014/fam_hay_baja_ejecucion_de_cuentas_por_falta_de_internet#sthash WtFV319x.
dpuf, consultada en fecha 30 de enero de 2013.

90 Porejemplo, en Bolivia descargar los nueve tomos de la Enciclopedia histérica y documental de la Asamblea Constituyente, publicada en:
http://www.vicepresidencia.gob.bo/spip.php?page=publicaciones, demoraria en el mejor de los casos 7 minutos mientras la misma descar-
ga en el Hong Kong tardaria menos de 1 minuto.

LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES 1 79




significativa en la realizacién de sus actividades diarias y dificultan la presentacion de informacién
financiera, procesos de contrataciény otros. Una vez conseguido este objetivo es necesario que todos
los procedimientos de la Ley SAFCO sean revisados en el sentido de analizar la posibilidad de que parte
de éstos puedan migrar a una légica virtual.

Adicionalmente existe otro problema relacionado que hace que el incentivo para el uso del inter-
net no sea tan alto como podria. Actualmente, el Estado boliviano utiliza software privativo, lo que
significa que se realiza un pago por el derecho de uso al propietario del disefio y el mapa con la arqui-
tectura del programa es también de pertenencia del disefiador.

En contraste, el software libre consiste en que la arquitectura del programa disenado es abiertoy
de acceso universal, por lo que cualquier persona puede adaptarlo de acuerdo a su necesidad, otros
pueden adaptar lo adaptado y asi sucesivamente. Esto reduce considerablemente el costo por pago
de licenciay permite al Estado migrar hacia un gobierno electrénico.

Esta variable hace que muchos programas que podrian beneficiar a la gestién publica, de ser ma-
nejados en linea, representarian un costo altisimo para el Estado. Al respecto, la Ley N2 164, del 8 de
agosto de 2011, General de Telecomunicaciones, Tecnologias de Informaciéon y Comunicacién, senala
entre sus articulos 75 al 77:

El nivel central del Estado promueve la incorporacion del Gobierno Electrénico a los procedimien-
tos gubernamentales, a la prestacion de sus servicios y a la difusion de informacién, mediante
una estrategia enfocada al servicio de la poblacion.

El Organo Ejecutivo del nivel central del Estado elaborara los lineamientos para la incorporacion
del Gobierno Electrénico.

El Estado fijara los mecanismos y condiciones que las entidades publicas aplicaran para garanti-
zar el maximo aprovechamiento de las tecnologias de la informacién y comunicacion, que permi-
tan lograrla prestacion de servicios eficientes.

Los Organos Ejecutivo, Legislativo, Judicial y Electoral en todos sus niveles, promoverany priori-
zaran la utilizacion del software libre y estandares abiertos, en el marco de la soberania y seguri-
dad nacional.

El Organo Ejecutivo del nivel central del Estado elaborara el plan de implementacion de software
libre y estandares abiertos en coordinacion con los demas érganos del Estado y entidades de la
administracion publica.

Apartirdelaley citada se promulgé el Decreto Supremo N°1793, del 13 de noviembre de 2013, cuyos
objetivos se concentran en regular la implementacion del software libre y el gobierno electrénico en
un plazo de siete anos®".

Debe verse entonces la problematica del uso de recursos tecnolégicos como un conjunto insepa-
rable entre acceso a equipamiento, conectividad, calidad de la conectividad, gobierno electrénico y
software libre.

91 Vermasen:
http://www.senado.bo/noticia/senadora_sifuentes_implementacion_de_software_libre_generara_cambios_estructurales_en_benefi-
cio_del_pais, consultada el 30 de enero de 2014.
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5.3 Conclusiones y recomendaciones

5.3.1 Conclusiones

De 63 instituciones, 39 reportaron datos sobre el equipamiento de computadoras, donde sola-
mente 8 (20%) tienen una 0 mas de una computadora por funcionario.

De los funcionarios con acceso a internet mediante su computador, solamente 3 de 27 (11%) tienen
una o mas de una computadora con internet por persona.

El gobierno boliviano esta gestionando la migracion del software privativo al libre, lo cual consti-
tuye un paso importante para la reduccién de costos y para la generaciéon de mercado de trabajo
para programadores locales, sin embargo, este es un gran retoy el proceso de migracion sera pau-
latino.

5.3.2 Recomendaciones

Deberia inventariarse el conjunto de tramites que los GAD realizan con entidades del nivel central.
A partir de ello, analizar cuales de éstos pueden pasar a un formato electrénico, agilizando los
envios con informacién en formato impreso. Esta tarea también demanda una modificacion de la
cultura organizacional que requiere la constancia fisica de la documentacién para asumir su vali-
dez.

Es recomendable que todos los procedimientos de la Ley N2 1178 sean revisados en el sentido de
analizar la posibilidad de que parte de éstos puedan migrar a una légica virtual. Los GAD deberian
impulsar la conversién al software libre de sus sistemas y proponer novedades de reduccién de
tramites.
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Normatividad




6.1 Antecedentes politico-historicos

La autonomia es en esencia normatividad. La etimologia de la palabra significa autolegislarse, aunque
para muchos la interpretacién correcta es la autonormatividad genérica, sin establecer la jerarquia de la
misma.

Esta disputa etimoldgica se trasladé al seno de la Asamblea Constituyente a partir de la preguntay
resultados del referéndum autondmico de julio de 2006. La base del conflicto se suscité porque aque-
llos que alentaban un modelo autondmico mas agresivo consideraban que la autonomia era, entre
otras cosas, la capacidad de autolegislarse, con el mismo rango de la legislacién nacional; mientras
aquellos que se oponian consideraban que la autonomia no era necesariamente un sinénimo de au-
tolegislacion.

La pregunta del referéndum autonémico decia lo siguiente:

¢Esta usted de acuerdo en el marco de la unidad nacional, en dar a la Asamblea Constituyente
el mandato vinculante para establecer un régimen de autonomia departamental, aplicable in-
mediatamente después de la promulgacion de la nueva Constitucion Politica del Estado, en los
departamentos donde este referéndum tenga mayoria, de manera que sus autoridades sean ele-
gidas directamente por los ciudadanos y reciban del Estado Nacional competencias ejecutivas,
atribuciones normativas administrativas y los recursos econémico-financieros que les asigne la
nueva Constitucion Politica del Estadoy las leyes?

Ante la dificultad de lograr acuerdos en el seno de la AC y teniendo el 14 de diciembre de 2007
como plazo conclusivo®, la Vicepresidencia instalé la Comisién Suprapartidaria con aquellas fuerzas
politicas con representacién en la Asamblea Constituyente en septiembre de 2007. El sequndo acuer-
do publico de dicha comisién arribé el 11 de octubre de 2007 bajo el titulo "Autonomias y Descentra-
lizacion”. En el texto se sefalaba que las autonomias tendrian facultad legislativa, sin embargo, en
uno de los parrafos conclusivos se decia que la prelacion legal respecto a la autonomia consistia en:
constitucion, ley, decreto supremo y norma departamental, y que los decretos no interferirian sobre
las competencias de las autonomias. El acuerdo era difuso, a simple vista parecia que las normas au-
tondmicas estaban en un cuarto peldano de importancia.

La respuesta mas explicita a la negativa de ceder la legislacion esta inscrita en el proyecto de CPE,
denominada cominmente CPE de Oruro, cuyo Articulo 299 numeral 1 establecia como competencia
privativa del Estado Plurinacional la“legislacion”.

Paralelamente, los departamentos que accedieron a la autonomia (Santa Cruz, Tarija, Beniy Pan-
do) plantearon en sus estatutos autonémicos de 2008 que sus GAD gozarian de la facultad legislati-
va.

En ese contexto, fruto del pacto constitucional iniciado en Cochabamba en septiembre de 2008 y
culminado en el Congreso en octubre del mismo ano, se acord6 la desmonopolizacién de la facultad
legislativa en favor de las autonomias, excepto la regional.

[ |
92 Ley N?3728 modificatoria del Articulo 24 de la Ley N° 3364.
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6.2 Proceso estatutario

Dentro del desarrollo normativo de las entidades territoriales autbnomas, la importancia de los esta-
tutos autonémicos como hitos en la consolidacion del proceso autonémico ha sido reconocida por el
propio Tribunal Constitucional, ya que a partir de su consolidacién el funcionamiento autonémico ira
desplegando todo su potencial administrativo en el ejercicio competencial concreto y sus regulacio-
nes seran fuente de desarrollo normativo autonémico, conformando el nuevo ordenamiento juridico
plasmado en la Constitucion Politica del Estado.

En ese marco, la consolidacién de las normas institucionales basicas como actos estatuyentes
proviene de largos procesos de deliberacion y participacién, cuyas caracteristicas especificas las ha-
cen cualitativamente diferentes a las demas normas subnacionales. En ese sentido, los estatutos se
constituyen en pactos territoriales y son de naturaleza rigida, en el entendido de que su creacién es
de caracter participativo y deben pasar por un control de constitucionalidad y referendo para que
puedan entrar en vigencia.

Conforme lo anotado, es menester mencionar que existen dos tipos de Estatutos Autonémicos
Departamentales: Estatutos de adecuacion (Santa Cruz, Beni, Pando y Tarija), para aquellos depar-
tamentos que accedieron a la autonomia el 2006 y refrendaron sus estatutos autonémicos el 2008,
que entraran en vigencia una vez adecuados y declarados plenamente constitucionales; y los Estatu-
tos de elaboracion (La Paz, Oruro, Potosi, Chuquisaca y Cochabamba), para los departamentos que
accedieron a la autonomia el 2009 y que entraran en vigencia cuando sean declarados plenamente
constitucionales y aprobados por referéndum.

En cuanto alos Estatutos de adecuacion, solo el Gobierno Auténomo de Pando cuenta con su nor-
ma institucional basica vigente. Por su parte, el Gobierno Auténomo de Tarija present6 al Tribunal
Constitucional Plurinacional las modificaciones a las observaciones de la Declaraciéon Constitucional
Plurinacional N° 0009/2014; mientras los Gobiernos Autonomos de Santa Cruz y Beni adn tratan sus
documentos al interior de sus Asambleas Departamentales.

En cuantoalos Estatutos de elaboracién, La Paz, Potosiy Oruro cuentan con estatutos declarados
plenamente constitucionales por el Tribunal Constitucional; por otro lado, Chuquisaca y Cochabam-
ba modificaron las observaciones realizadas por el Tribunal Constitucional Plurinacional y las remitie-
ron para un segundo control y posiblemente final.

Véase a continuacion el estado de avance del proceso estatuyente por departamento:

Tabla 6.1
Estado de avance del proceso estatuyente

m Envio al TCP 1ra. Declaracion constitucional 100% constitucional m
_ Estatutos de adecuacion

Pando X DCP N°008/2013, 27 de junio de 2013 DCP N°007/2014, 12 de febrero de 2014. X
Tarija X DCP N° 009/2014, 25 de febrero de 2014

Santa Cruz

Beni
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m Envio al TCP 1ra. Declaracion constitucional 100% constitucional m

Estatutos de elaboracion

La Paz X DCP N 042/2014, 25 de junio de 2014 DCP N° 044/2014, 5 de septiembre de 2014
Oruro X DCP N° 022/2014, 12 de mayo de 2014 DCP N° 0058/2014, 28 de octubre de 2014
Potosi X DCP N° 045/2014, 5 de septiembre de 2014 DCP N° 0054/2014, 21 de octubre de 2014
Chuquisaca X DCP N° 039/2014, 28 julio de 2014

Cochabamba X DCP N° 056/2014, 21 de octubre de 2013

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos del TCP.

Es necesario considerar que el Tribunal Constitucional ha sido un actor clave en el grado de avance
de los procesos estatutarios, debido a los tiempos que se ha tomado para efectuar el control previo
de constitucionalidad de los proyectos de estatutos. Asimismo, juega un rol fundamental en los linea-
mientos de normativa autonémica a través de la jurisprudencia vinculante.

6.3 Desarrollo legislativo

A partir de la Nueva Constitucion Politica del Estado aprobada el 2009, se rompe con el monopolio
de la legislacion como una potestad Unica del nivel central del Estado, otorgando esta facultad a los
6rganos deliberativos de las entidades territoriales auténomas.

En el presente acapite se realiza una revisiéon del proceso legislativo en los distintos departamen-
tos analizando el volumen legislativo por departamento, asi como el destino de la legislacién en el
marco del catadlogo competencial vinculante a la autonomia departamental.

En el grafico 6.1 se puede ver el volumen de legislacion por departamento.

Grafico 6.1
Numero de leyes promulgadas por departamento

144
133
120
2010
30 75 ;478 | 20m
2012
- 2013
40 24 8 63331
1 19 18 1 2
n3 714 10 14 B 16
o1 1l 0 I 1l
Beni  Cochabamba Chuquisaca  LaPaz Oruro Pando Potosi  SantaCruz  Tarija

Fuente: SEA, datos hasta diciembre 2013.
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Es necesario sefalar que durante el periodo 2010-2013 las asambleas departamentales han emiti-
do 920 leyes. Notese que la mayor produccién legislativa se generd en la AL de Cochabamba con 429
leyes; sin embargo, segln datos del SEA, la mayor parte de esta legislacién se constituye en expre-
siones declarativas y modificaciones presupuestarias, patron comun en los nueve departamentos.

En contraste, es necesario sefnalar que la Asamblea que menos leyes produjo durante los Gltimos
cuatro anos es la de Pando, con 19 leyes. Si bien los datos son relevantes para describir la capacidad
legislativa en funcién a nimeros, es necesario analizar la calidad de estas normas en cuanto a la sus-
tancia normativa competencial.

6.4 Conflictividad de normas

El Paragrafo Il, Articulo 410 de la Constitucion Politica del Estado, dispone:

La aplicacion de las normas juridicas se regira por la siguiente jerarquia de acuerdo a las compe-

tencias de las entidades territoriales autbnomas:

1) Constitucion Politica del Estado

2) Tratados Internacionales

3) Leyesnacionales, estatutos autondémicos, cartas organicasy el resto de la legislacion departa-
mental, municipal e indigena.

4) Decretos, reglamentos y demas resoluciones emanadas de los Organos Ejecutivos correspon-
dientes.

Conforme lo anotado, debido a que el monopolio legislativo del nivel central del Estado se rom-
pe y las entidades territoriales autbnomas asumen esa facultad, existe la posibilidad de que surjan
conflictos normativos entre dos normas de distintos niveles de gobierno. En ese marco, es necesario
remitirnos a dos principios desarrollados por el Tribunal Constitucional Plurinacional para tratar de
resolver los mismos. El primero es el principio de jerarquia, que se aplicara en conflictos normativos
entre normas que se encuentren en distintos peldanos en la estructura jerarquica, por ejemplo, en
conflictos entre la Constitucion Politica del Estado y una ley nacional, por el principio de jerarquia el
conflicto se resolvera en favor de la primera.

Otro de los principios rectores para resolver conflictos normativos es el de competencia, que
adquiere relevancia especialmente cuando tomamos en cuenta que tanto la legislacion nacional,
subnacional, asi como las normas institucionales basicas de la entidades territoriales autbnomas
se encuentran en un mismo peldano en la piramide de jerarquia normativa; en ese marco, resulta
inaplicable el principio de jerarquia pues ninguna de las normas es superior respecto a las demas. En
ese sentido, la Unica forma de resolver el diferendo entre dos normas del mismo peldano (leyes sub-
nacionales) es aplicando el principio de competencia, resolviendo el conflicto en favor de la nhorma
que emane del nivel de gobierno que sea el titular de la competencia, contemplando que la misma
se encuentre enmarcada en la dimension territorial de la ETA.
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En ese contexto, dado que el nuevo ordenamiento juridico boliviano presenta en el agregado
de sus distintas estructuras institucionales cerca de 350 legisladores era previsible que la conflic-
tividad competencial en materia normativa sea una constante en el modelo boliviano. Sin em-
bargo, el reporte del SEA% indica que a la fecha solamente un conflicto ha sucedido hasta el afo
2013.

Otro elemento que tiene relacién con la conflictividad es el referido a la clausula residual de asig-
nacién competencial.

Los nueve catalogos de la CPE son producto de la asignacién, mientras que la distribucién, como
se dijo anteriormente, esta vinculada al reparto de los componentes competenciales de competen-
cias compartidasy concurrentes. El término atribuir denota lo que se conoce como clausula residual,
que consiste en un mecanismo automatico de asignacién competencial, ya que si las competencias
principalmente estan en la CPE no deberia reformarse la misma en caso de que emerja en el futuro
una nueva competencia. Entonces, para evitar esto la propia CPE establece que toda competencia
que no estéincluida en esta Constitucion sera atribuida al nivel central del Estado, que podra transfe-
rirla o delegarla por ley.

Una interpretacion posible, pero no acertada, diria que el Gnico tipo de competencia que permite
la transferencia y/o delegacién es la exclusiva, por lo que toda competencia que nazca del mecanis-
mo residual tendria que ser exclusiva del nivel central del Estado. Sin embargo, para entender ello, la
LMAD en sus Articulos 70 y 72 permite que solo en el caso de la residualidad la Asamblea Legislativa
Plurinacional transfiera la legislacion, de lo que resulta que cualquier autonomia pueda tener compe-
tencias exclusivas por esta via, como sucedié con la incorporacién de las competencias relacionadas
a gestion de riesgos y atencién de desastres. Ahora bien, si el nivel central decide que la competencia
residual sea privativa, compartida o concurrente, entonces aplica el término de atribuir como sinéni-
mo de asignacion.

Podra entonces la clausula residual boliviana decidir dos aspectos: i) qué llave de asignacion es
mas propicia para la nueva competencia, y ii) en caso de ser exclusiva su anterior decision le restara
determinar el nivel territorial mas propicio para su ejercicio.

Ahora bien, queda pendiente un elemento de suma importancia sobre la residualidad. Imagine
que la competencia de‘cuidar la limpieza de los alimentos’ fue asignada al nivel municipal. ¢Es posible
que niveles superiores soliciten ejercer la misma competencia?, para algunos es imposible pues argu-
mentan que la competencia existe materialmente para alguien, en este caso el nivel municipal y, por
lo tanto, la CPE no la obvié en el reparto.

Para otros, mas alla de que el nivel municipal la tenga, es posible que sobre la materia‘limpieza de
alimentos’ otro nivel cuide su buen almacenamiento, por ejemplo, o que por razones de escala nacio-
nal, valga el ejemplo, el nivel central tenga que cuidar la limpieza de los alimentos importados. Es de-
cir, para los que se oponen el argumento central de su defensa es la existencia de la materia, mientras
para los que apoyan es la escala o los alcances adicionales de la materia lo que habilitaria el ejercicio
de la misma materia por otro gobierno.

93 Servicio Estatal de Autonomias. Estado de situacion. Pag. 50.
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6.5 Gaceta departamental

La produccion normativa deberia estar acompanada del funcionamiento de gacetas departamenta-
les94. Seglin Daniel Viscarra, director de Desarrollo Legislativo y Competencial del SEA, todos los GAD
cuentan con gacetas, aunque su seriedad es relativa: “Por ejemplo, en Tarija la gaceta no tiene corre-
lato en el namero de leyes”; adicionalmente, proyectos como el SILEP “duplican esfuerzos y generan
cierta distorsion en la formalidad de las gacetas”, afirmass.

Por lo tanto, si bien existen gacetas departamentales e iniciativas que aglutinan la produccion
legislativa de los GAD, es necesario formalizar las gacetas y no emprender labores de concentracion
legislativa paralelas. Asimismo, es muy importante que todas las gacetas estén integradas no solo en-
tre Organos Legislativos, sino entre éstos y otros 6érganos o instancias, como el Tribunal Constitucio-
nal Plurinacional. La integracién supone que todas las gacetas estén interconectadas virtualmente.

6.6 Recomendaciones

- Debido a la existencia de solapamientos competenciales se evidencia la necesidad de clarificar la
delimitacién competencial a través de un mayor desarrollo competencial realizado en estatutos
autondémicos vy legislacion departamental.

- Sibien es posible percibir una mejora en laimplementacion de las gacetas departamentales, que-
da pendiente su integracion con la gaceta nacional, asi como su articulacion con otras instancias
y 6rganos del Estado.

[ |
94 Articulo135 LMAD.
95 Entrevista a Daniel Viscarra.

LINEA DE BASE SOBRE CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE GOBIERNOS AUTONOMOS DEPARTAMENTALES 189







Fiscalizacion




7.1 Antecedentes

Hasta el ano 2010, cinco anos después de la primera eleccién por voto popular de los prefectos, aho-
ra gobernadores, los Consejos Departamentales eran los encargados de fiscalizar al Prefecto de de-
partamento. La Ley N°1654 en su Articulo 10 establecia que “el Consejo Departamental es un érgano
colegiado de consulta, control y fiscalizaciéon, dentro del &mbito de sus atribuciones sefialadas en la
presente ley, de los actos administrativos del Prefecto”.

Los Consejos tenian un listado generoso de atribuciones, dentro de las cuales se subrayan y co-
mentan a continuacién aquellas relacionadas directamente con la fiscalizacion.

LEY N° 1654

Articulo 14. El Consejo Departamental tiene las siguientes atribuciones:

a) Aprobar los planes, programas y proyectos para el desarrollo departamental presentados
por el Prefecto, en el marco del Plan General de Desarrollo Econémico y Social de la Republi-
ca. Controlary evaluar su ejecucion.

b) Aprobar el proyecto de presupuesto departamental presentado por el Prefecto para su pos-
terior tratamiento constitucional.

¢) Aprobarelinforme del Prefecto sobre la cuenta departamental de ingresos y egresos ejecutada.

d) Fiscalizar los actos del Prefecto, con excepcion de aquellos referidos al ejercicio de las atri-
buciones privativas del nivel central del Poder Ejecutivo.

g) Autorizar los requerimientos de adquisicion, enajenacion y arrendamiento de bienes y de
la suscripcion de contratos de obras y servicios publicos; para que el Prefecto realice con la
mayor transparencia los procesos de licitacion, contratacién y su correspondiente supervi-
sion con sujecion a las normas legales vigentes.

j) Promover la participacién de la comunidad.

k) Requeririnformes al Prefecto sobre la gestiébn administrativay, a través de él, a los Subpre-
fectosy Corregidores.

I) Representar ante el Presidente de la RepUblica los actos y resoluciones administrativas del
Prefecto, contrarios a la legislacién 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.

Articulo 15. |. El Prefecto antes de adoptar una decision, bajo sancién de nulidad de sus actos,

estara obligado a consultar al Consejo Departamental en las siguientes materias:

a) Sobre la convenienciay necesidad de gestionar créditos para el departamento, conforme a
las disposiciones legales vigentes.

b) Sobre los requerimientos y la suscripcién de convenios interinstitucionales.

C) Sobre la suscripcion de contratos de obras y servicios publicos, de acuerdo a las normas
vigentes.
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II. El Consejo Departamental, a convocatoria del Prefecto, debera pronunciarse expresa-
mente sobre las materias descritas en el paragrafo I. Su falta de pronunciamiento impli-
cara conformidad. El procedimientoy término de emisién del dictamen sera establecido
por decreto reglamentario.

[Il. Eldictameny aprobacion emitidos por el Consejo Departamental y aceptado por el Pre-
fecto, implicara corresponsabilidad en los actos administrativos y sus resultados.

IV. El Prefecto mediante resolucion expresa y fundamentada podra apartarse del dicta-
men y/o aprobacién emitidos por el Consejo Departamental, asumiendo plena res-
ponsabilidad del acto administrativo y sus resultados, en cuyo caso el Consejo podra
representar esta decisién, ante el Presidente de la RepUblica, quien emitira una reso-
lucién definitiva y de cumplimiento obligatorio, en el término establecido por decreto
reglamentario.

Articulo 16. La censura tiene por finalidad la modificacién de las politicas y procedimientos
observados. I. El Consejo Departamental podra por dos tercios de votos presentes y mediante
dictamen motivado, censurar los actos y resoluciones del Prefecto, considerados contrarios a
la legislacién vigentey alos intereses del departamento. II. La censura implicara la renuncia de
la maxima autoridad departamental que podra ser aceptada o rechazada por el Presidente de
la Republica.

Antes de describir las atribuciones en el modelo antiguo cabe destacar que el cambio mas signifi-
cativo con el nuevo modelo constitucional es que los Organos Legislativos provienen del voto, al igual
que los gobernadores, por tanto, las formas de fiscalizacién son modeladas de forma auténoma por
los GAD y no tienen consecuencias en el nivel central del Estado.

Como sevio, algunas de las atribuciones de los exconsejos departamentales producian que és-
tos sean corresponsables de las decisiones que se tomaban en el 6rgano ejecutivo, particularmente
en la aprobacién de contratos y proyectos. Ante esto la Ley N2 482, de Gobiernos Auténomos Mu-
nicipales, ha sentado la posicion del nivel nacional al respecto estableciendo que los GAM determi-
naran cuando es necesaria la aprobacion del Organo Legislativo, lo cual deberia ser replicado por
los GAD para evitar que todos los proyectos sean aprobados por esta instancia, derivando una co-
rresponsabilidad de lo que mas tarde fiscalizaran. Asimismo, la Ley N° 492, de Acuerdos y Convenios
Intergubernativos, ha distinguido los casos generales en los cuales es necesaria la participaciéon de
los 6rganos deliberativos y en cuales no lo es.

La herramienta mas poderosa de fiscalizacién en el pasado consistia en la censura del Prefecto,
cuyo efecto consistia en su renuncia ante el Presidente y el posterior rechazo o acuerdo de éste.
Cuando los prefectos son electos se interpone una demanda de inconstitucionalidad sobre los ar-
ticulos de la LDA que regulaban la censura, bajo el argumento de que las autoridades designadas
(consejeros por los concejos municipales) no podian obligar a la renuncia de una autoridad electa
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por voto popular. De esta manera, la sentencia constitucional N2 0c064/2006 expulsa la figura juri-
dica de la censura a los prefectos.

Ahora bien, en la época en la que se elimina la censura, la gobernabilidad en el pais se construia
a partir de la relacién del Organo Ejecutivo nacional y los prefectos electos. Por lo mismo, se intentd
reponer una figura de fiscalizacion a los prefectos a través de un proyecto de ley interpretativa de la
CPE en la que el Congreso Nacional se dotaba de la posibilidad de censurar y remover a un Prefecto
electo?. La medida no prosperd y junto al segundo llamado de referendo constitucional (CPE de Oru-
ro) se incluyé la eleccién por voto de los consejeros departamentales.

Finalmente, la Ley N2 017y la Ley N2 031 establecieron la suspensién temporal de autoridades a
partir de la acusacién formal de un fiscal, donde la maxima autoridad ejecutiva podia ser removida
de su cargo, suspendido hasta que judicialmente se resuelva su situacion. Es asi que alrededor de 30
autoridades fueron desplazadas de sus cargos sin sentencia ejecutoriada%®. Esta figura fue declarada
inconstitucional por la Sentencia Constitucional N2 2055/20139%.

7.2 Facultad fiscalizadora

En el nuevo marco institucional del Estado, plasmado en la Constitucién aprobada el 2009, la facultad
fiscalizadora pasa ahora a las propias Asambleas Legislativas Departamentales, que se encuentran en
procesos de normar sus procedimientos de fiscalizacién a través de leyes departamentales. Sin em-
bargo, es menester mencionar que a la fecha las leyes departamentales de fiscalizacién se encuentran
todavia en anteproyectos dentro de las asambleas.

Uno de los mecanismos que ha sido replicado por analogia del nivel central del Estado es la inter-
pelaciény censura a secretarios departamentales. Es asi que el numeral 28 del Articulo 45 del Estatuto
Autondmico de Pando establece como atribucién de la Asamblea Departamental interpelar a las o
los secretarios, delegados provinciales y maximas autoridades administrativas de las instituciones
dependientes del Organo Ejecutivo, y acordar la censura por dos tercios de votos de los miembros
presentes. Esta censura implica la destitucién del servidor publico.

Es necesario aclarar que esta figura de interpelaciéon y censura para las autoridades por debajo de
las secretarias departamentales, asi como la figura de censura con destitucion, es solo aplicable en
el departamento de Pando, donde el Tribunal Constitucional no tuvo ninguna observaciéon de com-
patibilidad constitucional°. Sin embargo, la jurisprudencia constitucional posterior a la declaracion
de Pando (La Paz, Chuquisaca, Potosi, Oruro y Cochabamba) declara la inconstitucionalidad de esta
figura bajo los siguientes razonamientos:

[ |

96 La Sentencia Constitucional N2 0064/2006, del 17 de julio de 2006, establecié que la censura es un mecanismo originado en los sistemas
parlamentarios de gobierno, basado en la legitimidad y en el origen de éstos para los actores de gobierno; el érgano activo de la censura —
Parlamento, Concejo Municipal, Consejo Departamental- tiene que ser legitimado por el titular de la soberania para ejercer un mecanismo
cuyo objetivo es legitimar a las autoridades de gobierno, caso contrario no puede otorgar legitimidad a otra autoridad y tampoco privarla de
ella.

97 http://www.santacruz.gob.bo/prensa/notas/contenido.php?IdNoticia=878&IdMenu=901.

98 Servicio Estatal de Autonomias. Estado de situacién, pag. 63.

99 Ver mas en: http://cofradiapolitica.com/2013/02/20/la-historia-de-la-suspension-temporal-de-autoridades/.

100 Ver Declaracion Constitucional Plurinacional N© 008/2013, del 27 de junio de 2013.
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En ese contexto, la aplicacion de ambas figuras relativas al cuestionamiento de las funciones pu-
blicas de los servidores de mayor jerarquia, afecta al principio de independencia y separacion de
organos, que prevé el art.12.1 de la CPE, asi como la garantia jurisdiccional contemplada en el art.
n7.1delamisma Ley Fundamental, puesto que sin sometera un debido procesoalaluz del régimen
de la responsabilidad por la funcion pdblica, estos funcionarios podrian ser objeto de destitucion,
peoradn si se trata de personal técnico que no puede someterse a un juicio politico. En ese sen-
tido la interpelacion y censura, sélo procedera cotra aquellas autoridades jerarquicas inmediata-
mente inferiores a la maxima autoridad ejecutiva y de ningln modo a los demas funcionarios.
Finalmente, debe tenerse presente que la fiscalizacibn como mecanismo para controlary super-
visar los actos del Organo Ejecutivo no conlleva la facultad sancionadora, considerando que la
misma debe imponerse en el marco de un debido proceso.

En el caso de los Gobiernos Auténomos Departamentales, los servidores publicos jerarquicos in-
mediatamente inferiores a la maxima autoridad ejecutiva, son las secretarias o secretarios de-
partamentales, quienes podran ser objeto de interpelacién y censura, pero no podran ser desti-
tuidos'©".

Conviene seqguir parcialmente lo dispuesto por el art. 158.1.18 de la CPE, que norma este aspec-
to, en el nivel central del Estado, los actos de interpelacion y censura sélo procederan contra
los niveles jerarquicos del mas alto nivel administrativo en la estructura del GAD, esto es, a los
funcionarios inmediatamente inferiores a la MAE; entonces, en el caso del proyecto de Estatuto
Autondmico Departamental de Chuquisaca, sélo podria alcanzar a las Secretarias y Secretarios
Departamentalesynoasialrestode losfuncionarios nombrados en el numeral objeto de analisis,
respetando los derechos y garantias constitucionales'.

Esto, por supuesto, podria causar problemas de asimetria normativa en el Estado y conflictos en el
desarrollo e implementacion de las normas que emerjan del Estatuto de Pando.

Ahora bien, un problema de interpretacidon recurrente es la diferenciacion de lo que es fiscaliza-
cién, control gubernativo y control social. En ese marco, es menester mencionar que la Sentencia
Constitucional 2055/2012 estableci6 claramente:

La CPE hace una diferenciacion expresa de los tipos de control y fiscalizaciéon, estableciendo lo
siguiente: El control gubernamental (arts. 213, 299.11.14 de la CPE). El controly participacién social
(art. 241 de CPE); La fiscalizacion (arts. 151, 277, 281, 283 de la CPE.

Conforme lo anotado, una primera diferencia se encuentra en el 6rgano o institucién encargada
de ejercerla evaluacién, sequimiento o control en las distintas instituciones. Mientras la fiscalizacion,
por mandato constitucional, es ejercida por los 6érganos deliberativos de los distintos niveles de go-
bierno, el control gubernativo es ejercido por una institucién que en Bolivia es la Contraloria General
del Estado, mientras que el control social es ejercido por la sociedad civil.

[ |

101 Ver Sentencia Constitucional Plurinacional N® 0042/2014, del 25 de julio de 2014, con respecto al examen de constitucionalidad del Articulo 31,
numeral 23, del proyecto de Estatuto Autonémico de La Paz.

102 Ver Sentencia Constitucional Plurinacional N2 0039/2014, del 28 de julio de 2014, con respecto al examen de constitucionalidad del Articulo
37, numeral 20, del proyecto de Estatuto Autonémico de Chuquisaca, examinado erroneamente como numeral 17.
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Por otro lado, los mecanismos propios de cada institucién difieren unos de otros, por ejemplo, en ma-
teria de control gubernativo encontramos mecanismos de control internoy externo (auditorias externas
einternas), capaces de establecer indicios de responsabilidad en el supuesto de que existan irreqularida-
des. Sinembargo, lafiscalizacién, al estar dirigida a la evaluacién y seguimiento, tiene mecanismos como
las peticiones de informes escritos y orales, las solicitudes de informacién, las interpelaciones, etc.

En el marcodelosinstrumentosy mecanismos de fiscalizacion mencionados en el paragrafo ante-
rior, a continuacion se mostraran los resultados respecto al uso de los mismos.

7.3 Fiscalizacion en los GAD

En la encuesta se pregunté cuantas peticiones de informe oral y escrito por dia se realizaban desde el
OL al OE. El objetivo consistia en determinar, después de un analisis de las herramientas de fiscaliza-
cién, la magnitud de la fiscalizacién. Los comentarios de los miembros del OE se concentran en que la
frecuencia de solicitudes de peticiones de informe hace dificultosa la gestion del OE, ya que se dedican
en tiempos no menores a responder solicitudes de todo tipo.

Grafico 7.1
Solicitudes de informe por dia y departamento, 2011
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1
05 0,45
0,27
0,14 0,07
0,01 0,00 0:09 0,07
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laPaz  Oruro  Potosi Chuquisaca Cochabamba Tarija  SantaCruz ~ Beni Pando

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recogidos de los GAD.

Es presumible que al ser Tarija el departamento que concentra cerca del 30% de la inversién publi-
ca de todos los GAD la frecuencia sea mayor. Sin embargo, nétese la gran cantidad de peticiones de
informe: casi dos por dia. Asimismo, esto demuestra que la composicién politica de la AL de Tarija, al
ser equilibrada en fuerzas de oposiciéon y oficialismo, produce un control excesivo al OE, algo que no
ocurre cuando la fuerza politica mayoritaria en la Asamblea Legislativa tiene la misma adscripcién
politica que la del Gobernador.

LasALtienen el desafio actual de diferenciarse del control gubernamental ejercido porla Contralo-
ria General del Estado, control social y autoridades de regulacion. Asimismo, sera interesante explorar
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novedosas formas de fiscalizacién, como por ejemplo hacia la calidad de la prestaciéon de los servicios

publicos, ya que una vez que la legislacién sectorial tienda al agotamiento, en un tiempo incierto;

cuando ello suceda, se centraran en la fiscalizacion.

7.4 Conclusiones y recomendaciones

7.4.1 Conclusiones

La facultad de fiscalizacion siempre existié para el nivel departamental, sin embargo, se ha poten-
ciado solo por el hecho de tener 6rganos deliberativos electos.

La fiscalizacién es una forma que, viendo su evolucion, permite ver la historia reciente del debate
politico en el pais.

La frecuencia de la fiscalizacién, medida por el nimero de peticiones de informe, pareciera indicar
que la composicion politica de la asamblea y la magnitud de recursos son factores influyentes y no
asi otros como la magnitud de programas y proyectos, o la prestaciéon de servicios publicos.

7.4.2 Recomendaciones

El ejercicio de la fiscalizacion depende de tener un modelo de gobierno con los érganos (Ejecutivo
y Legislativo) separados, ello se expresa en que el Organo Legislativo no tenga actividades ejecuti-
vas, como firma de contratos, en lo posible o solo de manera excepcional.

En caso de suceder el punto anterior, es necesario que las asambleas departamentales encuen-
tren nuevas formas de fiscalizacién, escapando de lo tradicional. Por ejemplo, velar por la correcta
prestacion de servicios publicos.
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8.1 Planificacion en los GAD

El Sistema de Planificacion (SISPLAN), creado por la Ley N2 1178, esta desactualizado. Su desactualiza-
cién no solo tiene que ver con la aparicion de la autonomia, que modifica en formay fondo el escena-
rio territorial, sino que a partir de la drasticidad de la reforma, dos normas y una exhortacién a partir
de una sentencia constitucional, hacen de la renovacion del sistema una agenda formal.

La CPE plantea la necesidad de contar con un nuevo sistema de planificacion:

La funcion del Estado en la economia consiste en: 1. Conducir el proceso de planificacion econo-
mica y social, con participaciony consulta ciudadana. La ley establecera un sistema de planifica-
cionintegral estatal, que incorporara a todas las entidades territoriales'es.

La LMAD desarrolla™4la necesidad de contar con un nuevo sistema de planificacién de la materia,
de la siguiente forma:

. El Sistema de Planificacion Integral del Estado consiste en un conjunto de normas, subsiste-
mas, procesos, metodologias, mecanismosy procedimientos de orden técnico, administrativo
y politico, mediante los cuales las entidades del sector publico de todos los niveles territoriales
del Estado recogen las propuestas de los actores sociales privados y comunitarios para adoptar
decisiones que permitan desde sus sectores, territorios y visiones socioculturales, construir las
estrategias mas apropiadas para alcanzar los objetivos del desarrollo con equidad social y de
género e igualdad de oportunidades, e implementar el Plan General de Desarrollo, orientado
por la concepcion del Vivir Bien como objetivo supremo del Estado Plurinacional.

I1. El Sistema de Planificacién Integral del Estado serd aprobado por ley de la Asamblea Legislativa Plu-
rinacional e incorporara la obligatoriedad de la planificacién integral y territorial, asi como la
institucional.

[ll. Los programas y presupuestos multianuales, programaciones operativas y presupuestos
anuales, deben contemplar politicas, programas y proyectos de inversion en equidad social y
de género, garantizando un presupuesto real para satisfacer las necesidades y demandas dife-
renciadas de mujeres y hombres's.

El producto del sistema de planificacién deberia ser idealmente una constelaciéon ordenada de
planes, articulados entre si temporal y estratégicamente. Este ideal goza de una ventaja respecto al
modelo preconstitucional. El mismo consiste en que el horizonte temporal puede ser mas generoso
que un solo periodo de gobierno™®.

A pesar de la potencia constitucional y legal para forjar un sistema de planificacién novedoso,
la Ley Nacional que debe alumbrar la figura no ha sido promulgada hasta la fecha. Por esta razén el
TCP, a través de su Sentencia Constitucional 2055/2012, establece que la ley que creara el Sistema
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103 Numeral 1, Articulo 316 de la CPE.

104 A pesar de que la LMAD tiene mas de un articulo referido al sistema de planificacién integral del Estado, solo se apunt6 al que se considera
mas importante.

105 Articulo 130 LMAD, del19 de julio de 2010.

106 Afirmacion basada en el numeral g9 del Articulo 316 de la CPE, en el que la temporalidad no tiene un plazo concreto.
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Integral de Planificacién (SPIE) es “una obligacién inexcusable” y, por lo tanto, se “exhorta” al nivel
nacional a su cumplimiento.

Las actuales directrices de planificacion se originan de dos momentos. Primero, el presidente Evo
Morales convocé a un encuentro nacional entre institucionalidad estatal y organizaciones sociales
para proyectar un horizonte de largo plazo en el pais, es decir, planificar. El encuentro se denominé
Primer Encuentro Plurinacional para Profundizar el Cambio, y se desarrollé entre diciembre de 2011y
enero de 2012. La agenda legislativa en gran medida se deriva de este encuentro.

Posteriormente, en el discurso presidencial del 6 de agosto de 2012, el Presidente planted al pais la
agenda patriética con un horizonte de conclusién al 2025. Esta agenda contenia cinco puntos, que en
el discurso del 22 de enero de 2013 se ampliaron a13.

La Agenda Patridtica 2025 —que de entenderse como el nuevo Plan General de Desarrollo Econé-
mico y Social, conforme sefnala el numeral 7 del Paragrafo I, Articulo 158 de la Constitucion Politica
del Estado—- debe ser aprobada por la Asamblea Legislativa Plurinacional una vez presentado por el
Organo Ejecutivo. En consecuencia, al no existir actualmente un nuevo plan nacional que ademas
sea producto del nuevo sistema de planificacion, los planes subnacionales no tienen una perspectiva
formal a la cual aglomerarse y/o alimentar.

Ahora bien, la Agenda Patri6tica 2025 tiene una valoracion positiva como forma de planificacion
alargo plazoy, a pesar de que la misma no se ha formalizado a través de una norma expresa, ha ser-
vido como herramienta guia para la formulacién presupuestaria, que derivé en la generacién de dos
documentos: las Directrices de planificacion de mediano y largo plazo hacia la Agenda Patriética 2025 y las
Directrices de formulacion del presupuesto de inversion ptblica anual.

Véase a continuacion la temporalidad de los planes de los nueve GAD, del vencido Plan Nacional de
Desarrollo y de la Agenda Patridtica.

Tabla 8.1
Temporalidad de la planificacién departamental

Departamento Tiempo del plan

La Paz 2012 - 2020
Oruro 2012 - 2021
Potosi 2013 - 2017
Chuquisaca 2012 - 2016
Cochabamba 2011 - 2015
Tarija 2012 - 2016
Santa Cruz 2006 - 2020
Beni 2011 - 2015
Pando 2011 - 2015
Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2011
Agenda Patriética 2012 - 2025

Fuente: Elaboracién propia con base en los plazos establecidos en los planes departamentales y la Agenda Patridtica.
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Tabla 8.2
Temporalidad de la planificacién departamental y nacional

Chuqui-
saca

Cocha- Beni Pando Santa Agenda

el Blbes Ll e bamba Cruz Patridtica

Tarija

2006

2007

2008

2009

2010

20m

2012

2013

2014
2015
2016
2017

2018

2019

2020

2021

2022

2023

2024
2025

Fuente: Elaboracién propia con base en los plazos establecidos en los planes departamentales y la Agenda Patridtica.

Los dos cuadros precedentes muestran la misma informacién, pero en diferentes formatos. En
ellos se describen los plazos de cada uno de los planes de los GAD, del Plan Nacional de Desarrollo
y de la Agenda Patriética. En el segundo, las celdas de color azul muestran la cobertura de tiempo y
facilitanidentificar la coincidencia o no de los horizontes temporales de los planes. En el estudio no se
realiz6 una comparacién de los Planes ni de los Programas Operativos Anuales (POA).

Notese que el GAD de Santa Cruz tiene un plan de mayor largo plazo, aunque el promedio sea de 7,1
anos por plan. Asimismo, es posible afirmar que no se han realizado evaluaciones de los impactos de
la planificacién que podrian estar vinculados a la distribucion de recursos y que podrian servir de guia
en un eventual proyecto de redistribucién de recursos.

Aungue no todos los planes deberian tener exactamente un mismo horizonte temporal, la reali-
dad muestra que la figura actual no es producto de una planificacién ordenada, sino de la voluntad
planificadora de cada ETA. Sin embargo, se debe tener en consideracién que dado que muchos de
los planes fueron realizados de manera previa a la publicaciéon de la Agenda Patridtica, era previsible
que los horizontes temporales no coincidan y los planes se sobrepongan a los plazos establecidos
por la misma.
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8.2 Inversion publica en los GAD

Econémicamente, el pais ha crecido significativamente. El PIB per cdpita ha pasado de 1.010 bolivianos
en 2005 a 2.794 bolivianos en 2013; incremento de casi tres veces. Asimismo, el monto disponible para
la inversion publica pas6 de 5.078 millones de bolivianos en 2005 a 28.493 millones de bolivianos en
2013'7,

El incremento del monto disponible para inversion publica ha generado un concierto de criticas
sobre la incapacidad de ejecucién presupuestaria, especialmente de las entidades territoriales auté-
nomas. Si bien los recursos publicos para inversion crecieron alrededor de 3,7 veces, la capacidad de
inversion de las autonomias en general crecidé en una proporcion 4 veces superior'©®. Por tanto, es cier-
to que existe una acumulacion de depésitos en las cuentas de estas entidades desde una perspectiva
histoérica, pero es falso afirmar que su capacidad de ejecucion esta estancada.

Es decir, la magnitud de ingresos ha crecido y también ha evolucionado la capacidad de ejecucion.
Medir porcentualmente la ejecucion de la inversiéon pablica esconde el crecimiento neto de la capaci-
dad de inversién publica. Por ejemplo, si antes la asignacion consistia en 100 millones de bolivianos,
de los cuales se ejecutaba el 70% o 70 millones de bolivianos, y ahora la asignacién ha duplicado ese
monto pero la ejecucién se mantiene en el mismo porcentaje, ello no significa que los GAD no sean
capaces de ejecutar; al contrario, han duplicado su capacidad neta de ejecucion, aunque el porcentaje
se mantenga invariable.

En esta parte no se ahondara mucho en el analisis del destino sectorial de la inversiéon publica, sino
en la problematica que se sitla alrededor del hecho mismo de invertir.

8.2.1 Clasificacién de la inversion

Aligual que las competencias, la inversion pUblica se cataloga de diferentes modos y el problema no
reside inicamente en si esta clasificacion responde o no a la arquitectura competencial, sino que nin-
guno de los catalogos se conectan como producto de un esfuerzo explicito.

El presupuesto del sector plblico, cuyo destino es la inversién y también el gasto de funcionamien-
todelainstitucionalidad, se clasifica a través de ocho clasificadores™?: i) clasificador institucional (Go-
bierno Auténomo Municipal de Padilla, Asamblea Legislativa Plurinacional, etc.); ii) clasificador de
recursos por rubros (impuestos, venta de titulos y valores, etc.); iii) clasificador por objeto de gasto
(salarios, energia eléctrica, etc.); iv) clasificador por finalidad y funcién (estadistica, defensa, agricul-
tura, transporte por carretera, etc.); v) clasificador de fuentes de financiamiento (Tesoro General de
la Nacion, crédito externo, etc.); vi) clasificador de organismos financiadores (gobiernos extranjeros,
CAF, etc.); vii) clasificador de sectores econdmicos (industria y turismo, hidrocarburos, etc.); y viii)
clasificador geografico (La Paz, Oruro, etc.).
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107 Ministerio de Comunicacién, Informe de gestion 2013.

108 http://www.vipfe.gob.bo/index.php?opcion=com_contenido&ver=contenido&id=2190&.id_item=707, consultada en fecha 21 diciembre 2013.

109 Véase la integralidad de los clasificadores en: http://medios.economiayfinanzas.gob.bo/MH/documentos/DC_interes/ClasificadoresPresu-
puestarios2014_240713.pdf, consultada en fecha 30 de enero de 2014.
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Notese que dos de ellos tienen una l6gica sectorial: i) clasificador por finalidad y funcién, vy ii) cla-
sificador de sectores econdmicos. Ambos se descomponen hasta en tres subniveles, detallando todas
las posibilidades materiales de destino del presupuesto.

Ambos catalogos representan las posibilidades reales de materializar las competencias, respon-
sabilidades y todas las unidades minUsculas que de éstas se desprenden. En consecuencia, una tarea
urgente y por demas necesaria es asociar los catalogos sectoriales presupuestarios con los catalogos
competenciales. De este modo, no solo se solucionaria el horizonte real de cada competencia, sino
que se esfumarian mayoritariamente los temores de invertir en algo sobre lo que se tenga la duda
acerca de si es competencia de la entidad.

8.2.2 Ciclo y techos presupuestarios

El ciclo de formulacién presupuestaria en Bolivia es irregular. La irreqularidad se produce porque en pri-
mer término una cantidad no menor del presupuesto (21%) depende de fuentes volatiles (gas y mineria)m
y, posteriormente, porque estas variaciones al no ser previsibles a detalle y no contar con formas de con-
tencién, los ajustes al presupuesto son atemporales, es decir, se realizan ajustes de acuerdo a la varia-
cién de la cotizacion del gas y minerales, cuyas fechas no son uniformes de ano a ano.

Sobre la primera causa, se ha planteado formalmente la creacién de un fondo de estabilizacion, al
estilo noruego, que permita a los gobiernos tener mayor estabilidad en la proyeccién de su inversion.
El fondo de estabilizacién es parte de la agenda legislativa pendiente de la Ley N2 031™. De concretar-
se el fondo de estabilizacion, si seria perfectamente objetable que la baja ejecucién de la inversién
pUblica se excuse en una mala formulacién presupuestaria de la inversion, ya que el presupuesto a
ser asignado anualmente seria conocido en el momento de la planificacién y no habria asignaciones
adicionales durante el ejercicio fiscal correspondiente.

Al no tener controlados los excedentes de una parte del presupuesto, éste se ajusta en los deno-
minados presupuestos adicionales que se liquidan en el mismo ano del ejercicio fiscal, que en muchos
casos afecta en mas del 50% la programacion de la inversién™. Una alternativa para liquidar los exce-
dentes, con o sin fondo de estabilizacién, es que éstos no sean transferidos a los presupuestos fiscales
elmismoano en el que se generan, sino en el siguiente o subsiguiente presupuesto. Esta accion podria
reducir los recursos no ejecutados (que inciden en el incremento de los saldos de caja 'y bancos).

Un segundo elemento, como consecuencia del primero, es que con o sin fondo de estabilizacién el
ciclo del presupuesto consistente en el establecimiento de techos presupuestarios y adicién de presu-
puestos adicionales debe ser liquidado en la misma fecha en todos los ejercicios fiscales. Esto reduci-
ria no solo la critica de quienes consideran que el depdsito de los presupuestos adicionales se realiza
intencionalmente a destiempo con fines de estabilizacién macroeconémica, sino que contribuiria a
diluir el debate sobre quién es el responsable de la baja ejecucion.
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1o Financiamiento de las autonomias. «Banco Central de Bolivia». Asesoria de Politica Econémica Subgerencia de Investigaciones Especiales. Enero
2, 201m. http://www.bcb.gob.bo/3eeb/sites/default/files/Papers%203EEB%20-°©  %20CD/LuisSalcedo-°© - Financiamiento%2o0de%20las%20
autonomias.pdf (Gltimo acceso: agosto 1, 2013).

M Articulos 117 al 119, Ley N2 031, del 19 de julio de 2010, Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés Ibafez".

12 Datos proporcionados por la Direccién de Autonomias Departamentales del Ministerio de Autonomias.
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En la tabla 8.3 se muestran las variantes entre los presupuestos iniciales y los presupuestos

finales.

Tabla 8.3

Variacion entre presupuesto inicial y final en bolivianos

Departamento

Chuquisaca
La Paz
Cochabamba
Oruro

Potosi

Tarija

Santa Cruz
Beni

Pando

Total

Departamento

Chuquisaca
La Paz
Cochabamba
Oruro

Potosi

Tarija

Santa Cruz
Beni

Pando

Inicial
1.047.561.111,0
2.679.657.130,0
1.631.792.236,0
712.037.075,0
1.881.219.085,0
2.930.813.849,0
2.374.594.469,0
677.630.418,0
357.278.988,0
14.292.584.361,0

637.869.672,0
1165.509.894,0
685.622.850,0
£410.963.401,0
1.464.573.304,0
3.011.812.999,0
1.287122.223,0
404.591.541,0
307.391.545,0

Total

Departamento

Chuquisaca
La Paz
Cochabamba
Oruro

Potosi

Tarija

Santa Cruz
Beni

Pando

9.375-457.429,0

729.509.743,0
1.419.451.828,0
1.088.567.744,0
469.897.887,0
1.424.325.408,0
4.129.915.381,0
2.088.387.176,0
575.650.865,0
£401.645.424,0

Total

12.327.351.456,0

Gestion 201

937175.444.2
1.882.286.865,8
1198.925.119,0
644.431.649,0
1.864.868.478,8
3.321.985.163,1
1.923.657.307,6
593.345129.1
432.346.263,1
12.799.021.419,7

921.972.420,1
1.527.502.956,2
1.095.723.855,1
624.885.400,0
1.676.461.429,3
4.528.807156,1
2.235.498.356,3
689.413.443,1
587.016.560,0

13.887.281.576,2

1.282.521137,5
1.719.088.816,1
1.505.789.045,4
804.965.757.7
1.900.631.603,0
5.431.419.788,8
2.935.854.604,0
859.300.664,6
660.634.965,8

17.099.244.291,8

Variacion %

-10,5
-29,8
-26,5
95
-0,9
133
-19,0
12,4
21,0
-0,]

Gestion 2012

44,5
311
59,8
52,1
14,5
50,4
737
70.4
91,0

481

758
2]
383
3
34
315
40,6
493
64,5

387

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Economiay Finanzas Publicas.
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8.2.3 Destino de la inversion

El siguiente analisis se realizd sobre la base de los proyectos de inversion publica del ano 2011. Cada
uno de los proyectos fue categorizado en las competencias que se asociaron con posibilidades reales
de inversién publica. Se excluyeron entonces aquellas competencias que no demandan necesaria-
menteinversion plblica, como serla dotacion de personerias juridicas. Esta asociacion posteriormen-
te se aglutind por sectores sobre la base del clasificador presupuestario de sectores econdmicos y se
compararon tanto el destino sectorial como la cobertura de la inversion a partir de las competencias:
exclusivas, concurrentes y compartidas.

La tabla 8.4 muestra el conversor entre el clasificador por sector econémico y las competencias
con posibilidad de inversion.
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En la primera columna se muestran los sectores desplegados en el clasificador presupuestario por
sector econémico. Los sectores resaltados con color naranja son los que se excluyeron del analisis, ya
que su correspondencia esta vinculada con competencias exclusivas y/o privativas del nivel central
del Estado.

En el eje horizontal estan las competencias exclusivas, concurrentes y compartidas que se selec-
cionaron por serobjeto de inversion publica. En las intersecciones de la primera columnay las compe-
tencias se encuentraun nimero10 ningudn dato. El nimero 1 muestra que esa competencia pertenece
a ese sector.

Tabla 8.5
Inversién publica por sector econémico y GAD, 2011 (en porcentaje)

Sector economico Cochabamba Bolivia
Agropecuario 0,95 0,48 10,93 20,26 10,00 1,65 0,00 1,98
Industria y Turismo 30,70 0,94 1,90 8,60 14,82 26,68 13.43 3,27
Hidrocarburos 0,00 0,00 0,00 0,00 0,11 0,00 0,00 0,01
Energia 13,44 90,26 16,64 7.67 2,1 18,74 28,52 77,05
Transportes 48,93 6,48 50,80 34,46 35,66 19,68 20,30 12,56
Comunicaciones 0,00 0,00 0,00 0,00 o1 0,00 0,00 0,01
Salud y sequridad social 0,82 0,6 0,03 2,81 2,84 1,99 10,50 0,55
Educacion y cultura 0,00 0,04 757 347 1,95 575 n31 0,80
Saneamiento basico 0,00 on 0,48 1,64 3,26 42 3,88 0,49
Urbanismo y vivienda 0,00 0,00 012 0,21 0,02 0,00 0,61 0,02
Recursos hidricos 1,98 0,91 2,46 14,80 3,67 15,12 0,28 1,53
Comercio y finanzas 0,67 0,01 0,15 0,86 2,29 0,41 0,39 0,24
Multisectorial 2,51 0,32 8,54 0,67 179 2,59 0,44 0,93
Recursos naturales y medio ambiente 0,00 0,29 0,35 4,56 1,35 3,26 10,34 0,56
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Nota: Santa Cruzy Chuquisaca no remitieron lainformacién solicitada.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos reportados.

La tabla 8.5 muestra la concentracién porcentual de cada departamento respecto a los sectores
econdémicos. Asi, véase por ejemplo que La Paz concentra el 48,93% de sus proyectos y su financia-
miento en el sector Transportes; asimismo, Potosi concentra el 50,80% en el mismo sector.
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Tabla 8.6
Inversién publica por GAD y sector econdémico, 2011 (en porcentaje)

Sector economico Potosi | Cochabamba Bolivia
Agropecuario 0,99 19,68 27,93 8,84 ,,49 1,07 0,00 100
Industria y Turismo 19,42 23,32 2,94 2,27 3777 10,40 4,48 100
Hidrocarburos 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00 0,00 0,00 100
Energia 036 95,39 1,09 0,09 236 031 0,40 100
Transportes 8,07 42,03 20,46 237 23,30 2,00 177 100
Comunicaciones 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00 0,00 0,00 100
Salud y sequridad social 3,09 24,04 0,28 443 42,56 4,64 20,96 100
Educaciényy cultura 0,00 47 47,68 33 19,89 913 15,39 100
Saneamiento basico 0,00 18,09 4,98 2,90 54,66 10,71 8,66 100
Urbanismo y vivienda 0,00 0,00 38,72 12 8,96 0,00 41,20 100
Recursos hidricos 2,67 48,47 812 833 19,63 12,57 0,20 100
Comercio y finanzas 5,87 4,64 3,28 3,12 7913 2,19 177 100
Multisectorial 5,58 27,68 46,28 0,62 15,78 3,54 0,52 100
Recursos naturales y medio ambiente 0,00 4,93 3.3 710 19,90 7.49 20,35 100

Nota: Santa Cruzy Chuquisaca no remitieron la informacién solicitada.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos reportados.

Aligual que la tabla 8.5, la tabla 8.6 muestra la concentracion porcentual, esta vez de los sectores
econdmicos. Asi, en el sector agropecuario, el GAD con mayor presencia es el de Tarija con 41,49%y el
mas bajo Beni con1,07%.

8.3 Conclusiones y recomendaciones

8.3.1 Conclusiones

- Los planes departamentales y éstos con los planes del nivel central no coinciden en su horizonte
temporal. Sus proyecciones de futuro estan desconectadas en plazos de cumplimiento.

- No existe un plan nacional vigente, que sea producto de la alimentacién subnacional o que ali-
mente a los mismos. La planificacidén nacional sélo se expresa en directrices de programacion
anual sobre la base de los pilares de la Agenda Patridtica 2025, que tampoco se constituye en el
plan nacional formal.

- No existe un analisis de conocimiento publico, promovido desde el Estado, sobre las causas del
incremento en los depésitos o la imposibilidad de ejecutar el 100% de los recursos de inversion
puablica.
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8.3.2 Recomendaciones

- Esurgente la aprobacién de la Ley de Planificacién Integral del Estado, no solo por su pertinencia
técnica, sino por la exigencia legal de la Sentencia Constitucional 2065/2012.

- Laplanificacién plurianual sera mas viable si se tiene un sistema de estabilizacion financiera de lar-
go plazo. Portanto, la Ley del Fondo de Desarrollo Productivoy Solidario, que prevé un mecanismo
estabilizador, debe ser discutida a la par de la Ley de Planificacion.

- Los ciclos presupuestarios no son uniformes. Por ejemplo, los presupuestos reformulados no se
realizan en la misma fecha cada afo, es mas, no se conoce esa fecha anticipadamente. Seria de
mucha ayuda formalizar los momentos del ciclo presupuestario, con el fin de ganar previsibili-
dad.

- Mas alla de la modificacion de la Ley N2 1178 y sus reglamentos es necesario debatir la vigencia de
partes de estas normas. Esta decision no ha sido tomada aln de forma participativa, es decir, con
las entidades territoriales autonomas.
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Conclusiones y
recomendaciones




| presente documento constituye una linea base sobre las capacidades institucionales de los

Gobiernos Auténomos Departamentales (GAD) en el primer aio de vida de la autonomia. Para

ello se ha adoptado un marco conceptual y metodolégico que permita hacer operativas las
capacidades institucionales a través de seis componentes: 1) estructura organizacional; 2) recursos
humanos; 3) infraestructura y recursos tecnolégicos; 4) normatividad; 5) fiscalizacién; y 6) planifica-
cion e inversion publica.

El estudio se realizd tomando en cuenta los tres grupos de instituciones que conforman los GAD:
Organos Ejecutivos, Organos Legislativos y Servicios Departamentales. Si bien estos Ultimos forman
parte de la estructura del Organo Ejecutivo, por su importancia se los analizd de manera indepen-
diente. Del conjunto institucional de los servicios, para el estudio se priorizaron cinco servicios que
son comunes a la conformacion de los Organos Ejecutivos de los nueve GAD: Servicio Departamental
Agropecuario (SEDAG), Servicio Departamental de Caminos (SEDCAM), Servicio Departamental de
Deportes (SEDEDE), Servicio Departamental de Gestion Social (SEDEGES) y Servicio Departamental
de Salud (SEDES).

Este documento ha permitido identificar datos importantes que influyen en las capacidades
institucionales de los GAD, por ende, en la prestacion de sus servicios pUblicos y en la consolida-
cion de su autonomia en el ejercicio de sus nuevas competencias constitucionales. Asimismo,
es un ejercicio analitico inicial que permitira comparar a futuro su evolucién y fortalecimiento
institucional.

Cabe destacar que, en este primer esfuerzo realizado para la medicién de la linea base de capa-
cidades institucionales de los GAD, se ha requerido procesar y utilizar una vasta cantidad de infor-
macién de fuentes primarias y secundarias, con especial énfasis en aquella que podia originarse o
crearse Unicamente sobre la base de datos de las mismas administraciones departamentales. De
forma que a lo largo del periodo de recoleccion de informacién se ha podido constatar una serie de
debilidades en aspectos como la recopilacién, disponibilidad, acceso, calidad o llenado de informa-
cion por parte de las gobernaciones en relacién a los diferentes requerimientos y ambitos tematicos
desarrollados alolargo de este documento. Esimportante considerar que los mencionados factores
han retrasado la conclusién de este documento vy evidencian las dificultades para poder contar o ac-
ceder a lainformacion que, sin duda, se relaciona también con las capacidades institucionales para
producir estos datos y registros de manera eficiente y oportuna.

El equipo del Ministerio de Autonomias y del PNUD acudi6 a distintas fuentes, con el objetivo de
presentar la mayor cantidad de datos comparativos; sin embargo, en los diferentes acapites del in-
forme se pudo notar la ausencia de algunas instituciones en funcién de ciertas comparaciones a con-
secuencia de las deficiencias ya mencionadas en la recopilacion informativa. Asimismo, es necesario
aclarar las dificultades en el acceso a informacion secundaria originada en instituciones del gobierno
central que también sufrieron retrasos o la no remision.

A partir de esta evidencia es clara la necesidad de institucionalizar la gestion de informacién en los diferentes
entes autonémicos. Existe una oportunidad para impulsar el trabajo en estos aspectos, por lo que se
recomienda, de manera general, gestionar mecanismos y herramientas para fortalecer la creacién de
estadisticas y metodologias de recopilacién para ofrecer una mejor disponibilidad y acceso oportuno
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alainformacién en todos sus ambitos por parte de las gobernaciones. Estas acciones tendrian como
beneficiario principal a las mismas administraciones departamentales ya que al someter de manera
voluntaria, tanto el accionar como los resultados institucionales, entre otros, al escrutinio publico,
se lograria enviar un mensaje contundente de legalidad, eficiencia y objetividad al publico que final-
mente sirve; ademas de permitir una mejor medicion y valoracién del estado de situacion de su propia
institucionalidad para beneficio propio.

9.1 Estructura organizacional

Las estructuras organizacionales de las antes denominadas prefecturas han sufrido notables variacio-
nes, producto de un mayor grado de libertad para realizar cambios, de acuerdo a la normativa emiti-
da por el anteriormente denominado Congreso Nacional. De manera concomitante, las normas que
provienen del nuevo modelo de Estado Autondémico dejan claro que la definicién de esta estructura
corresponde a los GAD.

Readecuacion gradual de la ingenieria organizacional en las gobernaciones. Las nuevas competencias
constitucionalmente asignadas a los gobiernos departamentales hacen necesario que los GAD pue-
dan readecuar su ingenieria organizacional a estos nuevos retos; sin embargo, asi como el ejercicio
de las competencias es gradual, estas estructuras se consolidaran con el tiempo. Si bien se han iden-
tificado ambigliedades respecto al instrumento que deberia normar la estructura organizacional de
los Organos Ejecutivos en los GAD, la Declaracién Constitucional Plurinacional 0o45/2014, del 5 de
septiembre de 2014, ha establecido que los GAD pueden regular su estructura organizacional indistin-
tamente mediante ley o decreto departamental.

Uno de los siguientes retos de la estructura organizacional consiste en la consolidacién de Maxi-
mas Autoridades Ejecutivas al interior del GAD; es decir, una MAE para el Organo Ejecutivo y otra
MAE para el Organo Legislativo que permita cumplir con el principio de separacion de érganos.

Por otra parte, se busca que el Gobernador, como MAE del Organo Ejecutivo, asuma diferentes
roles en el marco de la gestién pabica y los intereses departamentales, diferenciando sus respon-
sabilidades con relacién a las demas autoridades departamentales. Un avance importante se dio
con las directrices presupuestarias 2015, que permiten la asignacion de codigos institucionales a las
entidades descentralizadas y empresas que dependen del Organo Ejecutivo del GAD.

Existen variaciones significativas entre uno y otro departamento en el grado de respuesta institucional al
marco competencial, verificdndose una invasion competencial concentrada en mineria e hidrocarburos. A partir
del analisis de la institucionalidad instalada de los GAD, es decir, las instancias que forman parte y
dependen de la estructura organizacional de los Organos Ejecutivos departamentales (secretarias,
direcciones, unidades). Con este fin se hizo un cruce entre las competencias establecidas en la CPE
y la estructura organizacional de cada una de las nueve gobernaciones, en el que se tomé en cuenta
las competencias exclusivas de los gobiernos auténomos departamentales; pero también las com-
petencias concurrentes y compartidas con el NCE y las competencias exclusivas de otros niveles de
gobierno e incluso las competencias privativas del NCE, a fin de identificar posibles invasiones a com-
petencias de otros niveles de gobierno.
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Luego de algunas exclusiones debidamente justificadasy sobre la base de una muestra de 40 com-
petencias, resultd que el Organo Ejecutivo con menor cobertura institucional es el de Potosi con 35%,
mientras que los de Tarijay Cochabamba tienen una cobertura del 63%. De las 36 competencias exclu-
sivas que tienen los GAD, se filtraron 26 competencias que hacen a tareas que demandan institucio-
nalidad para ser atendidas. Sobre este universo, se evidencié que los GAD de Cochabamba (69%), La
Paz (65%) y Tarija (65%) muestran el mayor grado de respuesta institucional al marco competencial;
mientras el GAD de Potosi es menor, con 38%, o que nos muestra que existen variaciones significati-
vas entre unoy otro departamento.

Finalmente, se analiz6 la cobertura institucional de los GAD respecto a competencias privativas y
exclusivas de otros niveles de gobierno y se verificé una invasién competencial por parte de los GAD
de aproximadamente el 5%, concentrada principalmente en aquellas materias referidas a recursos
naturales renovables y no renovables (mineria e hidrocarburos).

Cuando se hace referencia a hidrocarburos, la misma Constituciéon Politica del Estado asigna a
los GAD la competencia exclusiva de participar en empresas de industrializacion, distribucion y co-
mercializacion de hidrocarburos en asociacion con las entidades nacionales del sector. En el caso de
mineria, se promulgé la Ley N° 535 de Mineria y Metalurgia, el 28 de mayo de 2014, que establece que
los GAD pueden participar con el nivel central del Estado en empresas pablicas intergubernamentales
relacionadas al sector.

Cabe destacar que, segln datos del Gltimo Censo de Poblacién y Vivienda 2012, el GAD de Santa
Cruz presenta los menores ingresos per cdpita por transferencias fiscales en promedio de los Gltimos
anos; mientras que el de Tarija presenta los mayores ingresos en el mismo periodo; sin embargo, am-
bos muestran un alto grado de respuesta institucional al marco competencial establecido en la CPE,
lo que puede sugerir, aunque no de forma definitiva, que existe escasa correlacion entre la magnitud
de recursosy la cobertura institucional. También resulta interesante que el GAD de La Paz no cuente
coninstitucionalidad que cubra competencias compartidas.

De forma general, se podria decir que la estructuracién institucional de los GAD, posterior a la
aprobacién de la CPE, cubre de forma explicita el 61% del catalogo competencial que les fue asigna-
do. Sin embargo, y especialmente en los departamentos donde existen reservas de recursos natu-
rales, éstos tienen instituciones que invadirian, en sentido puro, las competencias del nivel central
del Estado. Por lo mismo, es pertinente considerar una politica de articulacién intergubernamental
sobre las politicas que recaen sobre recursos naturales, ya que en términos legales es una tension
constante.

La desconcentracion territorial ha variado significativamente entre los Gobiernos Auténomos Departamen-
tales. El analisis de la desconcentracion territorial de los Organos Ejecutivos de los GAD en la jurisdic-
cion del departamento, tomando como variables el territorio en el que se plasma la desconcentracién
(provincia - municipio), el tipo de autoridad que se establece (electa o designada) y el conjunto de
atribucionesy funciones que se les asigna, identificando la normativa que las establece.

En este sentido, llaman la atencion Tarija y Beni, donde los ejecutivos seccionales y corregido-
res son autoridades electas en secciones de provincia que coinciden con la misma escala territorial
que el municipio. En el caso de Tarija, el proyecto de adecuacion de estatuto autondémico que fue
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remitido al TCP en septiembre del 2013 mantuvo la figura de autoridades desconcentradas electas,
disposicion que fue declarada “incompatible” con la Norma Suprema, mediante DCP 0009/2014.
Posteriormente, el Estatuto Departamental de Tarija ajustado, aprobado y remitido para una se-
gunda revisién al TCP, mantiene la figura sin referencia explicita a su eleccién, pero si a su carencia
de cualidad gubernativa.

Ahora bien, en el marco del precedente establecido, la determinacion de inviabilizar la eleccion de
autoridades territoriales desconcentradas podria, a lo largo, beneficiar al GAD en términos practicos,
todavez que el criterio para desconcentrar debe ser primariamente la eficiencia institucional y la pres-
tacion de servicios pUblicos mas cercanos a la gente, antes que desconcentrar el poder en si mismo.

Por otra parte, la Ley N° 587, del 30 de octubre de 2014, Transitoria Electoral - Elecciones Subnacio-
nales 2015, establece la aplicacién de criterios de composicién y forma de eleccién del proceso electo-
ral del 4 de abril de 2010, manteniendo la distribucion y sistema de asignacion de escanos para la elec-
cién de asambleistas, ejecutivos seccionales, subgobernadores y corregidores, esto a consecuencia
de que en todos los departamentos (excepto Pando) no existen estatutos autonémicos en vigencia.

Los retos son la eleccion de autoridades territoriales desconcentradas y pensar en la region como espacio de
planificaciény gestion. La nueva forma de territorializaciéon del Estado, especialmente con la incorpora-
cién de la regién como espacio de planificacién y gestion, es una tarea que avanza. Tres departamen-
tos han incluido a la regién como forma de articulacion territorial (Cochabamba, Potosiy Chuquisa-
ca). Esto demanda que no solamente los GAM sean los llamados a la coordinacion territorial, pero
sobre todo el nivel central del Estado. Posiblemente, el éxito de los GAD resida en el trabajo regional
o subdepartamental, ya que sus ambitos competenciales de exclusividad son muy pocos, y en conse-
cuencia su rol de coordinacién podria ser una veta que podria rendir frutos de desarrollo, instituciona-
les y politicos en el futuro y que valdria la pena explorar.

Respecto al tipo de autoridad que se establece (electa o designada) en el acapite de desconcen-
tracién territorial, se cuenta con amplia informacion estadistica. Destaca el hecho de que de un
universo de 103 autoridades solamente 14 (14%) son mujeres y de éstas solamente 6 (6%) han sido
electas por sufragio, contra 32 (31%) hombres en la misma categoria, lo cual indica que pese a la
vigencia de normas que han realizado ajustes que potencien la participacién politica de la mujer,
los resultados no han sido todavia 6ptimos. Finalmente, se resalta que la tendencia de eleccién por
voto popular es mayor en el nivel local que en el provincial y que no existe ninguna autoridad electa
o designada a nivel regional.

9.2 Recursos humanos

Este esunodelos componentes mas extensos que se incluye en el estudio. El perfil del servidor publico
de los GAD se analizd a través de los siguientes criterios: i) tamano de las instituciones; ii) relacion de
género en el servicio publico; iii) nivel salarial; iv) nivel educativo; v) capacitacién; vi) forma de reclu-
tamiento y contratacion del personal; y vii) eventualidad en el cargo. En cada uno de estos puntos se
tomo en cuenta el enfoque de género del personal. A continuacién se presentan las observaciones
mas importantes que se realizaron en cada uno de estos componentes.
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9.2.1 Tamano de las instituciones

En esta seccién se describié el tamafo de las instituciones estudiadas a partir del nGmero de personas
con el que cuentan y respecto a la cantidad de poblacién que tienen en su jurisdiccién, mostrandose
asimismo la relacién entre el personal operativo y el personal ejecutivo.

Existe una desigual distribucién en la cantidad de poblacién que cada funcionario tiene que aten-
dery asimetrias salariales por una desproporcion en la disponibilidad de recursos econémicos con que
cuentan las instituciones de los GAD.

En el primer caso, el estudio mostro tres tendencias:

Primero, mientras que en el Organo Ejecutivo de Pando un servidor publico debe atender a 175 per-
sonas, en los de La Paz y Cochabamba el mismo servidor publico debe atender a 4.822y 4.418 perso-
nas, respectivamente. Si se realiza esta comparacién entre servicios, se puede observar que mientras
un funcionario del SEDAG de La Paz debe atender a 113.306 ciudadanos, un funcionario del SEDAG de
Tarija debe atender a 2.281 ciudadanos.

Segundo, las instituciones que muestran una distribucion mas homogénea entre la cantidad de
funcionarios que disponeny la cantidad de poblaciéon que deben atender (donde se matizan las asime-
trias) son los SEDCAM, donde la diferencia entre el que mayor cantidad de poblacién debe atender por
funcionario (Cochabamba, con 5.526 ciudadanos por servidor) y el que menor cantidad de poblaciéon
debe atender (Tarija, con 413 ciudadanos por servidor plblico) es de 13,38 veces.

Tercero, estas asimetrias se deben, entre otras cosas, a la desproporcién de recursos econémicos
con que cuentan las instituciones de los GAD para cumplir con sus atribuciones.

Por otra parte, el nivel salarial podria verse afectado por la disponibilidad de recursos. El depar-
tamento mas favorecido con el criterio de distribucion vigente es Tarija, que en 2013 contaba con un
presupuesto de Bs 4.129.915.381, lo que equivale a Bs 8.541,39 por habitante; mientras que el GAD de La
Paz contaba con un presupuesto de Bs 1.419.451.828 para 2013, es decir contaba con Bs 521,98 por ha-
bitante, que se traduce en una diferencia en disponibilidad de recursos de 16,36 veces. El que un GAD
cuente con mas recursos ciertamente influye en la cantidad de funcionarios que puede disponery, por
ende, en la relacion entre nimero de habitantes que debe atender por funcionario.

Dado que lo recomendable es que el tamano de la instituciéon responda a la cantidad de perso-
nas que deben ser atendidas en su jurisdiccién, para evitar las inequidades que se presentan entre el
ndmero de funcionarios disponibles por institucién vy la cantidad de poblacién que deben atender se
podria ensayar un modelo de compensacion en el que se asigne recursos a las gobernaciones a partir
de las necesidades de prestacion de servicios publicos.

9.2.2 Relacion de género en el servicio publico

Equidad de género

Como parte de un seqgundo componente analizado se encuentra la equidad de género, donde se de-
termina el porcentaje de mujeres que trabajan en las instituciones que forman parte del estudio, ha-
ciendo paralelamente una revision de los antecedentes de normativa referida a la incorporacion de la
paridad y equidad de género.
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Los roles institucionales no permiten tener un enfoque de género, existe un alto porcentaje de personal mas-
culino. De las 55 instituciones estudiadas, 12 (22%) tienen servidoras publicas en un porcentaje igual o
mayor al 50%, de éstas siete son SEDEGES (58%) y dos son SEDES (17%). En el otro extremo, de las ocho
instituciones con una presencia menor al 15% de servidoras publicas, cinco (63%) son SEDCAM. Estos
datos son llamativos, mas aldin en un Estado que propugna el valor de la equidad de género, dado que
nos muestra que adn existen instituciones claramente orientadas por el sexo del servidor.

Al estudiar los datos por nivel jerarquico (superior, ejecutivo y operativo), la investigacién muestra
que en el caso de los Organos Ejecutivos, a excepcion del de Cochabamba, la presencia de las servi-
doras publicas es mayor en el nivel operativo y menor en el nivel ejecutivo. Si bien en el caso de los
Organos Legislativos la presencia femenina se eleva en el nivel ejecutivo, llegando a ser superior al
50% en los casos de Pando y Tarija; ésta disminuye al analizar el nivel superior, siendo siempre inferior
ala de los servidores publicos (lo que quiere decir que hay menos asambleistas mujeres en relaciéon a
hombres). A nivel agregado, en el caso de los servicios, a excepcion de los SEDEGES, la presencia de
servidoras publicas en el nivel operativo es siempre inferior al 50%.

La participaciéon de las mujeres en el conjunto de instituciones estudiadas alcanza alrededor del
43%, sin embargo, este porcentaje no coincide con su salario agregado. Es decir, el porcentaje del
salario de las mujeres, por ejemplo, en los Organos Ejecutivos, es siempre menor al porcentaje de
servidores pUblicos. Asimismo, en la medida que el nivel salarial de la institucién crece, el salario
femenino decrece.

Todo lo mencionado nos permite reflexionar que si bien desde la promulgacion de la Constitu-
cion Politica del Estado en 1995 se han registrado grandes avances en la busqueda de la consecucion
de la equidad de géneroy de reivindicar los derechos de las mujeres, tendencia que se ha acentuado
con la promulgacién de leyes como la Ley N2 348, Integral para Garantizar a las Mujeres una Vida
Libre y Sin Violencia, asi como su Decreto Reglamentarioy la Ley N2 243, Contra el Acoso y Violencia
hacia las Mujeres, durante la Gltima legislatura, los datos muestran la tendencia de que la partici-
pacion femeninaen el servicio plblico decrece en la medida que el nivel jerarquico asciende, o lo que
es lo mismo, los altos cargos son mayoritariamente masculinos y éstos ganan, a nivel agregado,
sueldos mas elevados que las mujeres.

Como se vio, la equidad de género, medida por la participacién femenina en la estructura de las
organizaciones estudiadas, es escasa. Por lo que no solo es necesario profundizar en la implementa-
cién de medidas de discriminacién positiva, sino ampliarlas a partir del establecimiento de politicas
de Estado mas agresivas, que permitan seguir disminuyendo las brechas de género y las conductas
patriarcales que aln se observan en la sociedad.

Nivel salarial

Sobre este aspecto cabe destacar que el primer decenio del siglo XXI se caracterizé por la aplicacion de
una politica de austeridad, que se reflejé en las sucesivas disminuciones del salario del primer manda-
tario (10% durante los gobiernos de Mesa y Rodriguez Veltzé y de -44,2% durante los primeros anos
del gobierno de Morales, gestiones 2005-2012), y que lo convirtié en el Presidente con el menoringre-
so de la regién con una retribucién mensual de $us 2.176 para el afio 2012; sin embargo, esta medida
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estuvo complementada por una politica de continuo incremento de los salarios minimos nacionales
que pasaron de Bs 440 en 2005 a Bs1.000 en 2012 (lo que implica un incremento del 56%), que tuvo el
propésito de cerrar las brechas econdmicas. Al no poder ningln funcionario publico ganar mas que el
Presidente (a menos que se desemperfie en empresas nacionales estratégicas), esta politica de auste-
ridad también se reflejo en los salarios de los servidores de los GAD.

Recién el ano 2012, mediante la promulgacion del DS N° 1186 del 9 de abril de 2012, se autoriza un
incremento del 7% en la escala salarial maestra para los ministerios del Organo Ejecutivo, aspecto que
se repitid en las gestiones 2013 y 2014.

Es evidente una asimetria en el nivel salarial entre hombres y mujeres en todos los niveles jerdrquicos. Cuan-
do observamos las brechas en cada nivel salarial constatamos que, a medida que el nivel salarial se
incrementa, las brechas entre el salario del personal masculino y el salario del personal femenino se
hacen mas notorias. Esta asimetria es generada porque la mayoria de los varones ocupa cargos de
mayor jerarquia, entonces las posibilidades de lograr equidad son escasas.

Por lo tanto, es recomendable realizar un estudio que determine en qué medida los salarios del
sector publico y la politica de austeridad implementada por el gobierno actuaron como incentivos
o desincentivos para la captacion de fuerza laboral, que contenga a su vez un analisis de correlacién
entre la determinacion del salario minimo nacional y la determinacién de las remuneraciones, espe-
cialmente de los niveles altos y medios del sector privado y la cooperacién internacional.

Nivel educativo

Se desarrolld la relaciéon existente entre el nivel educativo y la carrera administrativa a partir del estu-
dio de la institucionalidad que conforma los GAD, con el objetivo de determinar qué tipo de correla-
cién existe entre estas variables.

Las estadisticas para estas instituciones se organizaron en torno a los siguientes indicadores: ni-
vel educativo por nivel jerarquico (superior, ejecutivo y operativo), nivel educativo por categoria de
género, y nivel de profesionalizacion (titulo universitario o profesional, nivel técnicoy con postgrado);
para posteriormente determinar la existencia o no de carrera administrativay servicio civil dentro de
la institucionalidad de los GAD.

Si se toma en cuenta el nivel educativo, la equidad de género solo estd presente en la categoria de bachi-
lleres. A medida que los cargos tienen mayor jerarquia, el personal masculino es mayor y goza de una mayor
profesionalizacién. El nivel educativo de los servidores pUblicos es variable. El promedio de servidores
publicos profesionales de los niveles superiores y ejecutivos de los OE esigual a 84%. Los porcentajes
restantes se distribuyen entre servidores con bachillerato y/o universitarios sin titulo académico. Si
bien podria inferirse que el nivel educativo es una forma de ascenso en la estructura institucional,
es también cierto que para el nivel operativo éste deberia ser igual o superior al nivel educativo del
nivel superior. Esto debido a que para el acceso al servicio publico, el nivel educativo es un requisito
de acceso y por constituirse este nivel en el soporte cotidiano de las politicas institucionales. Sin
embargo, la experticia de los servidores publicos va mas alla de su educacién universitaria, por ello
el Estado deberia incentivar la certificacion de las competencias de los funcionarios publicos en as-
pectos relacionados con la administracién publica.
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Conforme lo anotado, encontramos que en la conformacion de los Organos Ejecutivos el nivel de
profesionalizacién es de 80%. En el caso de profesionalizacion por género, el porcentaje de mujeres
profesionales es de 76%, es decir, inferior al de los hombres que presentan un porcentaje de 84%.

Por otro lado, el 15% del personal en el nivel superior y ejecutivo de los OE corresponde a la cate-
goria posgrado, mientras en el nivel operativo dicha categoria asciende sélo al1,3% del personal. Este
dato llamala atencién, ya que los requisitos de acceso al nivel operativo generalmente incluyen tener
el mas alto nivel educativo posible, mientras este requisito para el nivel superiory ejecutivo no es apli-
cable presumiblemente por la forma de designacion de sus puestos.

En el caso de los Organos Legislativos, el grado de profesionalizacion es comparativamente menor
al que se observa en los Organos Ejecutivos (63%). Esto puede deberse a la novedad que representé la
eleccion de asambleistas departamentales en las elecciones del 2010. A nivel agregado, en las asam-
bleas legislativas de los GAD, las servidoras publicas representan el 61% del total de mujeres profesio-
nales, mientras los hombres profesionales registran un 66% respecto de su total.

En el marco de los Servicios Departamentales, los SEDES en su conjunto son el grupo institucional
con la mayor profesionalizacién, con un 89% de su personal, esto puede explicarse por la alta espe-
cializacién del sector. Por otro lado, a diferencia de los otros servicios estudiados, los SEDES presen-
tan comparativamente un nivel de profesionalizacion de mujeres (97%) superior al que presentan los
hombres (89%).

El SEDAG, por su parte, cuenta con un nivel de profesionalizacién de tan solo 68%, resalta el con-
junto profesional del departamento del Beni, que al ser uno de los principales departamentos ganade-
ros del pais y la sede nacional del Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria e Inocuidad Alimentaria
(SENASAQ), su porcentaje de personal profesional sea el mas bajo de Bolivia con 48% de sus funciona-
rios en esta categoria.

Los SEDCAM, por su lado, son los servicios que comparativamente presentan uno de los niveles
mas bajos de profesionalizacién. A nivel agregado la no profesionalizacion supera el 50% del total de
los funcionarios y Chuquisaca registra el nivel mas bajo de profesionalizacion con 19%.

A su vez, los SEDEDE tienen 29% de su personal compuesto por personas con un nivel educativo
de bachillery cerca del 40% son profesionales universitarios con titulo a nivel de licenciatura. El nivel
educativo posgradual es inexistente. Los SEDEGES son las instituciones en las que la asimetria entre el
nivel operativoy ejecutivo es mas notoria, ya que en el segqundo grupo el 90% de los funcionarios tiene
la categoria de profesional; mientras que en el nivel operativo solamente el 39% de los funcionarios
alcanza esta categoria. Sin embargo, la incidencia del grupo ejecutivo es menor al del operativo, lo
que equivale a un nivel de profesionalizacién agregado de tan solo 41%.

Capacitacién
Existe una limitada capacitacién a los funcionarios ptblicosy pocos incentivos de inversion en el personal que
no fue contratado por concurso de méritos; por tanto, su alejamiento de la institucion es un aspecto
latente que inhibe la capacitacién.

En promedio, solo un 25% de los funcionarios fue capacitado, por lo que es necesario promover
politicas publicas que retomen e impulsen el tema, y que desde el Estado se fomente la profesiona-
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lizacién y capacitacién del servidor publico, desarrollando un sistema que incentive la especializa-
cién en los servidores plblicos, por el cual las instituciones que la promuevan sean reconocidas.

Forma de reclutamiento y contratacién del personal
La carrera administrativa no ha sido implementada, no ha funcionado adecuadamente desde la pro-
mulgacién de la Ley N21178. Esto no ha cambiado con la entrada en vigencia de la autonomia.

La carrera administrativa o servicio civil en Bolivia no ha funcionado adecuadamente desde la pro-
mulgacién de la Ley N°1178, siendo ésta una de las principales causas de que 96 de cada 100 servidores
publicos de los GAD sean contratados por invitacion directa, en clara muestra de que el sistema de
reclutamiento por concurso de méritos es casi inexistente.

Por ello, es importante que desde el nivel central, pero también desde los gobiernos auténomos,
se tomen las medidas necesarias para garantizar el pleno funcionamiento de los mecanismos de ca-
rrera administrativa previstos en la normativa. Para ello se deben promover politicas publicas que
retomen e impulsen el tema y que desde el Estado se fomenten la profesionalizacién y capacitacion
del servidor publico.

Eventualidad en el cargo

Unainvestigacion pendiente es el impacto de la distribucion de recursos entre los GAD y al interior de
los mismos con relacién a la cantidad de recursos humanos y escala salarial, que varia por departa-
mento e instituciéon. Asimismo, es importante sefialar que un factor por el cual se contrata recursos
humanos eventuales se debe a los limites de gasto para funcionamientoy la contratacién de personal
como gasto de inversion.

Existe un alto porcentaje de funcionarios eventuales. El documento muestra que de un universo de 50
instituciones analizadas que componen los GAD, en 16 el personal eventual compone como minimo
un 50% o mas del personal total correspondiente, hecho que se da principalmente en algunas insi-
tuciones departamentales como los SEDEDE, SEDCAM y OE. Sin embargo, tomando en cuenta la
totalidad de OE, OLy Servicios Departamentales que componen los GAD, el promedio de personal
eventual ejerciendo funciones publicas es de 43%, aproximandose casi a la mitad del total de servi-
dores publicos.

9.3 Infraestructura y recursos tecnolégicos

Se observa una distribucion asimétrica en la asignacion de la infraestructura piblica. La asimetrias per cdpita
en la distribucion de recursos afectan el patrimonio de los gobiernos autbnomos, generando inequi-
dades horizontales con respecto al nivel poblacional de los departamentos, donde por ejemplo Tarija,
que representa el 4,8% respecto del total de la poblacién nacional, concentra el 68% del valor de los
bienes inmuebles y el 35% de los bienes muebles nacionales. En contraposicion, Santa Cruz que con-
centra casi el 27% de la poblacién nacional, Gnicamente posee el 8,22% de los bienes inmueblesy 2,25%
de los bienes muebles nacionales. Estos resultados inciden en diversos factores de las gobernaciones
como: capacidad de provisién de bienes y prestacién de servicios, entre otros, por lo que es necesario
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generar mecanismos compensatorios y/o redistributivos para atacar estas desigualdades en cuanto
ainfraestructura.

Las gobernaciones no cuentan con recursos tecnoldgicos suficientes. Las condiciones actuales en cuan-
to a recursos tecnoldgicos y acceso a internet en las entidades territoriales autbnomas generan una
serie de perjuicios y repercusiones en la ejecucion y cumplimiento de sus metas, dado que en primer
lugar existe una baja proporcion de computadoras por servidor plblico; donde de 39 instituciones que
reportaron datos sobre el equipamiento de computadoras solamente el 20% tiene una o mas de una
computadora por servidor pablico. En segundo lugar, existe un limitado acceso a internet, pues del
conjunto de servidores publicos de las gobernaciones, solamente el 11% tiene una o mas de una com-
putadora con internet por persona.

Finalmente, si bien la cobertura, velocidad y precios actuales de los servicios de internet repre-
sentan una limitacién que escapa al control de los GAD, ésta tiene repercusiones en la consecucion
de logros y objetivos institucionales, por lo que es necesario que se realicen gestiones desde el ni-
vel central para dotar a los gobiernos autdnomos de los insumos necesarios para la realizacion de
sus actividades, presentacion de informacién financiera, contrataciones y otros, de manera que se
cuente con la plataforma tecnoldgica/informatica adecuada para agilizar estas labores y exigir ma-
yores resultados. Asimismo, una vez conseguida una conectividad de calidad, es necesario que los
procedimientos de la Ley N2 1178 sean revisados para ver cuales de éstos puedan migrar a una légica
virtual.

El Estado tiene interés en promover el gobierno electrénico y la conversion al software libre, dado
que el software privativo representa actualmente un costo elevado y no permite generar mercado de
trabajo para los programadores locales. Asimismo, se deberia contabilizar y analizar el conjunto de
tramites que los GAD realizan con entidades del nivel central para catalogar cuales de éstos pueden
pasar a un formato electrénico, agilizando asi los envios de informacién y formalizar su aceptacion
como medio valido y de sustitucién del formato impreso, evitando la constancia fisica de la documen-
tacion para asumir su validez.

9.4 Normatividad

La consolidaciéon de estatutos autonémicos se encuentra en progreso. Un aspecto que adquiere especial
relevancia en los procesos de produccién legislativa dentro los departamentos es la consolidacion
de sus estatutos autonémicos, pues a partir de éstos las autonomias podran desplegar todo su
potencial administrativo en el ejercicio competencial concreto y sus regulaciones seran fuente de
desarrollo normativo autonémico. En ese contexto, es importante mencionar que a la fecha sélo el
Gobierno Auténomo Departamental de Pando cuenta con su norma institucional basica en plena
vigencia; sin embargo, es necesario destacar los avances existentes en los departamentos de La
Paz, Oruroy Potosi, que cuentan con sus estatutos declarados plenamente constitucionales y solo
resta su aprobacién via referéndum.

Por otro lado, los departamentos de Tarija, Chuquisaca y Cochabamba ya remitieron sus esta-
tutos al TCP para su segunda revision y posible declaracion de constitucionalidad plena, por lo que
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se estima que los gobiernos auténomos de La Paz, Oruro, Potosi, Tarija, Chuquisaca y Cochabamba
cuenten con estatutos en plena vigencia para el ano 2015.

Existe una importante produccion legislativa, sin embargo, concentrada en tres competencias, dos sin acti-
vary posibles conflictos competenciales normativos. En el marco del desarrollo normativo de las autono-
mias departamentales es interesante sefialar que para el periodo de 2010 a 2013 las asambleas depar-
tamentales han emitido 920 leyes que son incrementales en el tiempo, es decir, la cantidad es mayor
por cada afo (2010: 136 leyes; 2011: 168 leyes; 2012: 297 leyes; 2013: 319 leyes), ademas de que las nor-
mas son en un 20% de caracter declarativoy en un18% se vinculan a competencias no exclusivas de los
GAD (concurrentes entre el nivel central del Estado y las ETA, exclusivas y privativas del nivel central
del Estado), lo que muestra una clara tendencia en el gjercicio de su facultad legislativa.

También es interesante observar que si bien existen 920 leyes emitidas por las asambleas depar-
tamentales, el destino competencial de las mismas se encuentra sobre tres competencias exclusivas
que concentraban el 63,06% de la legislacion departamental (relacionada al programa operativo anual,
patrimonio cultural, promocién y desarrollo de proyectos y politicas para nifiez y adolescencia, mujer,
adulto mayory personas con discapacidad) y el 36,94% que concentra las 33 competencias restantes.

El ejercicio normativo de las AL tiende a incrementar la cobertura competencial a través de legis-
lacién. Por ejemplo, los datos agregados del 2010 al 2013 muestran que solo la competencia exclusiva
de construccién y mantenimiento de lineas férreas y ferrocarriles esta sin activar, en contraste con el
ano base, que tenia 10 competencias exclusivas inactivas a través de legislacion.

Asimismo, es importante mencionar que si bien el apartado de normatividad no senala expre-
samente declaraciones del TCP, a lo largo del documento se ven referencias especificas dado que la
jurisprudencia emitida tiene una gran influencia y se espera que los controles que realiza permitan
la consolidacion del proceso autonémico. Esta influencia se debe a los controles previos de constitu-
cionalidad obligatoria de las normas institucionales basicas y a que la jurisprudencia emitida es de
caracter vinculante, lo que genera regulaciones de derecho autonémico que deben ser acatadas; en
este sentido, resulta imprescindible que la jurisprudencia del TCP sea de conocimiento de las autorida-
des subnacionales. Sin embargo, es necesario que esta entidad tenga consistencia en sus pronuncia-
mientos para no ocasionar mayor incertidumbre y desorden en la normativa autonémica, que desde
el texto constitucional naci6 con un nivel de complejidad considerable.

En esa misma linea, es menester mencionar que debido a que la autonomia trae consigo el fin del
monopolio legislativo del nivel central del Estado, surge la posibilidad de que debido a la multiplicidad
de o6rganos deliberativos emitiendo leyes broten conflictos competenciales normativos entre dos o
mas normas de distintos niveles de gobierno. En ese marco, es importante recalcar nuevamente la
importancia del TCP, ya que a través de su jurisprudencia, vinculante y de cumplimiento obligatorio,
las entidades territoriales autébnomas son llamadas expresamente a tomar en cuenta los principios de
jerarguia y competencia al momento de legislar para evitar este tipo de conflictos, ya el TCP aplicara
los mismos al momento de resolver conflictos competenciales que sean de su conocimiento.

Hay dos elementos a tomar en cuenta como fuente generadora de conflictos: el primero son los
conflictos competenciales normativos con los solapamientos competenciales. Solo un 25% de las
competencias de los GAD no sufre de solapamientos con competencias de otros niveles de gobierno;
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en ese marco, se evidencia la necesidad de clarificar la delimitacién competencial a través de su desa-
rrollo, realizado en estatutos autondémicos y legislacion departamental.

El segundo elemento a tomar en cuenta como fuente de posibles conflictos normativos es la clau-
sularesidual, pues amerita una definicion formal respecto a su alcance. La duda radica en que si a par-
tirde la clausula residual un nivel de gobierno desposeido de la competencia explicitamente asignada
a otro nivel, puede reclamar la asignacion argumentando un ejercicio por escala territorial superior.
La otra alternativa en debate es considerar que la existencia de una competencia es suficiente para
eliminar la posibilidad de la asignacién a terceros por la via residual.

Finalmente, el funcionamiento de las gacetas departamentales ha mejorado, sin embargo, queda
pendiente la etapa de su integracién con la gaceta nacional, asi como su articulacién con otras ins-
tancias y 6rganos del Estado.

9.5 Fiscalizacion

La facultad fiscalizadora se halla en aumento, sin embarqo, es necesaria la construccion de leyes de fiscalizacion
departamental que permitan la institucionalizacién de los mecanismos de control legislativo por los cuales se
relacione a los 6rganos deliberativos con los Organos Ejecutivos, de forma tal que el ejercicio de la facultad per-
mita el mejor desarrollo de la gestién publica. La facultad fiscalizadora siempre existi6 para el nivel depar-
tamental, sin embargo, se ha visto potenciada por el hecho de tener érganos deliberativos electos.

Asimismo, se destaca que factores como la composicién politica de la asamblea y la magnitud de
recursos tienen mas influencia que otros como la magnitud de programas y proyectos o la prestacion
de servicios pablicos en la frecuencia de la fiscalizacién, que fue medida en el caso del estudio por pe-
ticiones de informe, destaca el caso de Tarija donde se concentra el 30% de los recursos de inversién y
cuyo OE tenia una composicion equilibrada en fuerzas de oposicion y oficialismo, pues se solicitaban
dos informes por dia para el afo 2011. En contraposicion, el departamento de Potosi que abarca un
porcentaje menor en cuanto a recursos de inversion, no reportd ninguna peticion de informe en el
ano de estudio.

Si bien hasta el momento los instrumentos de fiscalizacién se encuentran en los reglamentos de
debates de las asambleas departamentales, como una réplica de los instrumentos utilizados en el
nivel central del Estado, es necesaria la construccion de leyes de fiscalizaciéon departamental que per-
mitan la institucionalizacién de los mecanismos de control legislativo por los cuales se relacione a los
6rganos deliberativos con los Organos Ejecutivos, de forma tal que el ejercicio de la facultad permita
el mejor desarrollo de la gestién publica.

El reto de la facultad fiscalizadora en las diferentes asambleas departamentales es diferenciarse
del control social ejercido por la sociedad civil organizada y del control gubernamental ejercido por las
unidades de auditoria interna y la Contraloria General del Estado; asimismo, un intento de ejercicio
excesivo de lafacultad fiscalizadora podria desnaturalizar esta labor haciendo que las asambleas sean
corresponsables de toda aquella documentacion que se exija sea autorizada previamente por este
6rgano, o que de esta forma ralenticen la ejecucién de programas, proyectos, contratos o convenios
que tengan un impacto en los resultados de la gestién pablica departamental.
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9.6 Planificacion e inversion publica

La planificacion nacional se expresa en la actualidad en las Directrices de Planificacién de Medianoy
Largo Plazo hacia la Agenda Patridtica 2025y las Directrices de Formulacion del Presupuesto de Inver-
sién Pablica Anual, derivadas de los pilares de la Agenda Patridtica y que constituyen una forma de
planificacién a largo plazo, asi como también herramientas guia para la formulacion presupuestaria.

Sin embargo, se hace necesaria la aprobacion de la Ley de Planificacion Integral del Estado, no
solo por la exigencia legal de la Sentencia Constitucional 2055/2012, sino también porque el Sistema
de Planificacion Integral del Estado (SPIE) incorpora e integra técnicamente en su disefio aspectos
econdmicos, politicos, socialesy territoriales para la toma de decisiones estratégicas, ademas de con-
siderar dentro de sus objetivos de desarrollo el ordenamiento territorial y sus nexos con las distintas
visiones de desarrollo con la pluralidad cultural boliviana.

La temporalidad de los planes departamentales entre si y con los planes del nivel central no coincide en
sus plazos u horizontes temporales. Sus proyecciones de futuro estan desconectadas en plazos de
cumplimientoy su horizonte temporal promedio es de 7,1 afos por plan. Sin embargo, la conforma-
cion de estos planes de manera previa a la Agenda Patridtica puede explicar en gran medida estos
desfases.

Por otra parte, no existe un catalogo presupuestario en la actualidad que permita cruzar la 16-
gica sectorial con los catalogos competenciales, hecho que podria direccionar de mejor manera las
inversiones realizadas por las administraciones departamentales a instancias/sectores que verda-
deramente les corresponden a los gobiernos auténomos departamentales. A pesar de no existir
un catalogo de competencias, el ejercicio de conformacion de sectores de inversion en el estudio
permitid evidenciar que actualmente los proyectos de inversién de la mayoria de las gobernaciones
estan focalizados principalmente al sector de transporte, con excepcion de las gobernaciones de
Oruro, Pandoy Beni.

Otro aspecto importante es que si bien existen criterios para juzgar el desempeno de la ejecu-
cion de recursos de inversion puablica, actualmente no existe un analisis de conocimiento publico,
promovido desde el Estado, sobre los efectos en la ejecucion de la inversion por factores como la
atemporalidad de los ajustes al presupuesto por recursos adicionales de gasy mineria, o el efecto de
los presupuestos reformulados que no son realizados en la misma fecha cada ano, dado que prime-
ro, latransferencia de recursos adicionales representa el 21% del presupuesto de las gobernacionesy
que, por tanto, afecta la programacion de la inversién de las gobernaciones en mas del 50%, motivo
por el cual seria (til que estas transferencias sean realizadas al ano fiscal siguiente, ésta seria una
herramienta que permita establecer el grado de responsabilidad de las gobernaciones en su ejecu-
cién segun lo programado, evitando también de esta manera los incrementos en caja y bancos en
la misma gestion por recursos no ejecutados. Segundo, para el caso de los presupuestos reformula-
dos, es imposible conocer la fecha de su realizacidon de manera anticipada porque dicha reformula-
cién no es realizada en la misma fecha cada ano, por lo que seria recomendable y (til, tanto para el
nivel central como departamental, formalizar los momentos del ciclo presupuestario con el fin de
ganar un mayor grado de previsibilidad.
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Finalmente, es necesario resaltar que la introduccién de un nuevo modelo autondmico ha traido
consigo problemas operacionales y analiticos esperables de cualquier proceso de novedosa imple-
mentacién en la gestion publica, por este motivo su investigacion es (til y necesaria para esclarecer
secuencias y consecuencias de cambios institucionales que sirvan de base para poder abordar diver-
sas cuestiones en cuanto a disefo institucional, generacion y difusiéon de conocimientos e instrumen-
tos administrativos de politica en las diversas entidades subnacionales.

Queda claro que el proceso autonémico boliviano todavia debe introducir reformas y plantear ac-
ciones concretas y necesarias para ampliar los espacios de acciéon y disponibilidad de recursos de los
GAD de manera general. Sin embargo, queda claro también que los GAD deben hacer mayores esfuer-
zos para desarrollary consolidar en un corto plazo mayores capacidades en los ambitos analizados a
lo largo de todo el documento, con el propésito de llevar a cabo de mejor manera las tareas que les
han sido asignadas, dado que de nada servirian mas recursos si las estructuras departamentales son
incapaces de hacer cada vez un mejor uso de ellos y generar bienes publicos de mayorimpacto posible
en el bienestar de la poblacion de cada una de sus jurisdicciones.

Los resultados presentados en este documento de estudio proporcionaron elementos para enten-
der que, ante una realidad compleja y heterogénea como la boliviana, el conocimiento de las con-
diciones institucionales de cada gobierno departamental es un factor vital para determinar en qué
medida los procesos autondmicos pueden ser mas o menos eficientes dadas las diferentes realidades
institucionales en ambitos como sus estructuras organizacionales, capacidades de planificacién ein-
version, composicion de sus recursos humanos, aspectos tecnol6gicos y otros.

La transformacién de la gestion plblica departamental es una tarea adn pendiente dado que,
si bien se han registrado algunos avances, los modelos de organizacion y gestién actuales no estan
en condiciones 6ptimas que permitan la satisfaccion total de demandas sociales, ni tampoco estan
en condiciones de poder constituirse en medios eficaces para la formulacién e implementacion de
politicas publicas de alto impacto a nivel departamental. Es una obligacion fundamental establecer
en la agenda publica la necesidad de contar con capacidades técnicas cada vez mayores de las ad-
ministraciones plblicas departamentales, capacitary certificara sus recursos humanos, establecer
sistemas de incentivos salariales adecuados, mejorar el equipamiento y recursos tecnologicos ad-
ministrados, mejorar los niveles de remuneracion y modificar los estilos de gestion para introducir
conceptos como la eficiencia, eficacia y transparencia en el manejo de sus recursos, planes, progra-
masy proyectos departamentales.
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