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ABSTRACT

Desde la vigencia de la Ley de Participacion Popular y la Ley N° 1178, los gobiernos
municipales comenzaron a convertirse en los principales actores del desarrollo. Sin
embargo las principales leyes que apoyan este proceso han tenido dificultades en su
aplicacion, sobre todo en aquellos preponderantemente rurales. En este periodo se
establecié un marco normativo complejo de normas directas e indirectas, se ha podido
comprobar que en estos 10 afios, el proceso legislativo municipal ha tenido una
expansion significativa, que va desde la promulgacion de la Ley de Participacion
Popular hasta establecer 25 normas directas y 65 normas conexas que representan 328
articulos. Esto implica un amplio bagaje de normas que regulan la vida de los gobiernos
municipales y la carga de responsabilidades para las autoridades de los gobiernos
municipales. Por otro lado la Ley de Administracion y Control gubernamental N° 1178,
se caracteriza como un instrumento de gestion institucional, centrandose en la mejora de
la Administracién Publica, incidiendo basicamente en los sistemas de administracién y
control. Su enfoque es “empresarial institucional”, cuyos objetivos son la eficacia,
eficiencia y economia institucional. Bajo este panorama, los municipios rurales se
encuentran limitados en la aplicacion de la Ley 1178, por su caracter vertical y su poca
flexibilidad. Su aplicacion no es inmediata, demanda el disefio de instrumentos
especificos para adaptar la norma bésica a cada municipio, lo que incide nuevamente en
la ya mermada capacidad de gestion de los gobiernos municipales rurales. Los
gobiernos municipales del sector rural han empezado a sentir el conflicto entre la
legalidad por cumplir las normas y los procesos sefialados y la legitimidad de las
necesidades y demandas de la sociedad. Por que las normas han sido escrita y pensadas
en municipios méas urbanos, no se adecuan para las necesidades de los municipios
rurales. Por tanto corresponde analizar la pertinencia de una Ley de Administracion y
Control Gubernamental para los municipios, mediante la elaboracion de un conjunto de
normas basicas de los distintos sistemas de administracion y control interno, que
complementen a las ya sefialadas en la Ley de Municipalidades, y que tengan las
caracteristicas de ser propias para las municipalidades, con el objeto de mejorar la

gestion administrativa municipal.
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DISENO DE INVESTIGACION

Avances y Limitaciones Juridicas en Aspectos
Administrativos en la Ley N° 1551
Periodo 1994-2004

Identificacion del problema

Existen multiples formas de abordar la evaluacion de la Ley de Participacién Popular,
destacan evaluaciones de tipo predominantemente técnico, aunque también conviene
rescatar aquellas, seguramente mas politicas, que procuran mostrar no tanto este juego
exacto desatado con un sin fin de leyes y nuevos requerimientos legales y
procedimentales desde conocer las de normas entre Leyes, Decretos y Resoluciones
Supremas hasta manejar el presupuesto, el sistema de contabilidad o la planificacion, por
citar algunos aspectos como los efectos sobre las estructuras de poder vigentes. Uno de
los problemas que se han presentado ha sido de tipo administrativo y sin respaldo

juridico, tal es el caso de las inversiones en los municipios rurales.
Problematizacion

La implementacion de la Ley de Participacion Popular ha generado un cambio, sin
embargo, suele marcar también la magnitud de los desafios. La Ley de Participacion
Popular tiene por delante muchos desafios importantes, entre los cuales cabe destacar la
contribucion en el disefio y administracion de un proceso de gobernabilidad de la gestién
publica que enfrente los riesgos de la excesiva dispersion de politicas y recursos en el



nivel local, cualificar los recursos humanos que participan en la gestion Municipal,
superar las préacticas verticales y prebéndales que obstaculizan la participacion social,
mejorar la articulacién entre los diferentes niveles de gobierno, disminuir los gastos
corrientes e incrementar la inversion de los gobiernos municipales, asignar
prioritariamente recursos en sectores productivos para incrementar los ingresos propios
de los municipios y vincular la Descentralizacién Municipal y la participacion social con

el desarrollo econémico del pais.

¢En este contexto de andlisis podemos decir que la ley N° 1551 tiene limitaciones en su

aplicacion en los municipios rurales?.

Delimitacion del tema de investigacion

Delimitacion teméatica

El tema que nos ocupa, se refiere a los temas estrictamente juridicos ligados a aspectos
administrativos de la Ley de Participacion Popular.

Delimitacion temporal

El presente trabajo de investigacion se circunscribe entre los afios 1994 a 2004, es decir
desde la implementacion de la Ley hasta 10 afios después, considerando la
disponibilidad de informacion de las diferentes fuentes.

Delimitacion espacial

El andlisis tedrico comprende los 327 municipios de nuestro pais haciendo énfasis en

los municipios preponderantemente rurales.



Fundamentacion e importancia del tema

El trabajo busca explicar la simbiosis de dos revoluciones que se dieron a finales del
siglo XX en el Estado boliviano, la Revolucion Administrativa, a partir de la
promulgacion de la Ley de Administracion y Control Gubernamentales y la Revolucion
Politica, generada a partir de la aprobacién de la Ley de Participacién Popular. Si bien
surgen temporalmente en momentos diferentes, ambas son expresion de los cambios

estructurales que se desarrollan en Bolivia partir de 1994.

El Sistema de Planificacion Nacional, sefiala un proceso de articulacion entre PGDES?-
PDD?-PDM?2. Sin embargo, el problema es que el PGDES se desarrolla desde el nivel
central, sin participacion de organizaciones productivas y sociales. Se han convertido en
el plan de gobierno, cuando en verdad deberia ser un plan del Estado, tal cual sefiala la
Constitucion Politica del Estado en su articulo N° 144. Este Plan es de uso restringido,
asi que su escasa difusion le impide ser un referente para el desarrollo de la gestion
publica en el conjunto de las entidades publicas, mucho méas en las municipalidades
alejadas del poder central. No existe, de manera concreta, un mecanismo ni proceso que
permita analizar e integrar PGDES-PDD y PDM; asi, los procesos de planificacion
municipal resultan independientes, cuando no contradictorios, de los otros procesos de
planificacién. Por tanto, no se cumple el doble proceso descendente y ascendente de
articulacion de los planes. El gobierno debe recuperar para si la funcion de planificacién
del Estado y de la articulacion de los niveles y la sociedad respaldados juridicamente

mediante Leyes adecuadas y practicas.

El Sistema de Programacion de Operaciones, conceptual y metodologicamente, es de

caracter burocratico, es decir, mediante un proceso racional deductivo de arriba para

! Plan General de Desarrollo Econémico Social
2 Plan de Desarrollo Departamental
% Plan de Desarrollo Municipal



abajo se definen objetivos, operaciones, recursos, estrictamente de caracter institucional
sin relacionamiento con la sociedad. Mientras que en las municipalidades se da un doble
proceso, uno estratégico-politico, que deviene con la propuesta del gobierno municipal
de proyectos y operaciones priorizados del PDM, que es de arriba para abajo, y otro
proceso social de abajo para arriba, a través de las demandas de las Organizaciones
Territoriales de Base y organizaciones funcionales, mediante un proceso de negociacion
y concertacion politico-social priorizan las operaciones a realizarse. Del encuentro de
estos procesos se concertan las operaciones a ejecutar, y de estas operaciones se infieren
los objetivos que se buscaran. El énfasis de la programacion de operaciones de las
municipalidades estd en los productos (bienes y servicios a producirse) y no en los
objetivos e “impactos” sociales. En el ambito municipal no existe una normativa propia

para las modificaciones presupuestarias y al nivel central no le compete formularla.

Por ejemplo, la norma de administracion de personal es compleja en procesos e
instrumentos, y esta pensada en organizaciones con gran cantidad de personal y debido a
la naturaleza multifuncional de los puestos de trabajo, hace de la misma inaplicable para

la gran cantidad de municipios rurales.

Por lo sefialado, se puede concluir que la normativa basica, en general, no es
concordante con los procesos politicos, sociales y técnicos que se desarrollan en los
municipios rurales. En este marco de analisis, podemos decir que las normas basicas se
han desarrollado pensando en wuna administracion puablica central y urbana,

descontextualizada de la nueva organizacion del Estado descentralizado y participativo.



Objetivos del tema

Los cambios por la implementacion de la Ley N° 1551 desde el inicio fueron
heterogéneos, siendo las diferencias mas notables entre el area rural (de municipios
nuevos) y el urbano (de municipios ya existentes): los primeros, dependientes del
asesoramiento y apoyo institucional de las distintas instancias publicas y privadas
(ONG’s, Cooperacion Internacional, Consultores), desarrollaron procesos de acuerdo al
conocimiento, intencionalidad y voluntad de dichas instancias. Su complejidad y la
constatacion de inaplicabilidad de determinados pasos y procesos, la formacion de los
recursos humanos, las limitaciones de tiempo, el poco compromiso y otras
circunstancias, hicieron de la elaboracion del Plan Operativo Anual como un

instrumento mas de cumplimiento burocréatico legal que de un proceso participativo.

Las nuevas municipalidades también aprendieron que no era suficiente tener su Plan
Operativo Anual presupuesto elaborado y aprobado, sino que era igual de importante
saber comprar cumpliendo las normas legales y registrar ingresos y gastos en un sistema
integrado de contabilidad, tal cual sefiala el articulo 12 de la Ley de Administracion y
Control Gubernamentales. Estos sistemas se consideraron relevantes para la gestion

municipal.

Los gobiernos municipales empezaron a sentir el conflicto entre la legalidad por cumplir
las normas y los procesos sefialados y la legitimidad de las necesidades y demandas de la
sociedad. La informacion administrativa contable es de vital importancia y utilidad para
la administracion municipal porque permite saber cuanto se recaudd, cuanto y en qué se
gasto, las deudas que se tienen y los inventarios que se poseen, y por ende tomar las
decisiones que correspondan. También es util para la rendicion de cuentas ante los
organismos centrales, la fiscalizacion del Concejo Municipal y la auditoria por parte de
la Contraloria, se constituye en un instrumento esencial para la transparencia y el control

social.



En los nuevos municipios, se desarroll6 toda una revolucion administrativa, la
revolucion politica, econdémica y social que representd la Ley N° 1551, porque se
conformaron gobiernos municipales autbnomos, se establecieron nuevas competencias,
se beneficiaron de recursos publicos y se desarrollaron capacidades de gestion nuevas:
planificacion participativa, utilizacion de instrumentos técnicos, como el presupuesto y
la contabilidad integrada, aprendizaje y aplicacion de normas, tales como la Ley de
Participacion Popular, la Ley de Municipalidades, la Ley de Administracion y Control
Gubernamental, normas basicas de administracion de bienes y servicios, reglamento por
la responsabilidad publica, etc. Las dificultades iniciales en esta revolucion

administrativa fueron muchas; entre las mas relevantes se pueden sefialar las siguientes:

» Creacion de una cultura burocratica, basada en normas, jerarquias, formalizacién
de procesos y documentos, division, especializacién del trabajo y comunicacion

escrita.

> Aplicacion de instrumentos técnicos, como el presupuesto por programas y la

contabilidad integrada.

» Manejo de los recursos publicos de manera formal, mediante el uso de chequeras

en cuentas corrientes fiscales, con registros contables.

» Implantacion de una organizacion formal, con atribuciones, funciones y

responsabilidades diferenciadas y discriminadas por unidades y puestos.

» Aplicacion y respeto a la normativa de la administracion de bienes y servicios
(compras, contrataciones, manejo y disposicion de bienes).



> Creacion de una cultura de servicio publico, desarrollo de valores e instrumentos

anticorrupcion.

Objetivo general

Las normas bésicas se han desarrollado pensando en una administracion publica central
y urbana, descontextualizada de la nueva organizacion del Estado descentralizado y
participativo, es necesario analizar su funcionamiento desde el punto de vista

administrativo respaldado juridicamente en los municipios rurales (nuevos).

Objetivos especificos

En este contexto es necesario plantear el analisis de:

> La Ley de Participacion Popular N° 1551 y la Ley de Administracion y Control
Gubernamentales, también conocido como Ley N° 1178 promulgado el 20 de
julio de 1990.

» Evaluacion del procesos legislativo municipal desde 1994-2004.

» Evaluacion del control social.

> La Ley de administracion y control gubernamentales y su relacion con la Ley de

Participacion Popular.

> Andlisis de la pertinencia de Leyes municipales especificas.



Marco teérico

La politica de estabilizacion y ajuste estructural, que fueron aplicadas en el pais desde
agosto de 1985, tenia como objetivo de frenar el proceso inflacionario y modificar la
tendencia de las variables macroecondémicas, que en el corto plazo ha podido reducir los
grandes desequilibrios externos e internos que perturbaban la economia del pais. A
partir de agosto de 1993, se inicié una segunda generacion de reformas destinadas a
profundizar aquellas iniciadas en 1985, se destacan la Participacion Popular y la

Descentralizacion Administrativa.

Planteamiento de la hipétesis:

Se hace imprescindible analizar el conjunto de normas bésicas respaldadas juridicamente
en los distintos sistemas de administracion y control interno, que complementen a las ya
sefialadas en la Ley de Municipalidades y que tengan las caracteristicas de ser propias
para las municipalidades rurales, desde el punto de vista administrativo con respaldado

juridico.

“Las actuales normas basicas de administracion y control gubernamentales en los

municipios rurales presenta limitaciones juridicas en aspectos administrativos”.

Justificacion de la hipotesis

La Ley de Administracion y Control Gubernamentales, conocida cominmente como la
Ley SAFCO tiene un profundo sentido democratico y constitucional, considerando al
gobierno como mandatario de la sociedad, responsable de administrar los recursos
publicos, por otro lado desde la promulgacion de la Ley de Participacion Popular, que

implica el reconocimiento del Gobierno Municipal como una unidad de gestion



fundamental del desarrollo sostenible, en nuestro pais ha experimentado un proceso de
crecimiento significativo en la regulacion municipal, proceso que ha generado una
dificultad operativa y una realidad muy diferente en los municipios rurales, razon por la

cual es necesario plantear la hipotesis en la presente investigacion.

Variables de la investigacién

Las variables identificadas para la presente investigacion son:

Variable independiente

Normas béasicas de los sistemas de administracion y control en los gobiernos

municipales rurales.

Variable dependiente

Administracion municipal eficiente en los municipios rurales.

Métodos y Técnicas

Métodos

La presente investigacion toma en cuenta los métodos convencionales. Para el tema de
analisis de los sistemas de administracion, en general, se toma en cuenta el método
deductivo, porque se iniciara de aspectos mas generales, para concretar en temas
especificos, apoyado por los métodos analitico e interpretativo. También se toma en

cuenta la investigacion descriptiva, porque se trabaja sobre realidades de hecho y su



caracteristica fundamental es la interpretacion de los mismos en funcion a la

informacidn cuantitativa y cualitativa.

Técnicas a utilizarse

v Revision bibliogréafica.

v' Revision de leyes, decretos supremos resoluciones.
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Introduccion

Para empezar el presente trabajo de investigacion, es necesario comentar sobre los
antecedentes historicos mas importantes que dieron origen a la Ley de Participacién
Popular. Se puede destacar que fue una reforma eminentemente politica cuyas ideas,
principios béasicos, inspiracion tedrica y conceptual fueron construidos a partir de la rica
experiencia boliviana expresada en la diversidad de sus actores sociales y politicos. Fue
producto de una coyuntura favorable de creatividad colectiva nacional y no el resultado
de la presion externa, en tanto que las tensiones latentes en la historia republicana
encontraron un cauce para su realizacion. Se reclamaba, entre otros aspectos, el
reconocimiento de las comunidades campesinas andinas como unidades de gobierno
autonomo Yy el goce pleno de todos los recursos naturales por parte de los territorios
indigenas de la region de los llanos y de la Amazonia que, de acuerdo a las demandas
indigenas, debian ser creados mediante Ley.

El trabajo de las Instituciones Privadas de Desarrollo Social (IPDS) fue una fuente de
constatacion de que la experiencia podia ser exitosa. Varias de estas instituciones, con el
apoyo de la Cooperacion Internacional, estaban desarrollando y ejecutando procesos de
planificacion Microregional a través de la formacion de consejos de desarrollo
Microregionales con la participacion de las instituciones méas representativas de la

sociedad civil rural.

La aprobacién de la Ley de Participacion Popular, que inici6 una radical
descentralizacion por la via local en 327+ municipios al inicio del proceso, se adelantd
a las demandas civicas regionales de descentralizacion a través de los gobiernos

departamentales, segun las cuales, cada departamento tendria atribuciones para el

4 En principio se creo con 311 municipios, posteriormente esta cantidad se incrementé a 327
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manejo autébnomo de los recursos provenientes de las regalias departamentales por
concepto de exportacion de sus recursos naturales (especialmente hidrocarburos),
situaciéon en la que definitivamente se constituian departamentos mas aventajados,
haciéndose ain mas agudos los desequilibrios entre la regién andina y la de los llanos
del pais. Otro de los cambios que ha generado la Ley de Participacion Popular fue la
municipalizacion de los municipios rurales y urbanos. Para los primeros fue
completamente nueva la implementacion de las normas de manejo de los recursos
econdmicos mientras que en los urbanos fue mas rutinario y relativamente mas

manejable.

Se considera gue la concentracion de las leyes y normas administrativas son iguales, es
decir que no se considera ninguna diferenciacion. En los municipios rurales se presenta
de manera desigual los diferentes casos de aplicacion, como por ejemplo son las normas
de administracion de personal es compleja en los procesos e instrumentos por que estan
pensadas en gran cantidad de personal y el sistema de adquisicion de Bienes y Servicios

de la misma manera.

En este contexto de trabajo se plantea la siguiente hipotesis de la investigacion: “Las
actuales normas basicas de administracion y control gubernamentales en los municipios

rurales presenta limitaciones juridicas en aspectos administrativos”.

De acuerdo a la hipotesis planteada, el objetivo principal de la investigacion es realizar
un analisis detallado de las principales Leyes de Participacion Popular y la Ley N° 1178,
sus alcances y limitaciones en los aspectos administrativos, en el periodo de 1994-2004,
subdividiendo en tres periodos. Los objetivos especificos, efectuar una descripcion
detallada de todas los Decretos Supremos y Resoluciones Supremas, lo mismo que del
rol del control social desde la implementacion de la Ley N° 1551, todos vinculados a la

gestion administrativa municipal.
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Para desarrollar el tema planteado se realizara una revisiéon de las principales Leyes,
Decretos Supremos y Resoluciones ligados al desarrollo administrativo municipal,
también realizar entrevistas con autoridades municipales y encargados de la parte

administrativa como técnicas de investigacion.
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MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

1. Antecedentes

La Ley de Participacion Popular y su implementacién, sobre todo en los municipios
rurales, es el resultado y la confluencia de varios factores que han ido madurando en la
sociedad boliviana como ser la participacion mas activa en la toma de decisiones que

atafien al bien comun bajo las modalidades de la cogestion y la autogestion.

La Ley N° 1551 procura contribuir radicalmente a disminuir el colonialismo sefiorial
interno, al otorgar todo el poder a las organizaciones territoriales de base. Este es un
paso administrativo y politico para acercarse, poco a poco, a la gran demanda indigena
por el territorio, que ellos entienden de un modo integral y que es ajeno al concepto
moderno que de el tienen los estados nacionales, pero que expresa el contenido del

nuevo concepto de Desarrollo Sostenible formulado por las Naciones Unidas.

La implementacién de la Participacion Popular se ha nutrido, asimismo, de los aportes
técnicos y metodologicos que han desarrollado las organizaciones no gubernamentales
que trabajan en el desarrollo social, organizativo y econdmico de las comunidades, tanto
urbanas como rurales. Su aporte mas importante ha sido el haber desarrollado
metodologias de dialogo entre las comunidades y las instituciones. Entre estas
metodologias la que mas destaco fue la metodologia de la "Planificacion Participativa
Municipal®, para que pueda haber un instrumento concreto que haga posible un dialogo
real entre el Estado y la Sociedad; es decir, para ver como se puede llegar a una
concertacion entre la oferta del Estado de politicas y recursos y la demanda de la

sociedad.
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El éxito de esta Ley de Participacion Popular, al decir de muchos criticos y analistas, ha
consistido, por un lado, en la redistribucion de recursos de coparticipacion y, por el otro,
en haberlos gastado e invertido técnicamente bajo la modalidad de "proyectos”
desarrollada por el Fondo de Inversion Social y que las comunidades ya conocian desde
1990.

Finalmente, se modela municipalmente la descentralizacion politica y administrativa del

pais, dandole las siguientes caracteristicas:

Desde el punto de vista administrativo, se municipaliza el pais en 327 Gobiernos
Municipales Auténomos. A partir de la Ley N° 1551 la Alcaldia ya no se reduce
solamente al casco urbano de las 30 ciudades mas grandes de Bolivia; sino que implica
todo el territorio que comprende una Seccion de Provincia. El detalle importante a
retener es que el municipio involucra tanto el espacio rural como el espacio urbano y
busca entenderlos como un sistema en el que ambos espacios se deben realimentar

mutuamente.

La Ley N° 1551 reconoce, como actores del desarrollo municipal, a las organizaciones
territoriales de base que existen en el pais. Algunas de estas organizaciones existen
desde la época prehispanica, como los Ayllus andinos y los Pueblos indigenas del Chaco
y la Amazonia; otras desde la Reforma Agraria de 1953, como los sindicatos agrarios;

otras organizaciones son mas recientes, como las Juntas Vecinales en las ciudades.

A partir de la Ley de Participacion Popular los que deben mandar en los municipios son
las organizaciones territoriales de base y no las organizaciones funcionales, como los
Comités Civicos, las organizaciones no gubernamentales, las centrales obreras, las
cooperativas, las parroquias, los clubes de madres que representan segmentos de
poblacién aglutinados en base a criterios corporativos. Esto significa, por un lado, haber
dado un viraje local y radical en la consolidacion del sistema democratico; por otro lado,
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también significa haber abierto el sistema a una mayor complejidad al instituir a las
comunidades como sujetos democraticos. En Bolivia empieza a romperse una vision

individualista de la democracia.

La Ley de Participacion Popular asigna a los municipios el 20% de los impuestos
nacionales. Estos recursos son distribuidos percapita de acuerdo al Censo Nacional de
1992. Con estos recursos financieros los municipios tienen que cumplir las nuevas
competencias que se les ha asignado; buscar mas recursos internos, consolidar en el
presupuesto del Plan Operativo Anual, POA, los recursos financieros que lleguen a su
territorio a través de diferentes instituciones, las ONG’S; apalancar nuevos recursos,
tanto internos como externos, poniendo sus recursos como contrapartes financieras para

proyectos mayores.

La Ley N° 1551 desafia a los municipios a generar capacidades financieras y de gerencia
para administrar mejor los recursos existentes. La Ley N° 1551 asigna las siguientes
competencias y derechos a los nuevos actores territoriales que ha reconocido, con ello se

abre el espacio del principio de Subsidiaridad:

» El derecho a priorizar las inversiones publicas.
» El derecho a controlar la ejecucion del Plan de Desarrollo Municipal (PDM).
» El derecho a hacer la supervision social de las obras de su barrio 0 comunidad.

> EIl derecho a pedir al Senado, la congelacion de los recursos a su municipio.

hasta que se arregle la irregularidad que se hubiese detectado.

> Finalmente, el mas importante y fragil de todos, el derecho a vigilar al 6rgano

publico en el cumplimiento de la Ley.
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1. 1. Marco de referencia

1.1.1 Histérico®

El 20 de abril de 1994 se promulgé la Ley de Participacion Popular uno de los hitos méas
importantes en la evolucion democratica en Bolivia. Hasta ese momento, sélo 24
secciones de provincia en el pais recibian recursos para administrar sus necesidades
municipales, lo cual en los hechos significaba que la democracia local era un simple
postulado en la mayor parte del territorio nacional. Con la implementacion de la Ley No.
1551, las 327 secciones de provincia legalmente constituidas, comenzaron a recibir
recursos para atender sus demandas locales, otorgandole sentido a la conformacién de
gobiernos municipales en todo el pais. Bastaria con destacar este cambio estructural para

considerar que la Participacidn Popular gener6 una verdadera revolucion en democracia.

1.2  Marco teorico

En este panorama de profundos cambios estructurales ocurridos en nuestro pais, es
importante enmarcarnos en el enfoque que identifique este proceso de cambio, es por tal
razon que nos enmarcamos en la orientacion latinoamericano, como el pensamiento
Estructuralista. Se puede decir que esta linea de pensamiento considera, las
caracteristicas estructurales de una sociedad determinan de manera fundamental su
comportamiento, entre ellas se encuentran la distribucion del ingreso y la riqueza, los
regimenes de tenencia de tierra, el tipo y grado de especializacion del comercio exterior,
las cadenas productivas, el grado de concentracion de los mercados, el control de los
medios de produccidn por distintos tipos de actores (el sector privado, el Estado y el

capital transnacional)e, entre los mas principales. Para el estructuralismo no tiene sentido

% Molina Fernando 1997. Historia de la Participacion Popular. Ed. EUREKA pp. 14-16
 CIEPLAN Coleccion de estudios N° 23 1987. Articulo: Del estructuralismo al neoestructuralismo, organizado por la Universidad
Catolica del Ecuador p. 16-27.
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concebir la sociedad como una suma de unidades familiares y empresas atomizadas que
toman parametros econémicos como datos. Esta vision reconoce que las medidas de
politica econdmica afectan el comportamiento de los actores sociales y que estos, lejos
de funcionar como individuos aislados tienden a unirse y generar grupos de presion.
Bajo el enfoque Estructuralista, la nueva vision de organizacion local del Estado,
propone el fortalecimiento de los municipios y de su poblacion, mediante la

Participacion Popular y los cambios necesarios en aspectos administrativos.

1.3 Marco conceptual

Un marco tedrico describe y/o explica, ya sea gréfica o narrativamente, los principales
aspectos que seran objeto de estudio en una investigacion cualitativa, asi como las
posibles relaciones que existan entre ellos.” Para el desarrollo de la presente
investigacion se utilizara el siguiente marco conceptual. A continuacion se desarrolla el

marco conceptual que desarrollara esta investigacion.

1.3.1 Actores locales

Se denomina asi a todas las organizaciones e instituciones sociales y politicas que
participan como protagonistas activos en los procesos municipales, que son
corresponsables de dichos procesos, generan demandas y propuestas, intervienen en la

vida local y se hacen cargo de los resultados logrados en la gestion municipal.

Entre los actores locales se puede mencionar a organizaciones territoriales de base
(comunidades campesinas, comunidades indigenas y originarias, pueblos indigenas y

juntas vecinales), comités de vigilancia, juntas escolares, asociaciones civiles,

" Rodriguez Gregorio et al 1996. Metodologia de la investigacion cualitativa. P. 67 Ed. ALJIBE
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organizaciones economicas, organizaciones funcionales, organizaciones no

gubernamentales, instituciones privadas de desarrollo.

1.3.2 Alcalde

El Alcalde es la maxima autoridad ejecutiva en el ambito Municipal y juntamente con el

Concejo, forma parte del Gobierno Municipal.

La Constitucién Politica del Estado y la Ley de Municipalidades sefialan claramente que
el Gobierno Municipal esta a cargo de un concejo y un Alcalde, y el ejecutivo municipal

esta conformado por el Alcalde Municipal como méaxima autoridad del municipio.

Segun la Constitucion, los alcaldes se eligen por sufragio universal, mediante votacion
directa y secreta. Se considera candidato a Alcalde a quien esté inscrito en primer lugar
en las listas de candidatos a concejales de los partidos politicos, agrupaciones
ciudadanas y pueblos indigenas participantes en la contienda electoral. La eleccion es
directa cuando hay mayoria absoluta (la mitad méas uno de los votos). Cuando no hay esa
mayoria absoluta, la eleccion es indirecta; los concejales municipales eligen, también

por mayoria absoluta, entre los dos candidatos méas votados.

Los requisitos de elegibilidad para los alcaldes y concejales se encuentran en el Caodigo
Electoral y en la Ley de Municipalidades, que ademas sefiala sus atribuciones,

obligaciones, incompatibilidades, causales de suspension, etc.
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1.3.3 Autonomia Municipal®

La Ley de Municipalidades puntualiza que la autonomia del gobierno municipal se

ejerce a través de los siguientes procesos u operaciones de indole institucional:

a) La libre eleccion de sus autoridades.

b) La facultad de generar, recaudar e invertir recursos.

c) La potestad de dictar ordenanzas y resoluciones, determinando las politicas y

estrategias municipales.

d) La programacion y ejecucion de toda gestion juridica, administrativa, técnica,

econdmica, financiera, cultural y social.

e) La potestad coercitiva para exigir el cumplimiento de la Ley de Municipalidades

y de sus propias ordenanzas y resoluciones.

f) El conocimiento y resolucion de controversias relacionadas con el ejercicio de
sus potestades normativas, ejecutivas, administrativas y técnicas, mediante los

recursos previstos por la Ley de Municipalidades y las normas aplicables.

De igual manera que las municipalidades, las universidades, por mandato de la
Constitucion, gozan de un régimen de autonomia que les permite autogobernarse,
determinar sus estatutos, planes de estudio y presupuestos anuales, la aceptaciéon de
legados y donaciones y la celebracién de contratos para la realizacion de sus fines

especificos.

8 Programa de Apoyo a la Democracia Municipal PADEM 2002. Glosario de términos municipales. p. 33
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1.3.4 Autoridad

Es el derecho legitimo de mandar, de dirigir, de tomar decisiones dentro del marco de la
Ley. En el ambito juridico politico se entiende por autoridad la facultad de mando
regulada legalmente. En términos socioldgicos, la autoridad implica el concepto de

poder, gobierno o mando en un grupo social y politico.

La autoridad pueda impedirlo. Las comunidades beneficiarias del proyecto deben

conocerlo en su integridad.

1.3.5 Carrera Administrativa

Consiste en el reclutamiento, promocion y permanencia del personal administrativo en
las funciones publicas, atendiendo a la idoneidad, capacidad y rendimiento de los
funcionarios, es decir, al principio del mérito, sin tomar en cuenta consideraciones de

favor politico o familiar.

Para normar la carrera administrativa se ha dictado la Ley del Estatuto del Funcionario
Publico prevista por la Constitucion Politica del Estado, con el declarado proposito de
regular la relacion del Estado con sus servidores pablicos, 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 funcion publica, asi como su eficiente
desempefio y productividad; y la permanencia de los funcionarios condicionada a su

buen desempefio.
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1.3.6 Comité de vigilancia®

Es la instancia que representa a la sociedad civil organizada ante el gobierno municipal.
Es responsable de facilitar la participacion, la supervision y el control de los ciudadanos
y ciudadanas en la gestion municipal. Articula las demandas de la poblacién mediante la
planificacion participativa, ejerce y promueve el control social sobre la administracion

municipal, coordinando acciones con sus mandantes que son las organizaciones de base.

> Existe un comité de vigilancia en cada municipio, y esta integrado por representantes
de las organizaciones territoriales de base de cada cantdn o distrito. Sus principales

funciones son:

> Vigilar que los recursos municipales de la participacion popular sean invertidos de

manera equitativa en las &reas urbanas y rurales.

» Controlar que no se destinen a gastos corrientes de la municipalidad mas del 15% de

los recursos de la participacién popular.

> Pronunciarse sobre la formulacion y cumplimiento del plan de desarrollo municipal,
formulacién o reformulacion de la programacion de operaciones anual, ejecucion
fisica-presupuestaria de la programacion de operaciones anual, el presupuesto de los
recursos de participacion popular y sobre la rendicion de cuentas y gastos presentada

por el gobierno municipal.

> Denunciar ante el Poder Ejecutivo la administracion irregular o ilegal de los

mencionados recursos.

® Programa de Apoyo a la Democracia Municipal PADEM 2002. Glosario de términos municipales. p. 33
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» Compatibilizar, juntamente con el gobierno municipal, los programas, proyectos e

inversiones que deben ser incorporados a la Programacion Operativa Anual (POA).

Los comités de vigilancia ejercen sus funciones de acuerdo con lo establecido por la Ley
de Participacion Popular, la Ley de Municipalidades y sus decretos reglamentarios y
cuentan con recursos econdémicos del llamado Fondo de Control Social para desarrollar

sus actividades.

1.3.7 Competencia 1°

En el plano del derecho publico, la competencia consiste en las atribuciones
juridicamente delimitadas que la Ley reconoce en favor de los titulares de los 6rganos
publicos para que realicen los actos que legalmente les corresponde, en ejercicio de las

funciones que se les asigna o para las cuales han sido electos por via del sufragio.

Ninguna autoridad puede salirse de los marcos de su competencia o invadir las
atribuciones de otros. Si lo hace, incurre en vicio de nulidad prevista por el articulo 31
de la Constitucion Politica del Estado. De producirse una trasgresion, procede el

Recurso Directo de Nulidad que puede interponer, ante el Tribunal Constitucional.

1.3.8 Comunidad campesina

Es la unidad béasica de organizacion social del ambito rural. Esta constituida por
agrupaciones campesinas que comparten un territorio comun en el que desarrollan sus
actividades productivas, econdmicas, sociales y culturales, de acuerdo a sus usos y

costumbres. La comunidad campesina puede asumir diferentes formas de organizacion,

10 programa de Apoyo a la Democracia Municipal PADEM 2002. Glosario de términos municipales. p. 15
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como por ejemplo sindicato agrario o ayllu. Estas, a su vez, se agrupan en subcentrales,

centrales y federaciones (asociaciones comunitarias).

Las comunidades campesinas forman parte de los respectivos municipios y como sujetos
de la participacién popular son reconocidas con personalidad juridica, de acuerdo a la
Ley de Participacion Popular y la Constitucion Politica del Estado.

1.3.9 Concejal

Es el miembro del concejo municipal elegido por votacion popular, de conformidad con
la Ley de Municipalidades y el Cédigo Electoral.

Para postular a esta funcidn electiva se requiere ser ciudadano boliviano (de origen o por
naturalizacion), ser mayor de 21 afios, haber cumplido los deberes militares (si
corresponde) y estar domiciliado en la jurisdiccién municipal respectiva, al menos desde
un afio antes. Los partidos politicos, agrupaciones ciudadanas y pueblos indigenas
habilitados por la Corte Electoral pueden postular candidatos a alcaldes y concejales en

las elecciones municipales, observando la incorporacion de mujeres.

La Ley establece estos requisitos, asi como las atribuciones que corresponden al concejal
en su condicion de integrante y miembro del concejo municipal. Sefiala también las
incompatibilidades, causas que provocan la cesacion temporal o definitiva de sus

funciones, los conflictos de intereses y prohibiciones y las formas de su procesamiento.

El nimero de concejales varia de acuerdo al tamafio poblacional del municipio:

» Los municipios con poblacion hasta 25.000 habitantes que tienen 5 concejales

alcanzan el 83% hasta la gestion 2005.
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» Municipios con poblacion de 25.001 hasta 50.000 habitantes, 7 concejales. Hay 38

municipios en este rango, menos del 12%.

» Municipios con poblacién de 50.001 hasta 75.000 habitantes, 9 concejales. Son so6lo

3 municipios, representando menos del 1%; y

» Municipios con poblacion mayor a 75.000 habitantes y las capitales de los 9
departamentos (aunque no tengan 75.000 habitantes), 11 concejales. Hay en total 15

municipios en este rango (casi el 5%).

Los concejales suplentes, en tanto no asuman el cargo de forma permanente, estan

exentos de obligaciones y responsabilidades en el concejo.

1.3.10 Concejo Municipal

Es la mé&xima autoridad del gobierno municipal. Es el 6rgano representativo, normativo,
fiscalizador y deliberante de la gestion municipal. ElI concepto encierra todas las
caracteristicas que tipifican al cuerpo colegiado dentro de la estructura del gobierno

municipal.

Las principales atribuciones del concejo municipal son la eleccion del Alcalde
Municipal, cuando corresponda; la aprobacion de los planes de desarrollo municipal y de
ordenamiento urbano y territorial; la aprobacion de planos de zonificacion y valuacién
zonal y distrital; la aprobacion del registro de la personalidad juridica de las
organizaciones de base territoriales; elegir a los consejeros departamentales de su
jurisdiccion y coordinar acciones con ellos; la fiscalizacion del catastro urbano y rural de
acuerdo con las normas catastrales y técnico tributarias emitidas por el Poder Ejecutivo;

la aprobacion de la programacion de operaciones anual y el presupuesto municipal
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presentados por el Alcalde Municipal sobre la base del plan de desarrollo municipal; la
aprobacion de las ordenanzas municipales sobre tasas y patentes y otros aspectos; la

enajenacion de bienes municipales, etc.

1.3.11Control social**

Es el derecho que tienen las organizaciones e instituciones de la sociedad civil para
conocer, supervisar y evaluar los resultados e impacto de las politicas publicas y los
procesos participativos de toma de decisiones, asi como el acceso a la informacion y
andlisis de los instrumentos de control social y, dado el caso, contribuir a rectificar

errores o evitar actos de corrupcion. Para ello, utilizaran los siguientes instrumentos:

a) En el ambito de la comunidad, la Programacion de Operaciones Anual de la

municipalidad y la ejecucion presupuestaria.

b) En el &mbito municipal, el plan de desarrollo municipal y la Programacion de
Operaciones Anual (POA) de la municipalidad y el plan de desarrollo

mancomunitario de las mancomunidades municipales.

c) En el ambito departamental, el plan departamental de desarrollo y la
programacion de operaciones anual de la prefectura del departamento.

d) En el ambito nacional, la Estrategia Boliviana de Lucha Contra la Pobreza, las
programaciones de operaciones anuales de las entidades publicas y el Programa
Nacional de Inversion Puablica, la ejecucion presupuestaria y la informacion del

movimiento de la Cuenta Especial Didlogo 2000.

1 Programa de Apoyo a la Democracia Municipal PADEM 2002. Glosario de términos municipales. p 23
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La fiscalizacion que ejercen el concejo municipal, la Contraloria y otros 6rganos
publicos y el control social, son procesos complementarios. El control social implica
corresponsabilidad, participacion en la toma de decisiones en forma concertada con el

gobierno municipal a través de la planificacion participativa.

1.3.12 Gastos municipales

La Ley de Gastos Municipales habla de dos tipos de gastos:

i) Gastos de funcionamiento (o corrientes).

Son gastos destinados a financiar las actividades corrientes para la prestacion de
servicios administrativos, tales como el pago de sueldos, obligaciones sociales,
impuestos, transferencias corrientes, compra de materiales, servicios, enseres e insumos
necesarios para el funcionamiento exclusivo de la administracion del gobierno
municipal. Incluyen también los pasivos generados o el costo financiero por contratacion
de créditos en gastos de funcionamiento. Los gastos de funcionamiento no pueden ser
superiores al 25% del total de los recursos municipales de coparticipacién tributaria,
ingresos municipales propios y recursos de la Cuenta Especial Dialogo 2000, pero estos
ultimos solo se usan para calcular el total y no se pueden utilizar para pagar gastos
corrientes. Corresponden a las partidas 10.000, 20.000 y 30.000 del Clasificador

Presupuestario.

i) Gastos de Inversion

Son todos los gastos destinados a la formacion bruta del capital fisico de dominio

publico, es decir:
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Gastos necesarios para cubrir los servicios de competencia municipal,
incluyendo los que han sido transferidos por la Ley de Participacién Popular, con

excepcion de los servicios personales.

Pago de intereses y amortizaciones de la deuda publica interna y externa y otros
pasivos financieros, generados por los proyectos de inversion.

Inversion destinada a generar condiciones para la concesion de obras, servicios y

explotaciones de interés publico y uso colectivo.

Incremento de aportes de capital a las empresas municipales que prestan

servicios directos.

Compra de bienes de capital fisico.

Mantenimiento de bienes y servicios de competencia municipal.

Gastos para actividades de preinversion y proyectos de inversion.

El Ministerio de Hacienda es el encargado de regular y controlar los instrumentos de

clasificacion presupuestaria.

Gobierno Municipal*?

Es la autoridad encargada de gobernar y administrar el municipio con el fin principal de

planificar y promover el desarrollo humano sostenible, equitativo y participativo del

12 programa de Apoyo a la Democracia Municipal PADEM 2002. Glosario de términos municipales. p..29
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municipio. El gobierno municipal esta conformado por el Concejo Municipal y el

Alcalde elegidos en las elecciones municipales.

1.3.14 Ley

Ley es la norma juridica que regula los actos y las relaciones humanas. Constituye la
principal fuente del derecho, considerado como el sistema normativo para la convivencia
social, es decir, el conjunto de disposiciones que, sin apartarse de lo recto y de lo justo,

determinan el ordenamiento de la sociedad y de la conducta de las personas.

La Ley como tal tiene caracteristicas que la diferencian de otras normas que condicionan
el comportamiento de los seres humanos, como las normas morales, por ejemplo. La
Ley, como norma juridica, se caracteriza por ser general, obligatoria y coercitiva y por

No ser retroactiva.

Es general, porque dispone para todos, es obligatoria y coercitiva porque todos estan
obligados a cumplirla y, por el principio de irretroactividad, la Ley no se puede aplicar a
casos ocurridos antes de su promulgacién, con las dos Unicas excepciones previstas por

el régimen constitucional en los aspectos social y penal.

La Constitucion Politica del Estado indica que el Poder Legislativo es el Gnico 6rgano
competente para dictar Leyes, abrogarlas, derogarlas, modificarlas e interpretarlas. La
Ley tiene primacia sobre los decretos, las resoluciones, las ordenanzas y otras

disposiciones administrativas.
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1.3.15 Municipio

Es la unidad territorial y poblacional, politica y administrativamente organizada dentro
de los limites de una seccion de provincia. Segun la Ley de Municipalidades, el
municipio es la base del ordenamiento territorial del Estado unitario y democrético de
Bolivia. No debe confundirse con la municipalidad, ni con el gobierno municipal, que es
la autoridad maxima con jurisdiccion y competencia representada por el concejo mu-
nicipal y el alcalde. Los tres términos estan relacionados entre si, pero no significan

exactamente lo mismao.
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LEYES VINCULADAS AL REGIMEN MUNICIPAL

Constitucién
Politica del Estado
[ L} ,
Ley ey "
de Participacion de Descentralizacion de Muni oy
Popular (LPP Administrativa e Municipalidades
Ley 1551 dgszoug abrilzie 1994 Ley 1654 del 28 de julio de 1995 | | L&Y 2028 del 19 de octubre de 1999

lNonnas Sectorlalesl

|Normas Sectorialesl

Ley General de Bancos

Ley del Servicio Nacional

Ley del Estatuto

Ley Administracién

y Entidades Financieras [~ de Reforma Agraria del Funcionario Pdblico [T~ y Control Gubernamental
Ley 1488 del 14 de abril de 1993 Ley 1715 del 18 de octubre de 1996 Ley 2027 del 27 de octubre de 1999 Ley 1178 del 20 de julio de 1990
Ley Forestal Ley de Reforma Ley General Concesiones Ley de Servicios
Ley 1700 del 12 de ulio de 1996 | | | Educativa de Obras Piblicas (-  de Agua Potable
Loy 1A 07 On il 40: 1969 de Transporte Alcantarillado Sanitario

Cddigo de Mineria

|| Ley del Medio Ambiente

Ley 1777 del 17 de marzo de 1997[ | | Ley 1333 del 27 de abrilde 1992
Ley del Defensor Ley del Régimen
del Pueblo .. de Privilegios p/ personas
Ley 1818 del 22 de diciembre de la Tercera Edad
de 1997 Ley 1886 del 14 agosto de 1996
Ley de Inversiones Codi
go Electoral
Ley 1182 de 1 de sopUemDIE =11 Lay 1964 doi 25 ds junio de 1999
Ley d ; ; Ley O(ganicg
L,ﬁgﬂg 5: ‘};‘i‘:i,’,’ﬂf‘;‘ig:g —T1 de la Policia Nacional

Ley 734 del B de abril de 1985

Ley del Tribunal

S Ley de Privatizacion
Constitucional =1
Ley 1836 del1 de abril de 1996 Ley 1330 del 24 de abril de 1997

Ley de Imprenta B/08/75
T Codigo Civil
Ley del 19 de marzo de 1925 oL 32760

Codigo de Salud

Cédigo de Comercio Ley 1410811956

Ley de Agrupaciones
Ciudadanas _L L8y Nafon
del Referéndum

y Pueblos Indigenas
Ley 2771 de 6 de julio de 2004

Ley 2769 del 6 de julio de 2004

Fuente: elaboracion propia.
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Ley 1700 del 12 de julio de 1996

Ley 1565 del 7 de julio de 1994

Ley de Expropiacién por

Causa de Utilidad Piblica [

Ley del 30 de diciembre de 1884

Ley de Uso de Suelo

y Radio Urband
Ley 1669 del 31 de octubre 1995

Ley Impuesto Municipal

Ley de Edificios .
y propiedad Horizontal =7 a 'gﬂ:ﬁ:ﬁgﬁgg’a
Ley del 30 de diciembre de 1949 Ly 1696 del 22 de iclembre ds 1994
Ley de Cargas Ley de Reforma Urbana
Ley 1769 de! 10 de marzo de1997 [ | Ley del 29 de octubre de 1956
Ley de Arbitraje Codigo de Transito
y Conciliacion — ot 10135 o?a 16 de febrero de 1973

Ley 1770 del 10 de marzo de 1997

Normas
Regulatorias

Ley del Sistema
de Regulacién Sectorial
Ley 1660 de! 28 de octubre de 1994

l

Leg de Propiedad
y Crédito Popular
Ley 1864 del 15 de junio de 1996




1.4  Marco Juridico®®

Para el marco juridico de la presente investigacion se considera las siguientes Leyes y

normas juridicas:

Ley, Decreto

Supremo,
Resolucion Nombre Fecha
Suprema —
NUmero
Ley 1551 Ley de Participacion Popular 20 de abril de 1994
DS 23813 Reglamento a la Ley de Participacién Popular 30 de junio de 1994

DS 23858 Reglamento de las Organizaciones Territoriales de Base |9 de septiembre de 1994

DS 23949 Reglamento sobre Organos de Participacion Popular 1 de febrero de 1995

DS 24054 Decreto Reglamentario del Impuesto Municipal a las 29 de junio de 1995
Transferencias

RS 26685 Normas Baésicas de Sistema de Administracion de Bienes |3 de agosto de 1995

y Servicios

DS 24202 Poblacion y Coparticipacion 23 de diciembre de 1995

DS 24205 Reglamento al Impuesto a la Propiedad de Vehiculos 23 de diciembre de 1995
Automotores

Ley 1702 Modificaciones y Ampliaciones a la Ley 1551 de 17 de julio de 1996
Participacion Popular

DS 24447 Reglamento de la Ley de Participacion Popular y 20 de diciembre de 1996
Descentralizacion

RS 216361 |Norma de Planificacion Participativa Municipal 14 de marzo de 1997

RS 215495  |Normas Baésicas del Sistema de Contabilidad Integrada |29 de julio de 1997

RS 215495  |Normas Bésicas del Sistema de Organizacién 29 de julio de 1997

Administrativa

Fuente: elaboracién propia basada en normativa vigente.

13 1LDIS. Municipalizacién: Diagnostico de una década. 2004
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CAPITULO II

PROCESO LEGISLATIVO MUNICIPAL 1994-2004
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PROCESO LEGISLATIVO MUNICIPAL 1994-2004

2. Antecedentes

Desde la promulgacion de la Ley de Participacion Popular, se acentuo el reconocimiento
del gobierno municipal como una unidad de gestion fundamental del desarrollo

sostenible.

En ese marco, el presente capitulo pretende formular un andlisis de la legislacion
municipal, que parte dividiendo el proceso legislativo en tres grandes etapas que
coinciden con los periodos gubernamentales que Bolivia experiment6 a partir de la pro-

mulgacion de la Ley de Participacion Popular:.

Estas etapas son: periodo gubernamental de Gonzalo Sanchez de Lozada (1994-1997),
periodo gubernamental de Hugo Banzer Suarez (1997-2001), periodo de Jorge Quiroga
Ramirez (2001-2002) y periodo de Gonzalo Sanchez de Lozada (2002-2003).

Se considera las normas municipales en funcion de su naturaleza juridica, desarrollando
una evaluacion de la evolucion normativa jerarquica, analizando las Leyes directas
(normas directas municipales), las Leyes conexas (normas conexas municipales) y
disposiciones normativas de menor jerarquia como decretos supremos y resoluciones

supremas.

14 Mauricio Riveros. Evaluacion de diez afios de evolucion legislativa municipal. FES-ILDIS. 2004.

35



2.1 Primera etapa 1994-1997

Se considera el primer periodo normativo municipal a partir de la promulgacion de la
Ley N° 1551 de Participacion Popular, del 20 de abril de 1994, debido a que esta norma
marc6 un nuevo proceso histdrico en la gestion pablica, donde se transforma al gobierno
municipal en un actor central de la gestion. Asimismo, es a partir de esta norma que se
inicia un proceso de legislacion y de regulacion de la gestion municipal en sus diferentes

alcances.

2.1.1 Leyesy normas directas

Un primer cuadro general de normas directas que regulan la gestion municipal en
Bolivia nos permitird observar el grado de regulacion al que se llegd en esta primera

etapa:
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Cuadro N° 1

Normas directas 1994-1997

Ley, Decreto

Supremo,
Resolucion
Suprema - Nombre Fecha
nimero
Ley 1551 Ley de Participacion Popular 20 de abril de 1994
DS 23813 Reglamento a la Ley de Participacion Popular 30 de junio de 1994
DS 23858 Reglamento de las Organizaciones Territoriales de 9 de septiembre de 1994
Base
DS 23949 Reglamento sobre Organos de Participacion Popular |1 de febrero de 1995
DS 24054 Decreto Reglamentario del Impuesto Municipal a las |29 de junio de 1995
Transferencias
RS 26685 Normas Bésicas de Sistema de Administracion de 3 de agosto de 1995
Bienes y Servicios
DS 24202 Poblacion y Coparticipacion 23 de diciembre de 1995
DS 24205 Reglamento al Impuesto a la Propiedad de Vehiculos |23 de diciembre de 1995
Automotores
Ley 1702 Modificaciones y Ampliaciones a la Ley 1551 de 17 de julio de 1996
Participacion Popular
DS 24447 Reglamento de la Ley de Participacion Popular y 20 de diciembre de 1996
Descentralizacion
RS 216361 [Norma de Planificacion Participativa Municipal 14 de marzo de 1997
RS 215495  [Normas Bésicas del Sistema de Contabilidad 29 de julio de 1997
Integrada
RS 215495  |Normas Basicas del Sistema de Organizacion 29 de julio de 1997

Administrativa

Fuente: elaboracién propia basada en normativa vigente.
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Como se puede apreciar, en este primer periodo se emitieron dos importantes normas
marco, la Ley N° 1551 de Participacién Popular y la Ley N° 1702, de modificaciones y
ampliaciones a la Ley de Participacién Popular. Estas dos normas implicaron el
establecimiento de mayores competencias, recursos, obligaciones y derechos de los
gobiernos municipales y a partir de ellas se estructur6 un marco reglamentario directo
que generd una dispersion de ejes tematicos; asi por ejemplo, se observa el Decreto
Supremo N° 23858 y el Decreto Supremo N° 23949. El primero trata de establecer una
regulacion sobre las organizaciones territoriales de base y el segundo sobre los 6rganos
de participacion popular. En ambos casos se puede encontrar elementos que permitirian
una facil integracion normativa, aspecto que hubiera generado una mayor coherencia si
se establecia una sola norma en relacién a este eje tematico y no como ha sucedido, que
se han estructurado dos normas no integradas que tratan esencialmente un mismo objeto
de legislacion. Igual caso puede ser observado entre el Decreto Supremo N° 23813 y el
N° 24447, ambos titulados como reglamentos a la Ley de Participacion Popular; en este
caso, hubiese sido juridicamente preferible, que el proyectista del ultimo decreto, el
Decreto Supremo N° 24447, lo integrara al Decreto Supremo 23813 en un solo cuerpo
normativo, reduciendo de esta manera el nimero de normas dispersas que se

comenzaron a establecer en este primer periodo.

Estos dos ultimos ejemplos nos permiten plantear una primera consideracion, ya que el
proceso legislativo municipal tuvo desde sus origenes la ausencia de una politica
normativa que oriente a la construccion integrada de los cuerpos de regulacion de

gestion municipal.

A partir del cuadro N° 1, se pueden desprender otros andlisis, que trata de mostrar la
labor en la elaboracion de Leyes municipales en las que se verifican que sélo se emitid
una Ley directa el afio 1994 y el afio 1996 la Ley de Modificaciones y Ampliaciones de
la Ley N° 1551, contrariamente a los afios 1995 y 1997, en los que no se promulgaron

Leyes directas en materia municipal. De lo desarrollado, se concluye que una vez
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promulgada la Ley de Participacion Popular pasaron aproximadamente un afio y tres
meses para realizar una primera modificacion y ajuste normativo a la misma; este ajuste
normativo se fundamentd en la necesidad de adecuar la norma a la realidad, pero fue
éste el momento histérico donde se debié haber creado un sistema de monitoreo y
evaluacion legislativa que acompafie y registre las verdaderas causas de las
modificaciones y ajustes normativos para orientar procesos de legislacion municipal

futuros.

Se entiende que el afio 1997 no se emitieron leyes municipales, por tratarse de un afio de
transicion gubernamental; éste fue el corte del primer periodo legislativo municipal, para
pasar a la estructuracion de un nuevo periodo que tendra otras normas, no

necesariamente integradas a esta Ley genérica de Participacion Popular.

Al margen de las Leyes directas dentro del periodo 1994-1997 en materia de normas de
menor jerarquia, Sse emitio, entre decretos y resoluciones supremas, un total de 11

normas directas, complementarias y reglamentarias.

Durante 1994, se emitio dos decretos supremos. El primero, que reglamenta la Ley de
Participacion Popular, y el segundo que reglamenta a las organizaciones territoriales de
base.

En 1995 se emiti6 5 Decretos Supremos (DS): DS N° 23949, Reglamentos sobre
Organos de Participacion Popular; DS N° 24054, Decreto Reglamentario del Impuesto
Municipal a las Transferencias de Bienes Inmuebles; DS N° 24202, de la Poblacién y
Coparticipacion; el DS N° 24205, Reglamento al Impuesto de la Propiedad de Vehiculos
y Automotores, y finalmente la Resolucién Suprema N° 26685, Normas Basicas del

Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, posteriormente abrogada.
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Durante el afio 1996 se emitié una norma directa que es el Decreto Supremo N° 24447,
Reglamento a la Ley de Participacion Popular y la Ley de Descentralizacion

Administrativa.

El afio 1997 se promulgd 3 normas municipales directas de jerarquia menor: la
Resolucion Suprema N° 216361, Norma de Planificacion Participativa Municipal; la
Resolucién Suprema N° 215495, que incluye dos normas: las Normas Baésicas del
Sistema de Contabilidad Integrada y las Normas Basicas del Sistema de Organizacién

Administrativa.

Es evidente que de este primer recuento de normas denominadas directas que incluyen
Leyes, decretos y resoluciones supremas, se tuvo como columna vertebral a la Ley de
Participacion Popular y a su norma modificatoria que derivaron en la estructuracién de

13 normas.

Como se puede observar, en un periodo de menos de cuatro afios se establecio un marco
normativo complejo de normas directas, el cual pudo haberse integrado en un solo

cédigo municipal y una estructura reglamentaria mas coherente.

A partir de esta primera aproximacion, se plantea una serie de interrogantes que deberian
generar una reflexion en quienes han sido y son los entes encargados de la estructuracion

del marco institucional y juridico de los gobiernos municipales.

Se puede evidenciar la ausencia absoluta de una politica normativa, aun incluso dentro
de las normas directas municipales, que debieran ser las normas que muestren el mayor

grado de coherencia posible.
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2.1.2 Normas municipales conexas®™

Este cuadro agudiza la realidad de las normas directas municipales, expuesta parrafos
arriba, ya que se muestra normas de orden conexo que establecen articulos donde surgen
mayores atribuciones, responsabilidades y competencias municipales, profundizando la
brecha entre la realidad y lo que formalmente se ha disefiado para la regulacién de la

gestion municipal.

Durante el periodo 1994-1997 se emitié6 12 Leyes que contienen normas conexas en
materia municipal. Por otro lado y dividiendo por afios, se tiene que en el afio 1994 se
emitieron dos Leyes conexas: la Ley N° 1606 de modificaciones a la Ley N° 843 y la
Ley N° 1565 de Reforma Educativa; asimismo, en el afio 1995 se emitié dos Leyes
conexas: la Ley N° 1615 que es la Constitucion Politica del Estado y la Ley N° 1654 de

Descentralizaciéon Administrativa.

Durante 1996, se emitio 5 Leyes conexas: la Ley N° 1731 de Ajustes y Modificaciones a
la Ley N° 843 de Reforma Tributaria, la Ley N° 1689 de Hidrocarburos, la Ley N° 1732
de Pensiones, la Ley N° 1715 del Servicio Nacional de Reforma Agraria (INRA) y la
Ley N° 1700 o Ley Forestal. En el periodo 1997, se emitio 2 Leyes: la Ley N° 1769 o
Ley de Cargas, y la Ley N° 1777 o Codigo de Mineria.

Al margen de la comprobacion de los altos grados de complejidad que presenta la
estructuracién de las normas conexas, es importante observar en el detalle de las normas
arriba descritas que en el primer periodo se estructurd el sentido multidisciplinario del
proceso municipal en Bolivia, ya que se enlaza con diferentes ejes tematicos y de
legislacion nacional, aunque surge inmediatamente una nueva interrogante que esta

ligada a la determinacion de la Constitucion Politica del Estado, que establece

15 Mauricio Riveros Evaluacion de diez afios de evolucion legislativa Municipal FES-ILDIS 2004.
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expresamente que el procedimiento constitucional para la aprobacion de Leyes exige

identificar los recursos con los que se financiaria la implementacion del proyecto de Ley

en cuestion (Arts. 71y 80).

Cuadro N° 2

Normas municipales conexas 1994-1997

Ley N° Nombre Fecha Articulos
Ley 1565 Ley de la reforma Educativa 7 de Julio de 1994 31, 45, 49, 50
Ley 1606 Modificaciones a Ley 843 22 de diciembre | 47, 49, 53, 54, 55, 59, a) b)
1994 62,13 que modifica 79, 2
DS 23951 Reglamento sobre la estructura | 1 de Febrero de | 9, 18, 19, 21, 22, 25
Administrativa Curricular 1995
Ley 1615 Constitucion Politica del 6 de febrero de | 25,59, 66, 96, 120 b) c) 146 —
estado 1995 I, 1, I, 1V, 153-1, 1, 187,
Titulo 6° art. 200, 2001-I,I1
202, 203, 204, 205, 206, 220-
I, 11 Disposiciones transitorias
art. 3
DS 23952 | Reglamento sobre Estructura 6 de febrero de | 12
de Servicios Técnicos 1995
Pedagdgicos
DS 23968 | Reglamento sobre las carreras 24 de febrero de | 5
en el servicio de educacion 1995
publica
Ley 1654 Descentralizacion 28 de julio de 1995 5e),f) 121, 11, lII, 14 1), 29 —
Administrativa 1l
DS 21530 | Reglamento del Impuesto Al Texto ordenado en | 20
Valor Agregado 1995
Ley 1689 Ley de Hidrocarburos (ver 30 de Abril de 1996 | 5- 1, 11, 11l
anexos)
Ley 1700 Ley Forestal 12 de julio de 1996 19, 22 1, 0L, 1L vV 221 0, 11
24 a), b), ¢), d), e) 25 a), h),
c), d), e), ), ), h), i) 35a),
b) 38 a), b), c), d)
Ley 1715 Ley del Servicio Nacional de 18 de octubre de | 9-1, 1118 1), 2), 3), 4), 5), 6),
Reforma Agraria INRA 1996 7),8),9), 10), 11), 12), 13),
Ley 1731 Ajustes y modificaciones a la | 25 de noviembre de | 5
Ley 843 y la Ley 1689 de | 1996
hidrocarburos
Ley 1732 Ley de pensiones 29 de noviembre de | 26 a), b), c), 61
1996
DS 24448 | Seguro Nacional de Vejez 20 de diciembre | 2,3,5,6,8
1996

42




Continuacién cuadro anterior

Ley 1769 Ley de cargas (ver anexos) 10 de marzo de | 3
1997
Ley 1777 Cadigo de mineria 17 de marzo 1997 19-a) 47, 52, titulo 5° de las
disposiciones  finales vy
transitorias 8
DS 24566 | Estatuto de la superintendencia | 10 de abril de | 6, 8 a), b), c), d), e), f), g), h)
forestal 1997 13 a), b), ¢), d), e), f), g), h),
i)j), k)14 1,11, 1
RS 217095 | Normas basicas del sistema | 4 dejuliode 1997 | 1,4, 11,17, 18, 19, 20, 21, 23
nacional de inversion publica
RS 217095 | Normas basicas del Sistema de | 4 de julio 1997 5
Presupuesto
RS 217095 | Normas del sistema de | 4 dejulio 1997 1,11, 12
Programacion de Operaciones
RS 217095 | Normas bésicas del sistema de | 4 de julio 1997 1,6, 13,17
Tesoreria y crédito publico
DS 24716 | Reglamento a la organizaciéon | 22 de julio de | 7 a), b), ¢), d), e), ), g), h) 13
institucional y las conseciones | 1997 a), b), c), d), e), 1), g), h), i) )),
del sector agua-reglamento de k), 1), m) , n), o) Capitulo Il
uso de bienes de dominio publico 11, 12, 13, 24 reglamento
y servidumbre para servicios de para el uso de bienes de
agua dominio publico y
constitucion de servidumbres
Capitulo 1 de los aspectos
generales
DS 24782 | Reglamento  ambiental para | 31 de julio de | 3
mineria 1997
DS 24772 | Reglamento de electrificacién | 31 de julio de | 2,6,13,24
rural segun la Ley 1604 1997
DS 24807 | Reglamento a la Ley de la | 4 de agosto de | 18,19
discapacidad 1997
DS 24790 | Fondo de Control Social 4 de agosto de | 1,4, 11, 1u, 18, 19, 20, 21, 23
1997

Fuente: elaboracién propia basada en normativa vigente.

Dentro del periodo, se promulgd 15 normas conexas de menor jerarquia, que son, entre
decretos y resoluciones supremas, las que establecen normas conexas municipales. El
afio 1994 no se emitid normativa conexa, ya sea de decretos supremos o resoluciones

supremas; esto podria explicarse porque el proceso de legislacion municipal empezaba

precisamente ese afo.
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El afio 1995, se emiti6 4 normas, el Decreto Supremo N° 23951 de Reglamento de
Estructura Administrativa Curricular, el Decreto Supremo N° 23952 de Reglamento
sobre Estructura de Servicios Técnicos Pedagogicos, el Decreto Supremo N° 23968 de
Reglamento sobre las Carreras en el Servicio de Administracion Publica y el Decreto N°
21530 de Reglamento del Impuesto al Valor Agregado. Se puede observar que en el
segundo afio del primer periodo se muestra un mayor nimero de normas conexas
municipales; esto debido fundamentalmente a dos factores: el primero relativo a que los
gobiernos municipales comenzaron a convertirse en verdaderos instrumentos del
desarrollo; y, en un segundo aspecto, a que durante el afio 1995 se impulsé normas de
reforma que complementaban el proceso de la reforma en educacion y los ajustes de las

normas tributarias.

Durante el afio 1996 se emitié el Decreto Supremo N° 24448 del Seguro Nacional de
Vejez, en el que una vez méas se puede observar que en el recuento de normas de la
legislacion conexa municipal se comenzd a abrir un abanico de competencias

municipales en multiples aspectos que no tenian una verdadera integracion.

En 1997, se emitié 10 normas conexas, dentro de las cuales estan: el Decreto Supremo
N° 24566 del Estatuto de la Superintendencia Forestal, el Decreto Supremo N° 24716 de
Reglamento a la Organizacion Institucional y las Concesiones del Sector Agua -
Reglamento de Uso de Bienes de Dominio Publico y Servidumbre para Servicio de
Aguas, Decreto Supremo N° 24782 de Reglamento Ambiental para Actividades
Mineras, Decreto Supremo N° 24772 de Reglamento de Electrificacion Rural segin la
Ley 1604, Decreto Supremo N° 24790 del Fondo de Control Social, el Decreto Supremo
N° 24807 de Reglamento a la Ley de la Persona con Discapacidad, la Resolucion
Suprema N° 217095 de Normas Basicas del Sistema de Inversion Publica, Resolucién
Suprema N° 217095 que representa cuatro normas que son: Normas Bésicas del Sistema

de Presupuesto, Normas del Sistema de Programacion de Operaciones, Normas Basicas
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del Sistema de Tesoreria y Crédito Publico y las Normas Baésicas del Sistema Nacional

de Inversion Publica.

Es interesante considerar, a partir de la lectura de tantas normas conexas, que la
legislacion municipal se enlaza con temas como normas de orden tributario, de
administracion y control gubernamental, temas mineros, temas ambientales, temas
hidrocarburiferos, servicios basicos, agua, electricidad, temas de tierra, temas

generacionales, salud, educacion y temas de planificacion.

2.1.3 Principales aportes

> Del relevamiento de las normas tanto directas como conexas se puede desprender
que la legislacion municipal naci6é sin una politica normativa que permita ir
gradualmente estableciendo criterios de monitoreo de implementacion de las
normas municipales; ello derivo en el establecimiento de multiples normas poco

integradas, generandose de esta manera el inicio de un caos normativo municipal.

» En el recuento normativo del primer periodo se ha podido constatar que Bolivia
estructurd su primer grupo de normas en torno a la Ley de Participacion Popular

y su norma modificatoria.

> Desde los inicios del proceso de la nueva legislacion en materia municipal, se
enfoc6 normas homogeneizantes que trataron de establecer las mismas reglas
para sujetos juridicos con caracteristicas muy distintas como son los gobiernos

municipales.
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2.2 Segunda etapa 1997-2002

La segunda etapa parte con el ingreso al gobierno del Gral. Hugo Banzer Suarez (1997-
2001) y la sucesion constitucional del Ing. Jorge Quiroga Ramirez (2001-2002); este
periodo tuvo un primer momento de ausencia del tratamiento legislativo municipal, que
posteriormente el afio 2001 mostré un repunte significativo por la elaboracion y
promulgacion de la Ley del Dialogo Nacional.

2.2.1 Leyesy normas

A continuacion se muestra en el cuadro N° 3 que refleja la lista de las normas directas

del periodo.

El segundo periodo normativo tiene dos normas que estructuran nuevos universos de
operacion en la gestion municipal. La primera nace con la promulgacién de la Ley de
Municipalidades N° 2028 del 28 de octubre de 1999 y la segunda nace con la Ley del
Dialogo Nacional.

Siguiendo la metodologia de la investigacion, ahora ingresamos a la exploracion de las

Leyes directas promulgadas desde agosto de 1997 a agosto de 2002.
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Cuadro N° 3

Normas directas municipales 1997-2002

Ley , Decreto

Supremo,

Resolucion Nombre Fecha

Suprema —

namero

DS 24997 Consejos Departamentales 31 de marzo de 1998

Ley 2028 Ley de Municipales 28 de Octubre de 1999

RS 26130 Reglamento de Desarrollo Parcial ala |30 de marzo de 2001
Ley 2028

Ley 2235 Ley de Didlogo Nacional 2000 31 de julio de 2001

DS 26142 Mancomunidades 6 de Agosto de 2001

DS 26371 Reglamento Parcial de uso de los 24 de octubre de 2001

Recursos del Fondo Solidario Municipal

para la Salud Publica

DS 26370 Reglamento de la Implementacion de la |24 de octubre de 2001

Politica Nacional de Compensacion

Ley 2296 Ley de Gastos Municipales 20 de diciembre de
2001
DS 26685 Normas Baésicas del Sistema de Julio de 2002

Administracion de Bienes y servicios

(texto ordenado)

DS Factores de Distribucion de los Agosto de 2002
Recursos HIPC |1

Fuente: elaboracion propia basada en normativa vigente.
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De acuerdo al cuadro anterior, es evidente que desde agosto de 1997 hasta diciembre de
1998 no se elabor6 Leyes municipales directas. El afio 1999 se elabor6 una Ley directa,
la Ley N° 2028 de Municipalidades, que surgio con la finalidad de establecer el marco
normativo de la estructura, competencias y algunos procedimientos especiales
municipales; cabe hacer notar que esta norma no ha tenido necesariamente los puentes e
integracién que hubieran sido deseables con la legislacion municipal anterior, creAndose

de esta manera un segundo universo legislativo.

El afio 2000 no se registra la promulgacion de Leyes municipales directas, siendo el afio
2001 el periodo donde mayores Leyes se realizaron. Estas son: La Ley N° 2235 o Ley
del Dialogo Nacional 2000 y la Ley N° 2296 que es la Ley de Gastos Municipales. Este
nuevo marco normativo puede ser considerado el tercer bloque de Leyes estructurales
municipales, el primero se dio con la Ley de Participacién Popular, el segundo surge con
la Ley de Municipalidades y el tercero con la Ley del Diadlogo Nacional; este altimo
cuerpo normativo establece un marco de legislacion que regula la distribucion de nuevos
recursos del alivio a la deuda y una nueva politica de compensacion y crédito
subnacional. Nuevamente se puede observar que la norma en cuestién ha generado la
necesidad de establecer un universo reglamentario que estructure normas para la opera-
cion de las nuevas politicas inmersas en el marco de la Ley del Dialogo. Al igual que la
Ley de Municipalidades, tampoco se observa un puente muy claro en el proceso

legislativo de la Ley del Dialogo.

En cuanto a legislacién de menor jerarquia directa, se puede observar una especie de
pausa en la normativa municipal, ya que desde agosto de 1997 hasta diciembre de 2000
no se emitié normas directas en materia municipal; sin embargo, el afio 2001 se emiten
cuatro normas directas, aspecto que estd ligado a la reglamentacion de la Ley del
Dialogo Nacional y de la reglamentacion de la Ley de Municipalidades. Estas normas
son: el Decreto Supremo N° 26371 o Reglamento Parcial de Uso de los Recursos del

Fondo Solidario Municipal para la Salud Publica, el Decreto Supremo N° 26370 que
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reglamenta la implementacion de la Politica Nacional de Compensacion, la Resolucion
Suprema N° 26130 que reglamenta el desarrollo parcial a la Ley N° 2028 y el Decreto
Supremo N° 26142 de Mancomunidades Municipales. Durante el afio 2002 se emitié una
norma directa, que fue el Decreto Supremo N° 26685, Normas Bésicas del Sistema de

Administracion de Bienes y Servicios.

Se puede concluir que el marco reglamentario tuvo mayor presencia en la gestion del
presidente Quiroga, donde el Viceministerio de Participacion Popular tuvo un rol
protagonico de gestion, aunque nuevamente no se estructurd una politica normativa

municipal.

Igual experiencia que el marco normativo de la Ley de Participacion Popular ha
experimentado la Ley de Municipalidades y las normas relacionadas a la Ley del
Dialogo Nacional, ya que no respondieron a una politica normativa que satisficiera a las
interrogantes formuladas dentro de la descripcion del primer periodo; esto condujo
nuevamente a la construccion de una normativa municipal sin integracion y generacién
de coherencia e interaccién, lo que ha llevado a que las normas municipales respondan a
ejes tematicos de reglamentacién sin puentes e intersecciones, razén por la cual no se

puede decir que en Bolivia hayamos creado un verdadero sistema normativo municipal.

2.2.2 Normas municipales conexas

Al igual que se analizé en el primer periodo, es necesario profundizar el estudio de las
normas conexas que se promulgaron en el periodo desde agosto de 1997 a diciembre de

2002; en ese marco se presenta el cuadro N° 4.

Del cuadro general de las reglas en materia municipal se desprende que se tiene 34

normas conexas y esto deriva en 215 articulos, que amplifican el paquete de normas
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conexas que se tenia en el primer periodo; es I6gico pensar que con la promulgacion de
estas normas la carga de responsabilidades para las autoridades de los gobiernos
municipales se ampli6 y se hace aplicable a todas las reflexiones planteadas

anteriormente en materia de hiperlegislacion y falta de integracion normativa.

En cuanto a las Leyes que se emitieron en otros &mbitos de la vida institucional y
juridica del pais pero que establecieron nexos con la legislacién municipal, se puede
citar que durante el periodo 1997-2002 se promulgd 13 Leyes que establecen articulos
conexos con la legislacion municipal. En diciembre del afio 1997 se promulgo la Ley N°
1818 o Ley del Defensor del Pueblo. El afio 1998 se promulg6 3 Leyes conexas; éstas
son: la Ley N° 1864 o Ley de Propiedad y Crédito Popular, Ley N° 1874 o Ley General
de Concesiones de Obras Publicas, Ley N° 1886 o Ley de Descuentos y Privilegios para

Mayores de 60 Afios.
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Cuadro N° 4

Normas municipales conexas 1997 - 2002

Ley — N° Nombre Fecha Articulo

Ley 1818 Ley del Defensor del pueblo 22 diciembre 1997 5

DS. 25060 Estructura de las Prefecturas de | 2 de junio de 1998 2VIB
Departamento

Ley 1864 Ley de Propiedad y crédito 15 de junio de 1998 Titulo 3°, 14,15,16,17
popular

Ley 1874 Ley General de Concesiones 22 de junio de 1998 1,2,3,45-1,2,3,6,8-C
de Obras publicas de 11,12,17-c).d)e), 19-c),
Transporte. 21,31-1,32,42,63,64,65

D.S. 25087 | Reglamento de la Ley contra la | 6 de julio de 1998 6-9-VI, 20
Violencia en la familia o
domestica

D.S. 2510 Instituto Nacional de Catastro. |15 de julio de 1998 6-1,2,3,4,8-

9,10,18,19,2,21,22,

Ley 1886 Ley de Descuentos y 14 de agosto de 1998 7
privilegios para Mayores de 60
afios

D.S. 25186 | Seguro Médico gratuito de 30 de septiembre de 1998 |2,4,5,6,7,10,12,13,24,25-a
Vejez y 26

DS 25232 Organizacion , Atribucionesy |27 de noviembre de 1998 | 4,5-a,b,c, 20,22-a,h,i
Funcionamiento de Servicio
Departamental de Educacion

DS 25233 Organizacién, Atribucionesy |27 de noviembre de 1998 | 3-f,5,6,9 —a), b),c) y d),
Funcionamiento de Servicio 17-a), 18,19-a) b),c).d), e),
Departamental de Salud f) y g) 20 —a) b), c), d),

e). ). 9),

DS 25255 Administracion de Personal de | 18 de diciembre de 1998 |6
Servicio de Educacion Publica

DS 25265 Seguro Bésico de Salud 31 de diciembre de 1998 | 9-a) 10-d), 11,13,14y 16

DS 25273 Organizacién y Funciones de | 8 de enero de 1999 9-1,2,3y4,13-9, 17, 18-

las Juntas Escolares.

1,2,3,4,5,20-12,3,21-3
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Ley 1977 Ley Modificatoria de 14 de mayo de 1999 10,12,118,121
Disposiciones Legales del
Sistema Financiero
Ley 2026 Cadigo del nifio, nifiay 26 de octubre de 1999 26,29,46,83,116, 122-
adolescente 1,2,3,152,161, -
1,2,3,4,5,163,166,168,178-
1
DS 26273 Consejo de Asuntos territoriales | 5 de agosto de 2000 11
Ley 2070 Ley de Promocion y Desarrollo |14 de abril de 2000 5, Titulo 111, competencia
y de la Actividad Turistica en de otros érganos
Bolivia 8,9,14,22,24
Ley 2150 Ley de Unidades Politica 20 de noviembre de 2000 | 10-1,12, I, 15-1,2,3,4,5,19,
Administrativa
Ley 2152 Ley Complementaria 'y 23 de noviembre de 2000 | 79,12
Modificatoria ala Ley de
Reactivacion Economica
DS 26330 Seguro basico de Salud 22 de septiembre de 2001 |3
Indigena y Originario
Ley 2270 Comisién Técnico — Legal — 22 de noviembre de 2001 |3
Administrativa
Ley 1984 Cadigo Electoral 4 de diciembre de 2001 1,21 a) b), ), d) e), 9),
24,32-a), b)yc), 35-1),
70-a)b),c),d)e)yfy
77-a)yhb)
Ley 1984 Procedimiento de Eleccién de | 18 de diciembre de 2001 | 1,31, 1,4 -a) b), c), d)
Miembros del Directorio Unico e), f),g),5-a)b), c) yd),
de Fondos y Comités 6-1,2,3,4,56,7—1, Il,
Departamentales de Aprobacion 8,9,10-1,2,3,11-1, II, I,
de proyectos v, Vv,12 -1, 11, I, 1V, 13
=L 1V, VIII; X, 17 -1
DS 24458 Reglamento de Fondo Solidario | 18 de diciembre de 2001 |1,3,5
Municipal para la Educacion
Escolar
DS. 26381 Utilizacidn de saldos no 30 de diciembre de 2001 | 1,3-c),d)

comprometidos de Fondos
Locales Compensatorios de
Salud
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Continuacién cuadro anterior

RM 0030 Reglamento del Seguro Bésico 18 de enero de 2002 -1 00, 1L 1V, VI VI,
de Salud Indigena y Originario 2,3,4,5,6,71,114.1,
(SBS- 10) 426 1.1, 7-1, 11, I,
IV, V., VI, VI, 8 - 1, 11, I,
v, 12 -1, 11, I,
DS. 25087 | Reglamento a la Ley Contra la 21 de febrero de 2002 6-- 1, 11, HLi- 1, 1, LIV,
Violencia en la Familia V,9-VI, 20
D.S. 26520 | Creacién, Reposicion, Supresion | 21 de febrero de 2002 9,12- - I, 11, 111, 14-1, 17
y Delimitacion de las Unidades a)b), c) 18 - 1, 11, 111, 20-
Politica Administrativa 1,2,3,4,56,23- 1,11,
LIV, V,29 - 111, 31 -
1,2,3,4,33-1, I, L1V,
39, 58
DS. CISE Consejo Interinstitucional | Febrero de 2002 2,4
de Seguimiento y Evaluacion
Ley 2335 Ley Moadificaciones de la Ley 5 de Marzo de 2002 1-111,5,6
N° 2140 para la Reduccién de
Riesgos de Desastres y/ 0
Emergencias
DS 26564 Participacion y Control Social 2 de abril de 2002 1,3,74—1, 11, 71,11, 8-
L,9—1, 11,10, 111, 11,
12,13 -a) b), c), d),e), ),
g),h), i), ), 14, 15, 16 -
I, 1, 1H1,1V,17, 31, 36, 40 -
I, I1.
Ley 2341 Ley de Procedimiento 23 de abril de 2002 2a),b),21- 1,11, 1l,33 -
Administracion LI LIV, VI VI, 41-
a) b), c), d).e), f), 9)
DS. 26628 | Reglamenta la tarjeta empresarial | 14 de mayo de 2002 2- 1,11, 11, 3,6
y la participacion de las
asociaciones

Fuente: Elaboracién propia basad en normativa vigente.
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En 1999 se emiti0 2 Leyes conexas: la Ley N° 1977 o Ley Modificatoria de
Disposiciones Legales del Sistema Financiero y la Ley N° 2026 o Codigo Nifio, Nifia y

Adolescente.

En el aflo 2000, otras tres Leyes que establecen normas conexas fueron emitidas: Ley N°
2074 o Ley de Promocion y Desarrollo de la Actividad Turistica, Ley N° 2150 o Ley de
Unidades Politico Administrativas y Ley N° 2152 o Ley Complementaria y
Modificatoria a la Ley de Reactivacién Econdémica. EI 2001 se promulg6 dos Leyes
conexas: Ley N° 2270 o Comision Técnico Legal Administrativa y la Ley N° 1984 del
Codigo Electoral.

Finalmente, en el 2002, dos Leyes fueron promulgadas: Ley N° 2335 o Ley
Modificatoria de la Ley 2140 para la Reduccion de Riesgos de Desastres y Emergencias
y la Ley N° 2341 o Ley de Procedimientos Administrativos; todas ellas establecen
articulos que enlazan funciones o necesidad de coordinacion con los gobiernos

municipales.

Es interesante observar que a partir del afio 2001 se incorporan a mas de las normas de
los sectores institucionales normas relativas a incorporar a los gobiernos municipales
dentro de las logicas del desarrollo economico, llenando un vacio que fue notorio dentro

del primer periodo legislativo municipal.

Durante el periodo 1997-2002 se emitié un total de 22 normas conexas al tema
municipal. Desglosando esa cifra se tiene que durante 1997 se promulg6 el DS N° 24807
0 Reglamento a la Ley de la Persona con Discapacidad, esta tltima norma integra a los
gobiernos municipales dentro de funciones que estan ligadas a la seguridad social, pero
se puede observar nuevamente que se sigue introduciendo mas responsabilidades que

tienen una connotacién econémica.
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Durante 1998, se emiti6 8 normas conexas al tema municipal; éstas son: DS N° 25060 de
Estructura de las Prefecturas de Departamento, donde se buscaba un mecanismo de
integracién entre la gestion departamental y municipal en temas como la eleccion de los
consejeros departamentales; al igual que muchos de los casos anteriores, se encuentra
normas que establecen estos nexos pero nunca se ha podido realizar una evaluacién
juridica del real impacto que han tenido dichos instrumentos. Por otra parte, el mismo
afio se promulgd el Decreto Supremo N° 25087 o Reglamento de la Ley Contra la
Violencia en la Familia o Doméstica, otorgando y ampliando las responsabilidades de
los gobiernos municipales en los conflictos que se refieren a la familia; por otro lado, se
promulgé el Decreto Supremo N° 2510 del Instituto Nacional de Catastro, cuya
abrogacion y la consiguiente eliminacion de dicha entidad en la actualidad se estudia,
pero no por un analisis de sostenibilidad o de utilidad sino por una razon de reduccion
presupuestaria. Se espera que la norma que abrogue dicho decreto prevea el
procedimiento administrativo de la aprobacion de los cuadros de evaluacion y los planos
de zonificacion entre otros procedimientos, ya que si la abrogacion de la norma no
considera un decreto sustituto que llene los vacios que dejara la misma, se incurrira
nuevamente en los multiples errores de normas abrogatorias y derogatorias que eliminan
instituciones pero no transfieren a ninguna otra entidad la atribucion derogada en
cuestion. El afio 1998 también se promulgo el Decreto Supremo N° 25186 del Seguro
Médico Gratuito de Vejez, que tuvo un fuerte debate por razones presupuestarias
municipales; el afio 1998 también se promulgd normas sectoriales donde se planteaba
articulos conexos, como el Decreto Supremo N° 25232 de Organizacion, Atribuciones y
Funcionamiento del Servicio Departamental de Educacion, el Decreto Supremo N°
25233 de Organizacién, Atribuciones y Funcionamiento de los Servicios
Departamentales de Salud, el Decreto Supremo N° 25255 de Administracion de Personal
del Servicio de Educacion Publica y el Decreto Supremo N° 25265 del Seguro Bésico de
Salud. Durante 1999, se emiti0 una norma conexa al tema municipal, y es el Decreto
Supremo N° 25273 de Organizacion y Funciones de las Juntas Escolares, de nucleo y
distrito, norma que siempre estuvo en el gran debate de la distritacién municipal y la
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distritacion sectorial, hecho que hasta la fecha, pese al conjunto de normas emitidas, no
ha podido integrarse definitivamente, existiendo distritos municipales que no toman en

cuenta la distritacion sectorial y viceversa.

Durante el afio 2000, se emiti6, de igual modo, s6lo una norma conexa al tema
municipal, el Decreto Supremo N° 26273, del Consejo de Asuntos Territoriales, que
ingresa a uno de los temas mas complejos de la gestion municipal como son los limites
intermunicipales, tema que tampoco ha tenido un monitoreo de impacto normativo, ya
que después de tres afios de la promulgacion de la norma adn no ha podido constituirse
este tan mentado Consejo de Asuntos Territoriales; y aun peor, con los cambios de la
Ley de Organizacion del Poder Ejecutivo debera realizarse una adecuacion normativa en

cuanto a su composicion.

Durante el afio 2001 se emitié 4 normas conexas al tema municipal, que son las
siguientes: Decreto Supremo N° 26330 del Seguro Basico de Salud Indigena y
Originario, el Decreto Supremo 26451 de Procedimiento de Eleccion de Miembros del
Directorio Unico de Fondos y Comités Departamentales de Aprobacion y Proyectos y el
Decreto Supremo N° 26458 de Reglamento del Fondo Solidario Municipal para la

Educacién Escolar.

Durante el afio 2002 se promulgd 5 normas conexas referidas al tema municipal, en el
siguiente orden: la Resolucién Ministerial N° 0030 o Reglamento del Seguro Bésico de
Salud Indigena y Originario, el Decreto Supremo N° 25520 o Creacién, Reposicion,
Supresion y Delimitacién de las Unidades Politico Administrativas. Decreto Supremo N°
26424 del CISE-Consejo Institucional de Seguimiento y Evaluacion, el Decreto
Supremo N° 26564 o de Participacion y Control Social, el Decreto Supremo N° 26628 de
Reglamento a la Tarjeta Empresarial y la Participacion de las Asociaciones, Sociedades
de Pequefios Productores, Organizaciones Econdmicas, Campesinas, Artesanales y

Microempresas Urbanas y Rurales en los Procesos de Contratacion Pablica.
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2.2.3

2.3

Principales aportes

El segundo periodo de la legislacién municipal va a mostrar el surgimiento de
dos nuevas fuentes de nuevos marcos normativos en materia municipal; éstas son
las que nacen de la Ley de Municipalidades y de la Ley del Dialogo Nacional, a

partir del cual se comienza a estructurar nuevos marcos reglamentarios.

Por otro lado se puede observar que este periodo no tuvo la constancia del primer
periodo en la construccion de la legislacion municipal, exceptuando el afio 2001
y parte del 2002, donde se retoma el tratamiento normativo de la legislacion

municipal.

La gestion marco uno de los periodos en los que en menor tiempo (un afio) se
logré emitir un gran nimero de normas municipales tanto directas como conexas,
pero sin la integracion que hubiera sido clave para poder construir un verdadero

sistema de legislacion municipal.

La tercera etapa periodo 2002 - 2004

Desde agosto de 2002, con el cambio constitucional e ingreso a la Presidencia de la

Republica de Sanchez de Lozada y su posterior dimision, no se ha podido observar aun

un gran margen de normas municipales directas y tampoco normas conexas. Tampoco

esta gestion de gobierno ha propuesto el disefio de una politica normativa, aunque el

sistema asociativo boliviano y la Comision de Descentralizacion y Participacion Popular

de la Camara de Diputados han comenzado a generar iniciativas de construccion en

dialogo y debate de las nuevas normas municipales.
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2.3.1 Leyesy normas

Durante el periodo de agosto de 2002 a enero de 2004, se emitio las siguientes Leyes

directas municipales:

Cuadro N° 5

Leyes municipales directas 2002 — 2004

Ley — nimero

Nombre

Fecha

Ley 2451

Gastos Municipales

9 de abril de 2003

Ley 2475

Coparticipacién Tributaria a Municipios y Secciones de

Reciente Creacién

20 de junio de

2003

Fuente: elaboracién propia basada en normativa vigente.

En ambos casos, las Leyes promulgadas han nacido de un dialogo y debate municipal

mas ampliado, aunque han respondido a normas de carcter administrativo y no de

caracter estructural, teniendo como objeto el planteamiento de ajustes a normas previas.
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2.3.2 Normas municipales conexas

Cuadro N° 6

Leyes municipales conexas 2002 — 2004

Ley —numero | Nombre Fecha Articulo

Ley 2426 Ley de Seguro Universal 21 de noviembre |2,3,4,6,7,8,9,12
Materno Infantil de 2002

Ley 2446 Ley de Organizacion del 19 de marzo de a-a),b),c), d), e),f),
Poder Ejecutivo (LOPE) 2003 g), h), 1), )

Ley 2449 Ley financial. 3 de abril de 2003 |1,8-11

Ley 2492 Nuevo Cadigo tributario 2 de agosto de 1,5-1 6-11,9-11,

2003 3,21,108-11,130-II

Ley 2493 Modificaciones a la Ley 843 |4 de agosto de Disposiciones

(texto ordenado) 2003 adicionales1a.e)y
2 a

Ley 2494 Ley de Sistema Nacional de |4 de agosto de 19,20 -1,V1,21,22

Seguridad Ciudadania 2003

Fuente: elaboracién propia en normativa vigente.
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Durante el periodo de 2002 al 2004 sélo se emitié 5 Leyes conexas al tema municipal.
Del mismo modo, se puede apreciar que durante el Gltimo tercio del afio 2002 no se

emitio Leyes conexas relativas al &mbito municipal.

Durante el afio 2002 se emitio una Ley conexa al tema municipal, la Ley N° 2426, Ley
del Seguro Universal Materno Infantil - SUMI, que a mas de un afio ha iniciado un
proceso de evaluacion que se espera sirva de retroalimentacion para poder operar un

analisis de impacto de norma.

El afio 2003 se emitié 5 normas conexas al tema municipal; éstas fueron: Ley N° 2446 o
Ley de Organizacion del Poder Ejecutivo (LOPE), Ley N° 2493 de Modificaciones a la
Ley N° 843, Ley N° 2449 o Ley Financial, Ley N° 2492 o Nuevo Cdédigo Tributario, Ley
N° 2494 o Ley del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana.

Esta Gltima norma tuvo un impacto significativo en el debate de atribuciones y
competencias municipales en materia de alumbrado publico y el rol de los gobiernos
municipales en materia de seguridad ciudadana, aunque ya se formuld por las constantes
protestas y conflictos una norma derogatoria de los articulos que afectan la gestidn

municipal.

2.3.3 Principales aportes

Pese al elemento de la reivindicacion municipal, que ha tenido en la Federacion de
Alcaldes Municipales y la Asociacion de Municipios de Bolivia como promotores, no
han podido cambiar de manera significativa, ya que se sigue manteniendo una cultura de
ir incrementando la marafia normativa; este aspecto no quiere decir que los procesos de
legislacion sean estaticos, pero es fundamental concebir un proceso dinamico de

legislacion capaz de ser ordenado e integrado. Por otro lado, es importante destacar que
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el sistema asociativo boliviano ha iniciado una importante labor de exigir mas al poder
Legislativo y al poder Ejecutivo la necesidad de un dialogo en torno a normas que se
emiten y donde se plantean temas que tienen que ver con la gestion municipal;
asimismo, es importante remarcar iniciativas como la formulada a partir de un proceso
de dialogo y socializacion de normas municipales que ha iniciado la Comision de
Participacion Popular de la Camara de Diputados, existiendo casos de proyectos de

normas que han tenido un proceso de socializacion mas ampliado.
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CAPITULO III

LA LEY DE ADMINSTRACION Y CONTROL
GUBERNAMENTALES Y LA LEY DE
PARTICIPACION POPULAR
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LA LEY DE ADMINSTRACION Y CONTROL
GUBERNAMENTALES Y LA LEY DE
PARTICIPACION POPULAR

3. Antecedentes

El presente capitulo explica la simbiosis de los cambios administrativos a partir de la
promulgacion de la Ley de Administracion y Control Gubernamentales y los cambios de
la politica generada a partir de la aprobacion de la Ley de Participacion Popular.

3.1 Antecedentes de la Ley de Administracion y Control

Gubernamental

La Ley de Administracion y Control Gubernamentales N° 1178 promulgada el 20 de
julio de 1990, constituye una de las reformas, de primera generacién, que el Estado
habia iniciado pocos afios antes (1986) y el final de un enfoque de administracion
burocrético distorsionado que se aplicaba desde la década del 70.

Dieciocho afios de gobiernos de facto usufructuaron del poder politico por la fuerza,
violaron los derechos humanos elementales, utilizaron los recursos publicos
indiscriminadamente y destruyeron los pocos mecanismos administrativos del Estado,
dejando un caos administrativo y financiero coherente con la discrecionalidad e
impunidad, caracteristica de estos regimenes. Por ello, no es casual que la gestacion de
la Ley de Administracién y Control Gubernamental, se inicie con el nuevo periodo

democratico.
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La Ley de Administracion y Control Gubernamental tiene un profundo sentido
democratico y constitucional, considerando al gobierno como mandatario de la sociedad,
responsable de administrar los recursos publicos para la produccion de bienes, servicios,
infraestructura y normas en beneficio exclusivo de la sociedad, y que esa administracion
deberia ser eficaz, eficiente, transparente y responsable, con la obligacion de rendir
cuentas a la sociedad por los resultados alcanzados y ya no sélo por el cumplimiento de
determinada normatividad, formalidad o procedimientos. En ese sentido, sefiala un
nuevo enfoque de administracion de servicio a la sociedad, con responsabilidad y por

resultados.

La nominacién constitucional del Contralor, permitio recuperar para el Estado una de
sus instituciones mas importantes, responsable del control fiscal. EI Contralor, en el
proposito de cumplir con el mandato constitucional, movilizé su institucion mediante la
aplicacion de auditorias, y asi comprobo el grado de caos y desorden existente en la
administracion puablica, carente de registros contables completos, ordenados o
confiables, deficientes o inexistentes sistemas de administracion de recursos financieros

y no financieros.

Los problemas administrativos identificados fueron:

v'Inexistencia de normativa e instrumentos técnicos para el desarrollo de la gestion

publica moderna (sistemas, manuales, software).

v/ Atraso administrativo, de las practicas y procesos, respecto al cambio de la

orientacion, estructura y competencias del Estado.

v'Control gubernamental por los mismos integrantes del gobierno, falta de

independencia.
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v'Personal no profesional, empirico, condicionado politicamente.

v'Irresponsabilidad por la funcién publica dado que nadie asumia responsabilidad

por la gestion, protegido por normas y procesos entreverados.

v'Hiper-legislacion, de naturaleza burocratica, expresada en procedimientos y

requisitos formales.

Para superar la crisis profunda desde el punto de vista administrativo, se identificaron

los siguientes instrumentos para la reorganizacion del Estado:

b)

Disefio de un modelo de gestion publica integral, que comprenda los procesos de
planificacion, organizacion, ejecucion y control de las actividades de las entidades,
y uso eficaz y eficiente de los recursos publicos para el cumplimiento y ajuste
oportuno de las politicas, programas, prestacion de servicios y proyectos del sector

publico, expresada en una Ley marco, que a la postre constituyo la Ley N° 1178.

Disefio y desarrollo de un sistema integrado de administracion financiera del
sector publico, conformado por los sistemas de presupuesto publico, tesoreria y
crédito publico y contabilidad gubernamental integrada para el reordenamiento

fiscal.

Establecimiento de un sistema de control gubernamental conformado por el
control interno previo y posterior, y por el control externo e independiente ejercido
principalmente pon la Contraloria General de la Republica, como mecanismo
integral de fiscalizacion y de responsabilidad institucional por el desarrollo de sus

operaciones.
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d) Integracion de la gestion y la gestion institucional, mediante el relacionamiento de
los sistemas de la planificacidn nacional (a través del Plan General de Desarrollo
Econdémico y Social -PGDES-) e inversion publica (Plan Nacional de Inversién

Publica) con los programas de operaciones y presupuestos institucionales.

Por los antecedentes sefialados, se puede afirmar que asi como el Decreto N° 21060
constituyo el fin del Estado de bienestar en Bolivia, la Ley de Administracion y Control
Gubernamental fue fundamental en el analisis disefio y desarrollo de una gestion publica

moderna Y el fin del modelo burocrético.

3.2 Naturalezay caracteristicas de la Ley N° 1178

La Ley de administracion y control gubernamental es un instrumento legal-marco que
determina un nuevo modelo de gestion publica basada en la legalidad y sustentado en el
mandato politico, orientado al logro de resultados eficientes de manera transparente y
para que todo servidor publico y los particulares asuman plena responsabilidad por el
uso de recursos publicos y el desarrollo de sus funciones inherentes a la gestion publica,

planteando una gestion de responsabilidad por resultados.

La Ley N° 1178 no abarca los procesos de formulacion de planes y politicas; se limita a
establecer los mecanismos administrativos para la ejecucion de estas decisiones de

gobierno por la burocracia profesional.

Asimismo, establece los instrumentos indispensables para ejecutar con eficacia las
politicas de gobierno; no define estrategias, planes o politicas gubernamentales que se
derivan de los sistemas de adopcién de decisiones que varian con la concepcion politica
de los distintos gobiernos. Encomienda a cada institucion la responsabilidad de crear sus

16 CENCAP. Manual de Capacitacion de la Contraloria General de la Republica. 2000
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propios mecanismos de administracion y control acorde con las actividades que realiza,
en el limite de las normas basicas que dictan los 6rganos rectores; por ello se la define

como Ley marco.

La Ley N° 1178, como toda Ley, pretendié responder a la realidad del nuevo Estado
boliviano (Nueva Politica Econdmica-1985), y por ello definié un conjunto de sistemas
integrados de administracion y de control (enfoque sistémico), que permitan a todo
ejecutivo asumir responsabilidades concretas facilitandole, al mismo tiempo, los
mecanismos y procedimientos para manejar con eficiencia los recursos publicos cada

vez mas escasos, y para responder oportunamente por el resultado de su gestion.

La Ley N° 1178, se caracteriza como un instrumento de gestion institucional,
centrandose en la mejora de la administracion publica, incidiendo basicamente en los
sistemas de administracion y control, no asi en los sistemas operativos, los que producen
los bienes y servicios. Su enfoque es “empresarial-institucional”, cuyos objetivos son la
eficacia, eficiencia y economia institucional, no incorpora lo politico ni lo social, ni la
participacién ciudadana, ni la relacion sociedad-gobierno; es mas, implicitamente asume
el criterio burocratico de la preeminencia de lo técnico sobre lo politico. Existe el
preconcepto que el buen funcionamiento administrativo de las instituciones publicas

redundara en el bienestar comadn.

3.3 La Ley de Participacion Popular y la Ley de

administracién y control gubernamental

Por la naturaleza de la Ley de Participacion Popular, los instrumentos técnicos de la Ley
de administracion y control gubernamental, como el programa de operaciones, el
presupuesto y el control, adquirieron dimensiones politicas y sociales muy importantes,

por la participacion ciudadana. Asi, el Plan Operativo Anual, que define principalmente
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los productos a generarse en una gestion anual, los lugares donde se realizardn y sus
beneficiarios, y el presupuesto que asigna los recursos financieros a dichos productos, se
convirtieron paulatinamente en el espacio politico (de poder) de las decisiones gobierno
municipal y la sociedad. Se establecié una relacion de pesos y contrapesos entre el poder
politico del gobierno municipal y el poder de la sociedad, ejercido este Gltimo mediante
la facultad de pronunciamiento sobre ambos instrumentos y la capacidad de denuncia
ante el gobierno central (Ejecutivo y Legislativo), en los casos que el gobierno
municipal actuara desconociendo los procesos de planificacién participativa y la
demanda ciudadana concertada.

En principio existian dos tipos de normas: unas especificas y practicas, tales como
utilizar el 90% de los recursos de coparticipacion en inversion y el 10% en gastos de
funcionamiento; y normas burocraticas, definidas desde el nivel central como la Norma
de Planificacion Participativa y la guia general metodologica del proceso de
Planificacion Participativa Municipal, en ambos casos definidas desde la Secretaria
Nacional de Participacion Popular (SNPP). Un elemento a destacarse en este aspecto es
sefialar la carencia de normas bésicas de los sistemas de programacion de operaciones y
presupuesto, emitidas por el Ministerio de Hacienda recién el afio 1996 y 1997,
respectivamente. De ello podemos concluir que al principio del desarrollo de la
Participacion Popular, la SNPP* jug6 un rol de conduccion tanto politico como técnico.
Los procesos de planificacién participativa desde el inicio fueron heterogéneos, siendo
las diferencias méas notables entre el &rea rural (de municipios nuevos) y el urbano (de
municipios ya existentes): los primeros, dependientes del asesoramiento y apoyo
institucional de las distintas instancias publicas y privadas (ONG, cooperacion
internacional, consultores), desarrollaron procesos de acuerdo al conocimiento,
intencionalidad y voluntad de dichas instancias, con un marco de referencia que fue la
norma para la planificacion participativa y la guia metodologica, pero su complejidad y

la constatacion de inaplicabilidad de determinados pasos y procesos, la formacion de los

17 Secretaria Nacional de Participacion Popular
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recursos humanos, las limitaciones de tiempo, el poco compromiso y otras
circunstancias, hicieron de la elaboracion del Programa de Operaciones Anual (POA)-
presupuesto un instrumento mas de cumplimiento burocréatico legal que de un proceso
politico-social participativo equitativo e inclusivo de hombres y mujeres. En cambio,
municipios urbanos como Sucre, Cochabamba y La Paz contaban con metodologias y
experiencias de elaboracion de Plan Operativo Anual y Presupuestos con participacion
de la poblacion mediante talleres vecinales, aun cuando los mismos tenian la
caracteristica de una direccién de arriba para abajo, por lo cual, en muchos casos, eran
procesos de “induccion” de lo que necesitaba la poblacion, o bien era el acordar los
pequefios proyectos a realizarse en el barrio, que previamente habian diagnosticado y
disefiado las unidades técnicas de la municipalidad. No se debe obviar que la relacién
gobierno municipal-sociedad era de naturaleza paternal, donde la sociedad se definia a si
misma como consumidora y beneficiaria de los bienes producidos por el Estado.

Lo cierto es que mas importante que la calidad del proceso de formulacion vy el
contenido, el Plan Operativo Anual pesaba su importancia en cuanto requisito legal e

instrumento de concertacion gobierno municipal-sociedad.

En los primeros tres a cuatro afios de la Participacion Popular, no existia una clara
diferenciacion técnica e instrumental del Plan Operativo Anual, respecto del pre-
supuesto, en cuanta naturaleza de informacion, instrumento de gestién, sistema de

evaluacion, etc., tienen distintas caracteristicas y utilidad.

El presupuesto por programas, que es la metodologia que se utiliza en la administracion
publica boliviana, conjuntamente los clasificadores presupuestarios de recursos, gastos y
fuentes de financiamiento, es un instrumento técnico relativamente complejo, mucho
mas para quienes no tienen formacion en ciencias econdémicas; sin embargo, el
presupuesto municipal fue apropiado por autoridades y funcionarios municipales, asi

como por la ciudadania.
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Las nuevas municipalidades también aprendieron que no era suficiente tener su POA-
presupuesto elaborado y aprobado, sino que era igual de importante saber comprar
cumpliendo las normas legales y registrar ingresos y gastos en un sistema integrado de

contabilidad, tal cual sefiala el articulo 12 de la Ley N° 1178.

Dadas las caracteristicas de las normas del Sistema de Adquisicion de Bienes y Servicios
los requisitos, pasos, plazos, formalidades de una norma burocratica distorsionada,
alejada del espiritu de la Ley N° 1178, no fueron pocas las dificultades para su

comprension y cumplimiento.
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Cuadro N° 7

Normas para contrataciones de bienes y servicios

Modalidad

Monto

Plazo/ caracteristicas

Compras menores

Hasta Bs. 20.000

Mediante procedimiento

institucional.

Invitacion directa.

De Bs 20.001 hasta Bs
600.000

Invitacion a ofertas y
publicacion. 20 dias para
presentacion. Al menos tres

proponentes.

Licitacion publica.

Mayores a Bs, 600.000

Publicacion en dos medios de
prensa, al menos tres veces. 30
dias plazo para presentacion. Al

menos tres proponentes.

Compra por excepcion

Sin monto

En caso de dos declaratorias
desiertas, y otras condiciones
especificas sefialadas por la

norma.

Fuente: Elaboracion propia
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Por los montos sefialados, se establece que eran muy pocos los items que se podian
comprar sin dificultad (compras menores). Pequefias obras, una cantidad regular de
cualquier materia o insumo debia ser sujeto de invitaciones publicas, lo cual era ingresar
a un via crucis sin certeza de fecha de conclusién ni resultado cierto. Los gobiernos
municipales empezaron a sentir el conflicto entre la legalidad por cumplir las normas y
los procesos sefialados y la legitimidad de las necesidades y demandas de la sociedad.
De la decision que adoptaron los gobiernos municipales ante este dilema, se
desarrollaron al menos dos tipos de modelos de gestion: uno burocratico formal y otro
gerencial y social. Desgraciadamente, quienes asumieron la segunda opcion fueron
sujeto de criticas y sanciones por parte del poder politico central y del organismo de
control fiscal éstos paraddjicamente responsables de implantar un modelo gerencial, y
por resultados que sefiala la Ley N° 1178, pero que la ignoran, la desconocen o no la
comprenden, optaron por refugiarse en la comodidad de la norma impersonal y
abstracta, para no escuchar razones, argumentos, y esforzarse por comprender la nueva

realidad que gener6 la Ley de Participacion Popular.

La implantacién del Sistema de Contabilidad Integrada en Municipalidades.
Nuevamente, la Secretaria Nacional de Participacion Popular llevo la iniciativa del
disefio y desarrollo de un sistema de contabilidad integrado en forma manual y un
software, en una base de datos sencilla que podria funcionar en un computador
doméstico, para que las municipalidades pudieran llevar sus registros contables. En
opinién de los expertos, el sistema manual ya era arcaico, pero la realidad era que un
buen nimero de municipios carecia de energia eléctrica, los niveles de formacién
educativa eran primarios, y el sistema manual constituia una alternativa técnicamente
factible. Pero por otra parte, respecto del software el Sistema Integrado de Contabilidad
( SINCON) el problema fue peor, ya que la Contaduria General del Estado se neg6 a
reconocerlo como valido sin razones valederas, con el solo argumento de sefialar su

calidad de 6rgano rector.
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Este hecho nos permite afirmar que mientras existian instituciones en una actitud
propositiva y de encontrar soluciones para el Estado en su conjunto, otras,
desconociendo los cambios politicos y sociales que se habian producido con la
Participacion Popular, defendian en cambio el poder burocratico de la exclusividad de la
competencia técnica, sin tener vision de pais ni calidad de servicio pablico. Lo cierto es
que a pesar del rechazo del o6rgano rector, las municipalidades contaron con un
instrumento técnico acorde a su tamafio y caracteristicas, para cumplir una de las
responsabilidades fundamentales de la gestion publica: la rendicion de cuentas del uso
de los recursos publicos.

La informacion contable es de vital importancia y utilidad para la administracion
municipal porque permite saber cuanto se recaudd, cuanto y en qué se gasto, las deudas
que se tienen y los inventarios que se poseen, y por ende tomar las decisiones que
correspondan. También es 0til para la rendicion de cuentas ante los organismos
centrales, la fiscalizacion del consejo municipal y la auditoria por parte de la
Contraloria, se constituye en un instrumento esencial para la transparencia y el control

social.

3.4 Impactos de La Ley de Participacion Popular en los

municipios

La Ley de Participacion Popular tuvo impactos diferentes entre los municipios “rurales”
y los municipios “urbanos” tanto desde el punto de vista econdomico y social, como en la

forma de gestionar los recursos publicos.

Los municipios eminentemente urbanos vieron modificada su competencia territorial,
afectados sus recursos de coparticipacion, ademas de la tuicion que tenian sobre sus

“hermanos menores”, los municipios rurales. A pesar de estos cambios, no
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comprendieron su nuevo rol respecto el desarrollo humano; asi, sus Planes Operativos
Anuales (POA) y presupuesto siguieron orientandose al desarrollo urbano, asfalto,
losetas, puentes, canalizacion de rios, parques y basura, competencias previamente
consignadas en la Ley de Municipalidades. Tampoco cambié la relacion sociedad
gobierno, se mantuvieron las juntas vecinales, asociaciones y federaciones, y la relacion
paternal y prebendal con la dirigencia vecinal. Por tanto, los procesos politico-sociales y
técnicos de elaboracidn y aprobacion de Plan Operativo Anual, presupuesto y rendicion
de cuentas no sufrieron ninguna transformacion trascendental; por el contrario, se
consolidaron viejas practicas y desarrollaron nuevos vicios. En los nuevos municipios en
verdad se desarrolld toda una revolucion administrativa, amén de la revolucion politica,
econdmica y social que representd la Ley de Participacion Popular, por que se
conformaron gobiernos municipales autbnomos, se establecieron nuevas competencias,
se beneficiaron de recursos publicos y se desarrollaron capacidades de gestion nuevas:
planificacién participativa, utilizacion de instrumentos técnicos, como el presupuesto y
la contabilidad integrada, aprendizaje y aplicacion de normas, tales como la Ley de
Participacion Popular, la Ley de Municipalidades, la Ley de administracion y control
gubernamental, normas basicas de administracion de bienes y servicios, reglamento por

la responsabilidad publica, Decreto Supremo N° 23318-A

Las dificultades iniciales en esta revolucion administrativa fueron muchas; entre las mas

relevantes se pueden sefialar las siguientes:

» Creacion de una cultura burocrética, basada en normas, jerarquias, formalizacion
de procesos y documentos, division y especializacion del trabajo, comunicacion

escrita.

» Transformacion de valores y comportamientos sociales por valores gerenciales:

eficacia, eficiencia, economia y legalidad.
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> Aplicacion de instrumentos técnicos, como el presupuesto por programas y la

contabilidad integrada.

» Manejo de los recursos publicos de manera formal, mediante el uso de chequeras

en cuentas corrientes fiscales, con registros contables.

» Implantacion de una organizacion formal, con atribuciones, funciones y

responsabilidades diferenciadas y discriminadas por unidades y puestos.

> Aplicacion y respeto a la normativa de la administracion de bienes y servicios

(compras, contrataciones, manejo y disposicion de bienes).

» Creacion de una cultura de servicio pablico, desarrollo de valores e instrumentos

anticorrupcion.

Estas dificultades no se han superado ni mucho menos, y es que el sistema de elecciones
municipales periddicas atentd (sin que se lo proponga) en la construccion de la

institucionalidad municipal.

La revolucion administrativa que se ha mencionado no sélo tuvo efectos positivos en lo
municipal, sino que tuvo repercusiones en lo nacional, tanto en lo técnico como lo
politico; asi, por ejemplo, se puede afirmar que fueron las municipalidades las que
“valorizaron” el programa de operaciones como instrumento de gestion, y desde lo rural
se llevd el Plan Operativo Anual a las ciudades, ya que en la administracion central e
instituciones descentralizadas lo fundamental y necesario era la aprobacion de sus
presupuesto institucional para ejecutar sus recursos por partidas objeto del gasto, y no
necesariamente la definicion de productos y objetivos que se realiza en el Plan Operativo

Anual. Asimismo, se influy6 en la toma de conciencia de que el presupuesto no es algo
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predefinido, ni técnica ni legalmente, sino que es un instrumento de concertacion entre
sociedad y gobierno, que no es propiedad del burdcrata, sino del gobierno y la sociedad.
Ademas, se pudo evidenciar que los valores y los principios si se pueden operativizar;
asi, transparencia y rendicion de cuentas dejaron de ser postulados para ser practica
social y politica. Estos son aportes de las municipalidades en la construccion de un

nuevo modelo de gestion publica.

3.5 La burocratizacion de la Participacion Popular

Uno de los aspectos mas criticos en la implantacion del “nuevo modelo de gestion
publica”, prescrito por la Ley N° 1178, es la inexplicable tardia aprobacion de las
Normas Basicas de los Sistemas de Administracion. Falta de voluntad politica,
desconocimiento de la naturaleza de la Ley de administracién y control gubernamental,
limitaciones técnicas, negligencia funcionaria, excesivo celo burocratico u otras razones,
lo cierto es que después de 6 afios de aprobada la Ley de Administracién y Control
Gubernamental recién se aprobaron las normas de planificacion nacional, inversion
publica, programacion de operaciones, administracion de bienes y servicios y las normas
de control. En 1997 se concluy6 este proceso normativo al aprobarse las Normas Basicas
de Organizacién Administrativa, Presupuesto, Contabilidad Integrada, Tesoreria y
Credito Publico, tal cual se detallan en el cuadro siguiente.

La Ley administracion y control gubernamental suplio la carencia de normativa a través
de instructivos técnicos, logrando asi implementar la aplicacién del presupuesto por
programas en el sector publico, la aplicacion de la programacion financiera en el Tesoro
General de la Nacion, y el desarrollo del Sistema Integrado de Informacion Financiera
(SIIF) en la Contaduria General del Estado, para la administracion central, y las

Operaciones Efectivas de Caja (OEC) en las instituciones descentralizadas.
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Cuadro N°. 8

Normas bésicas aprobados inicialmente

Sistemas nacionales

Normas basicas emitidas por los 6rganos

rectores.

Sistemas Nacionales de
planificacion
Sistema Nacién de Inversion

Publica.

N.S. SISPLAN R.S. 216779 26 de julio 1996.
N.S. SINP R.S. 216768 18 de junio 1996.
Reglamento Bésico de operaciones del SINP
R.M. 528 del 12 de Junio de 1997.
Reglamento basico de Operaciones del sistema
de Informacion sobre Inversiones (SISIN)
R.M. 612 de 27 de junio de 1997.

Sistemas de administracion y control

gubernamental

Normas basicas emitidas por los érganos

rectores

- Programas de operaciones.
- Organizacion Administrativa.
- Presupuesto

- Administracion de Personal

- Administracion de Bienes y Servicios.

- Tesoreria y Créditos Publico.

- Contabilidad Integrada.

- Control Gubernamental

N.B.S.P.O R.S. 216784, 16 AGOSTO 1996
N.B.S.0.A. R.S. 2117055, 20 mayo 1997
N.B.S.P. R.S. 217095, 4 Julio de 1997.
N.B.S.A.P.R.S. 217064 del 23 de mayo de
1997

N.B.S.A.B.S. D.S. 216145 del 3 de agosto de
1995

N.B.T.y N.B.C.R.S 218056 y 218041, julio
1997

N.B.S.C.I R.S. 218040, 29 julio 1997
Normas bésicas de control interno CGR-
1/090/96.

Normas de auditoria gubernamental R.CGR-
1/101/96.

Fuente: Elaboracion propia
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Ademas del retraso ya sefialado, las normas bésicas nacieron con un pecado original, y
es que fueron elaboradas por personas y equipos diferentes, con logicas y visiones
diferentes, y con sistemas que fueron diseflados de forma individual y no integrada. La
mayor falencia de estas normas es no haber comprendido que la estructura del Estado
habia cambiado con la Participacion Popular (1994) y la Descentralizacion
Administrativa (1995), y que ya no existia el monopolio del desarrollo de la gestion
publica desde los ministerios o entidades descentralizadas desde la ciudad de La Paz,
sino que existian 311 al inicio y hasta la fecha 327 municipios a lo largo y ancho del pais
que contaban con un poder politico, administraban recursos publicos y atendian las

necesidades de la poblacion.

Si bien no es propésito evaluar el grado de implantacion de la Ley de administracion y
control gubernamental y sus normas basicas en la administracion publica, hoy
encontramos entidades desarrollando instrumentos elementales, como los reglamentos
especificos 0 manuales de organizacién, y ain se cree que la implantacion de la Ley N°

1178 pasa por la aprobacién de normativas y reglamentos.

Con la aprobacion de las normas bésicas ya sefialadas, tanto el Ministerio de Hacienda
como la Contraloria se encargaron de exigir que las municipalidades elaboren sus

reglamentos especificos por cada uno de los sistemas.

A continuacion se describen las discrepancias que existen entre las normas basicas e
instrumentos aprobados y los procesos politicos, sociales y administrativos de la gestion

municipal.

El Sistema de Planificacion Nacional (SISPLAN) sefiala un proceso de articulacion entre
PGDES®-PDD»-PDM=, Sin embargo, el problema es que el PGDES se desarrolla desde
el nivel central, sin participacion de organizaciones productivas y sociales. Los PGDES

18 Plan General Desarrollo Econémico Social
19 Plan de Desarrollo Departamental
20 Plan de Desarrollo Municipal
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se han convertido en el plan de gobierno, cuando en verdad deberia ser un plan del
Estado, tal cual sefiala la Constitucion Politica del Estado en su articulo 144. Este
documento es de uso restringido, asi que su escasa difusion le impide ser un referente
para el desarrollo de la gestion publica en el conjunto de las entidades pablicas, mucho

mas en las municipalidades alejadas del poder central.

No existe, de manera concreta, un mecanismo ni proceso que permita analizar e integrar
PGDES, PDD y PDM; asi, los procesos de planificacion municipal resultan
independientes, cuando no contradictorios, de los otros procesos de planificacion. Por
tanto, no se cumple el doble proceso descendente y ascendente de articulacion de los
planes. El gobierno debe recuperar para si la funcién de planificacion del Estado y de la

articulacion de los niveles y la sociedad.

La norma del sistema de organizacion administrativa sefiala que el proceso de
organizacion deviene de la consideracion de usuarios, productos y procesos. Esta
metodologia, propia de instituciones especializadas en productos homogéneos y pocos,
es poco aplicable en organizaciones complejas en competencias y una amplia diversidad

de productos y servicios a generar.

La norma de presupuesto esta orientada a la administracion del Presupuesto General de
la Nacion. EI hecho de que el gobierno municipal sea autébnomo y pueda elaborar y
aprobar el presupuesto, hace de la misma inadecuada e insuficiente. Por el contrario, en
el ambito municipal no existe una normativa propia para las modificaciones

presupuestarias, y al nivel central no le compete formularla.
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3.6 Ley de Municipalidades y Ley de Administracion y

Control Gubernamental

La Ley de Municipalidades permitio, por una parte, modernizar e integrar, en un marco
normativo, las competencias municipales, su organizacion y funcionamiento, asi como
su relacion con los otros niveles del Estado y la Sociedad Civil; pero, por otra parte,
permitio la “reglamentacién” de la Ley de administracion y control gubernamental para

las municipalidades. A continuacidn se describe de manera esquematica dicha relacion.
a) Planificacion

La Ley de Municipalidades, faculta a las municipalidades promover y dinamizar el
desarrollo sostenible a través de la formulacion y ejecucién de politicas, planes,
programas y proyectos. Tiene como competencia planificar y promover el desarrollo
humano sostenible en el &mbito urbano y rural del municipio, el desarrollo econémico y
el desarrollo con perspectiva de género y equidad. El proceso de planificacion es
participativo, con concurrencia de las Organizaciones Territoriales de Base y el comité
de vigilancia. Los gobiernos municipales establecerdn procesos integrales de
planificacién, tomando en cuenta los principios de coordinacidn, concurrencia y
subsidiariedad establecidos en la Ley de Municipalidades y en cumplimiento de las
normas y sistemas departamentales y nacionales. Se establecen como productos del
proceso de planificacion el Plan de Desarrollo Municipal, el Plan de Ordenamiento
Urbano y Territorial.

Los actores e instancias del proceso de planificacion participativa son el concejo
municipal, Alcalde, sub-alcaldes, agentes municipales, sectores de salud y educacién, el

comité de vigilancia y los vecinos.
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b) Programacion de operaciones anual

La Ley de Municipalidades establece a los responsables en la elaboracion, aprobacion,
ejecucidn, revision, difusion y control del programa de operaciones, fechas de

presentacion y tiempo para su aprobacion y pronunciamiento por el comité de vigilancia.

c) Organizacion

La Ley de Municipalidades define la estructura del gobierno municipal, la estructura del
ejecutivo municipal, los instrumentos y responsables para la organizacion de la

municipalidad.

d) Presupuesto

La Ley de Municipalidades ha precisado una serie de conceptos y procesos relativos al
presupuesto municipal; asi por ejemplo, define a los responsables de la formulacion,
aprobacién, modificacion y rendicién de cuentas. Establece las caracteristicas y
contenidos de los presupuestos de recursos (fuentes) y gastos (competencias, politicas de
gasto). Adicionalmente, establecio los limites del gasto corriente, aspecto que fue
modificado por la Ley de Gasto Municipal, dado que éstos se incrementaron por la Ley

del Dialogo 2000, y los recursos HIPC-I1 para las municipalidades.

e) Administracion de personal

Basado en la primera Norma Basica de Administracion de Personal, la Ley de
Municipalidades ha incorporado un conjunto de criterios y procesos para la
administracion de personal. En ésta se define la carrera administrativa y la calidad de los
servidores publicos municipales; también define los procesos de programacion de
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puestos, dotacion de personal (reclutamiento, seleccién de personal, evaluacion del
desempefio, incentivos), capacitacion, retribucion, movilidad funcionaria (promocion,

retiro) y registro.

f) Administracion de bienes y servicios

La Ley de Municipalidades define a los responsables del proceso de contratacion,
suscripcion de contratos, aprobacion de los mismos, y las prohibiciones al respecto.

También define criterios legales y técnicos respecto el manejo y disposicion de bienes.

g) Tesoreriay Crédito Publico

Respecto a la tesoreria municipal, la Ley de Municipalidades define las competencias
financieras del gobierno municipal y el régimen de la hacienda publica municipal. La
Ley de Municipalidades define los recursos municipales, asi como los responsables de

las operaciones de crédito publico y la naturaleza y caracteristicas de dichas operaciones.

h) Sistema de contabilidad integrada

La Ley de Municipalidades, respecto a la contabilidad integrada, establece a los
responsables de su uso y control, responsabilizando al Alcalde por el registro y la

emision de informes y al concejo municipal por su control.

i) Sistema de control

La Ley de Municipalidades cuenta con una amplia normatividad respecto el sistema de
control. Respecto al control interno, define la naturaleza y caracteristicas de la auditoria

interna (art. 171) y responsabiliza al Alcalde por el control interno de la gestion
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municipal (art. 44.8; 44.7). Sefiala prohibiciones y obligaciones para el ejecutivo
municipal (art. 65; 66; 75; 118), norma la competencia fiscalizadora del concejo
municipal (art.12.8, 16, 17, 18; 39.9; 44.14; 172; 173; 112) y la relacion gobierno-
sociedad, y la forma de llevarse el control social (art. 44.35; 146.3; 150; 169.11).
También reconoce las dos instancias de control externo sobre la municipalidad: el Poder
Legislativo y la Contraloria General de la Republica (art. 169.1; 170).

j) Régimen de responsabilidad por la funcién publica

La Ley de Municipalidades establece una normativa propia respecto el régimen de
responsabilidad por la funcién publica, la responsabilidad ejecutiva, administrativa,
civil, penal y la responsabilidad por omision (art. 12.27; 175; 174; 176; 177; 178).
Asimismo, la Ley de Municipalidades establece las obligaciones, incompatibilidades y

prohibiciones al concejo municipal (art. 26; 29.7; 30; 113).

Ademas de la Ley de Municipalidades, otras leyes han reconocido la naturaleza
particular de éstas y han definido que el alcance de ciertas disposiciones no se aplica a
las municipalidades, como el caso de la Ley del Estatuto del Funcionario Puablico que
reconoce, en el caso de la carrera administrativa, que se debe aplicar la Ley de
Municipalidades. Por otra parte, por demanda de los gobiernos municipales y la
sociedad civil, en ocasién del Dialogo Nacional |1, mediante la Ley del Dialogo 2000, se
determind la elaboracion de Normas Basicas de Administracion de Bienes y Servicios
exclusivamente para el ambito municipal. Esta, desde su vigencia, ha constituido un
excelente instrumento que facilita las contrataciones y, por ende, la ejecucion de los
programas de operaciones y presupuestos municipales, con beneficios directos para la
poblacion. Ademas, vale la pena reconocer que dicha normativa se ha realizado via un
proceso de andlisis y consenso entre gobierno nacional, gobiernos municipales y sector
privado. Constituyen, en ese sentido, una excelente experiencia para formular normas

acordes a la realidad y las necesidades del gobierno y la sociedad.
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Por la naturaleza y caracteristicas especificas de las municipalidades (327 entidades
autonomas en actual funcionamiento, con gobiernos propios), la normativa particular
sobre gestion que se ha realizado, via Ley de Municipalidades, Ley del Gasto Municipal,
Normas de Administracién de Bienes y Servicios para Municipalidades, parece ser la
forma adecuada de fortalecer a las municipalidades, y que ésta sea adecuada a la realidad

politico-social y de capacidad de gestion de las municipalidades.

K) La Ley y los recursos de la Participacion Popularz

La coparticipacion tributaria es entendida en la Ley de Participacién Popular como una
transferencia de parte del gobierno central de recursos provenientes de los ingresos
nacionales equivalentes al 20% de éstos en favor de los gobiernos municipales para el
ejercicio de las competencias definidas por esta Ley y para el cumplimiento de la
Participacion Popular implementada desde 1994. La coparticipacion tributaria se
distribuye entre las municipalidades beneficiarias en funcion del nimero de habitantes
de cada jurisdiccion municipal (mayores a 5.000 habitantes), aunque no representa la
totalidad de los recursos municipales. La totalidad de las rentas municipales (recursos de
coparticipacion, HIPC e ingresos propios) definidas por esta Ley es de dominio
exclusivo de los gobiernos municipales, los que son responsables de invertirlas de
acuerdo al presupuesto municipal, conforme a las normas y procedimientos técnico-

tributarios reglamentados por el poder Ejecutivo.

2 PADEM: La participacion popular desde nuestras comunidades. 2004
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3.7 Responsabilidad civil, dafio econémico y estado de cobro

coactivo en los municipios

Dentro del marco juridico normativo en el que se desenvuelve la Ley de Participacion
Popular, asi como la administracion, gestion y ejecucion de los recursos de
coparticipacion tributaria se establece una funcion y responsabilidad sobre el uso de
éstos, es decir que en caso de que los Gobierno Municipales no den cumplimiento a
dichas disposiciones y a las Normas Basicas de los Sistemas de Administracion y
Control gubernamental establecidos, el poder Ejecutivo lo denunciara ante el H. Senado

Nacional para fines consiguientes de Ley.

La Contraloria General de la Republica CGR, en el cumplimiento de sus funciones, es la
institucion responsable de controlar y fiscalizar el desarrollo de la gestion economica
financiera a través de auditorias a sus estados financieros y la implementacién de los
sistemas de control Gubernamental, para el desarrollo integral y eficiente de la gestion
pablica local. En este sentido, la Contraloria General de la Republica, en base a los
resultados de los informes de auditorias, establece responsabilidades a los Gobiernos
Municipales observados, cuyos informes pueden determinar una responsabilidad
administrativa, penal, ejecutiva o también determinar una responsabilidad civil, en la
que se cuantifica el dafio econdmico ocasionado. Otro resultado de estos informes de
auditorias es el denominado "sin salvedades”, en el que no se encuentran pruebas u
observaciones sobre un mal manejo de recursos publicos. A continuacion se realiza un

analisis del cumplimiento de las auditorias segun categoria demografica municipal.

Observando la relacién entre categorias, se tiene que la categoria B concentra la mayor
cantidad de informes con responsabilidad civil con el 32% (90 de 277), seguida de la
categoria D con 25% de informes con responsabilidad civil (67 de 269); después se

encuentra la categoria B con 24% de informes en esta situacion (68 de 282); y por
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ultimo la categoria A con 22% (16 informes con responsabilidad civil de 74 informes de

auditorias).

Las categorias demograficas con mayor porcentaje de auditorias municipales que
establecieron responsabilidad civil son: D con 87% (14 de 15 municipios) con esta
responsabilidad, y B con 58% (61 de 106 municipios) en esta situacion.

Los informes de auditoria municipal con mayor relacion de responsabilidad civil se
encuentran en las categorias B con 32% (90 de 277 informes) con esta responsabilidad, y
D con 25% (67 de 269 informes).
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Cuadro N° 9

Informes de auditoria con responsabilidad civil por categoria demografica 1994-2001

Categoria |N° |[N°de [%de |GM N°GM |%de Informe de Informe de Informe de %de
demogra- |de |GM GM Auditados | Con GM auditorias auditorias con  |auditorias con |informes
fica?? GM |Audita |audita |con responsa |con responsabilidad |responsabilida |con responsa
dos dos responsabi | bilidad | responsa (civil, Adm., d civil bilidad civil
lidad . civil bilidad penal y
(Civil, Civil ejecutiva)
Ad.,
penal y
ejecutiva)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
(2/1) (5/2) 9N
A 98 |41 Min.4 |15 14 Min34% |74 19 16 Min22%
2%
B 129 |106 82% |70 61 58% 277 121 90 Max32%
C 72 |67 93% |48 36 54% 282 92 68 24%
D 15 |15 Max |14 13 Max87 |269 96 67 25%
100% %
Total 314 229 73% |147 124 54% 902 328 241 27%

Fuente: Elaboracidn en base a informes de la Contraloria General de la Republica

22 Categoria A Menores a 5000 Hab. Categoria B entre 5.000 a 14.999 Hab. Categoria C entre 15.000 a 49.999 Hab. Categoria D mayores a 50.000 Hab.
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3.8 Causas de dafio economico de los municipios a nivel

nacional

A continuacion se presentaran las causas de dafio econdémico observadas en las

auditorias realizadas por la Contraloria General de la Republica.

Cuadro N° 10

Causas mas frecuentes de corrupcion 1994-2001

Agregado nacional de las cinco causas mas frecuentes %
Pago de dietas por sesiones ordinarias y extraordinarias no asistidas 22
Gastos indebidos por alimentacion, bebidas, camastron navidefio, 18
otros
Por apropiacion y disposicion arbitraria de bienes del Estado 25
Incumplimiento de contrato de obras 25
Pago de pasajes y viaticos sin documentacion de descargo 11
Total 100

Fuente: Informes de la Contraloria General de la Republica.
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CAPITULO IV

ANALISIS DEL CONTROL SOCIAL EN EL MARCO DE
LA LEY N°1551
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ANALISIS DEL CONTROL SOCIAL EN EL MARCO DE
LA LEY N°1551

4. El control social en los municipios®

La participacion y control social en el modelo de descentralizacion via municipios,
consideramos que no se implemento adecuadamente, pese a que se han dado importantes
avances pero no logros definitivos, la existencia del Comité de Vigilancia (CV) y su
rudimentaria practica del control social a la gestion municipal. También es necesario
reconocer que esta generando en la sociedad civil, una conciencia sobre la existencia de
sus derechos, mas que de sus deberes, tanto individuales como grupales y la obligacién

del Estado de respetarlos.

En temas de disefio de la Participacién Popular la necesidad de redefinir el concepto de
la Ilamada participacion y control social, para que exista una claridad en los actores. No
se trata s6lo de discernir sobre la polémica de si los actores sociales deben sélo controlar
o fiscalizar, y qué &reas especificas de una gestion municipal; sino sobre todo si esta
practica se reducira al aspecto meramente instrumental y reduccionista de demandar y

luego vigilar a nombre de la sociedad civil la ejecucion del presupuesto.

Considerar el disefio altamente formalizado del modelo de control social vigente,
mediado por instituciones sociales creadas por el Estado que no se consolidan, lo que no
solo impide una adecuada participacion en las demandas y el control, sino que
definitivamente no es adecuado si se trata de que los ciudadanos como parte de sus
organizaciones sociales naturales tengan una “participacion directa” tanto en procesos de

autogestion como de participacion indirecta en la gestion publica.

2 pPADEM Comités de Vigilancia. Para que sirve el comité de vigilancia. 2005
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Considerar la excesiva y desordenada normatividad que no s6lo provoca confusiones
entre los actores del control social, sino que inhibe a una mejor practica del mismo y
mayor incorporacion social, al servir como argumento restrictivo utilizado por los
actores institucionales y operadores de la Participacién Popular. No sélo se trata,
entonces, de ordenarlas en una Ley del Control Social, como demandan los vigilantes,
sino de realizar una revision a fondo de las mismas para ajustarlas en funcién de un
objetivo claro y un disefio menos formalizado, que permita sobre todo procesos tanto de
participacion directa como indirecta de las organizaciones naturales y legitimas,
territoriales y funcionales, estableciendo procedimientos vinculantes para el gobierno
municipal, a fin de que éstos, con su desidia no sigan desincentivando la participacion

social.

Hay que considerar que si la participacion y control de las organizaciones sociales no
logra realizarse a través del ciclo de la gestion municipal participativa. Dificilmente se
puede seguir convocando a los ciudadanos y sus organizaciones a seguir esforzandose en
participar en niveles de planificacion, seguimiento y evaluacion municipal, que no

rinden en la préctica.

Por la vision restringida del actual modelo de demanda y control social, operadores y
actores se extraviaron en aplicar mecanismos uniformes de concertacion de la demanda
y su incorporacién a planes y programaciones municipales cayendo en el obrismo o en la
ejecucién de obras o en su caso la elaboracion de proyectos, sin sentido estratégico ni
vision de conjunto, donde el Comité de Vigilancia se dedicé a priorizar el control a la
entrega de obras provoco la falsa polémica sobre control o fiscalizacion y, por tanto, la
aparicion de tendencias tecnicistas en los Comités de Vigilancia que idean vigilantes con
altas capacidades en contabilidad, auditoria, ingenieria civil y derecho, para hacer
seguimiento a procesos burocratico-administrativos y supervision técnica de obras (que
son competencias de instancias publicas, segun la Ley de administracion y control

gubernamental, dejando de lado sus potencialidades sociales y politicas de influir y
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vigilar procesos de desarrollo integral que impacten favorablemente en la poblacion del
municipio, a partir de planes y estrategias concertadas de desarrollo y su ejecucion
oportuna y adecuada por los gobiernos municipales, y también de corresponsabilidad por

las organizaciones sociales.
4.1 La representatividad y legitimidad?

Reflexionar sobre la persistente baja representatividad y legitimidad de los Comités de
Vigilancia (CV). Las formas de su eleccién entre dirigencias intermedias en la que no
participan los miembros base de las Organizaciones Territoriales de Base (OTB), la baja
relacion permanente con las OTB, la no identificacion y por tanto el desinterés de éstas
respecto a la suerte del Comités de Vigilancia, entre otras, hacen que esta institucion
social siga como una de las mas debiles, sin base social propia y poca o nula capacidad
de movilizacion, los avances logrados en cuanto a reconocimiento y/o apoyo del Estado
u organizaciones de cooperacion fue posible mas por la coincidencia con intereses de los
operadores de estas instancias que por una conviccion y presion social. Esto significa
que el respaldo (el unico, si no el mas importante) del que siguen pidiendo los Comités
de Vigilancia, es que son la instancia dispuesta por Ley para la articulacion y control

social, frente a las otras organizaciones sociales del nivel municipal.

La institucionalizacién y jerarquizacién (verticalista) de la préctica del control social a
favor de la directiva del Comité de Vigilancia, y dentro de ésta hacia su presidente, no
solo estaria consolidando el monopolio de la representacion y ejercicio de "derechos™ en
un individuo, con sobrecarga de responsabilidades y su practica ineficaz por éste, sino
también una "burocratizacion" del control social, si el término vale, inhibiendo mas la

participacion de las organizaciones sociales de base.

2 PADEM: Como manejar el fondo de control social
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4.2 Cambios en la participacion y control social

Fortalecer al Comité de Vigilancia, pese a todas sus limitaciones analizadas;
proponiendo una mayor eficacia y eficiencia en el control social, como también
buscando su legitimidad ante sus bases; lo que implicaria un ajuste y ordenamiento de la
normatividad sobre la materia (ya sea a través de la demandada Ley del Control Social),
que permita una composicion mixta y diferenciada de los comités, segun las dinamicas y
especificidades culturales y sociales de cada municipio, su descentralizacion a nivel de
distritos en los municipios urbanos, como también incorporar modalidades directas y
mas legitimas de eleccion de vigilantes (por ejemplo, voto directo de vecinos en

municipios urbanos) y su funcionamiento "colegiado™.

En cuanto a las funciones del control, deberia precisarse no solo el alcance de las
competencias, sino incorporar indicadores de cumplimiento relacionados méas con
procesos de desarrollo integral del municipio, complementado con herramientas
operativas practicas y diferenciadas por tipologias de municipios y Comité de
Vigilancia. Este aspecto deberia estar complementado con procedimientos que sean
vinculantes para los gobiernos municipales (tanto para el ejecutivo, como para el
Concejo Municipal), ademas que se establezca "sanciones" graduales para los
infractores, que no afecten la ejecucion de la inversion pablica, y que los procedimientos

de "sancidn" sean descentralizados y menos burocraticos.

La incorporacion de indicadores de cumplimiento, abre la posibilidad de que el Fondo
de Control Social tenga una férmula de asignacion, por equidad, programacion y
eficiencia, ademas que su administracion sea independiente de los gobiernos
municipales mediante un directorio publico con representacion social, que incluso podria
permitir el incremento de los recursos globales con participaciones de la cooperacién

internacional, implica también un nuevo impulso por el gobierno nacional en la
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promocion del ejercicio de la ciudadania mediante la préactica del control social, con el
establecimiento de un programa publico de fortalecimiento comunitario de mediano
plazo que coordine acciones con todos los operadores del sector no gubernamental y de
la cooperacion internacional sobre la base de metas; en temas de difusion, capacitacion
de actores sociales, asistencia técnica y seguimiento permanente a su implementacion y
los impactos a ser logrados en los municipios. Un aspecto puntual es la posibilidad de
constituir oficinas de asesorias técnicas para el control social, ya sea a nivel
departamental o en mancomunidades de municipios, mediante convenios con las
universidades del pais y la participacion de egresados de las areas de contabilidad y

auditoria, ingenieria civil y ciencias juridicas.

La busqueda de inclusion social se daria, entonces, en otros escenarios Mas
democraticos y representativos del nivel municipal; donde la funcién secundaria de
control social atribuida al Comité de Vigilancia seria cubierta con "auditorias
municipalizadas, tener espacios en la Contraloria para que se haga ese trabajo y, por otro
lado, transparencia, difusion de la informacién, que la sociedad vea que el trabajo se

hace bien".

Finalmente, la opcidn de superacion del modelo institucionalizado de demanda y control
social por verdaderos procesos de participacion mediante una modalidad mixta, provocar
una mayor apertura del sistema politico, la inclusion social haciendo que los ciudadanos,
mediante sus organizaciones, participen en espacios de administracion del Estado dando
un mayor impulso a la democracia; en una légica de complementariedad entre sociedad

civil y Estado®

% Propuesta de Enrique Finot
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La participacion de las organizaciones deberia ser directa, tanto territoriales como en las
funcionales, segln sus formas propias de organizacién, con la condicion de asumir la
corresponsabilidad de contribuir al desarrollo municipal mediante practicas de
autogestion; coparticipacion para la ejecucion de planes y proyectos identificados y

concertados por las mismas organizaciones y con sus gobiernos municipales.

En este esquema, el control social, también estara dirigido al cumplimiento de las
responsabilidades municipales, también de las mismas organizaciones sociales, en el
cumplimiento de los planes y proyectos concertados en funcion de los objetivos de
desarrollo municipal; lo que seria realizado en las instancias de participacion de los

procesos de la gestion municipal.

4.3 Principales logros y dificultades del control social

Entre los principales logros alcanzados del control social son:
4.3.1 Logros
» Control de recursos economicos y acciones del Alcalde y Concejo Municipal.
» Se permite priorizar necesidades de las comunidades.
> Participacion en procesos de licitacion, revision de precios, calidad de las obras.
» Permite la transferencia de la gestion municipal.

> Laley llego al campo.
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4.3.2

Se implementa la planificacion participativa municipal.

Tiene recursos para su funcionamiento.

El fondo se usa en compra de equipos y materiales para el funcionamiento de la

oficina.

Dificultades

El control social desarticula usos y costumbres de organizaciones sociales con la

conformacién del Comité de Vigilancia.

Los gobiernos municipales no toman en cuenta las sugerencias.

Solo controla, no fiscaliza, por lo que no tiene poder.

No hay reglamento especifico para su funcionamiento.

No participa en la aprobacion de los gastos corrientes.

Plan de Desarrollo Municipal, desactualizado y no se toma en cuenta en la

planificacion.

Se cambian programas y proyectos aprobados sin consulta alguna.

Hay dualidad de representacion por las autoridades locales y el representante de

las Organizaciones Territoriales de Base.
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> No existe coordinacion entre el Alcalde, Concejo Municipal y Comité de

Vigilancia.
» Cambio de Alcalde y sus funcionarios perjudican al desarrollo.

En este contexto, se desarrolla las actividades de los comités de vigilancia o control
social. Los logros y dificultades anteriormente mencionados son los que se presentan

mas en los municipios rurales, donde todavia no se ha desarrollado o institucionalizado

el ejercicio de la ciudadaniaz.

% Raul Maydana. FES-ILDIS 2004 p.13
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4.3.3 Algunas diferencias entre la Ley de Participacion

Popular y el control social

Ley de Participacion Popular

Control Social

en la ley.

Promueve y consolida el | Ejerzan el derecho tanto a conocer,
proceso  de  participacion | supervisar y evaluar los resultados e
= popular articulando a las| impacto de las politicas de gestion publica,
% comunidades indigenas, | de los procesos participativos de toma de
O campesinas y urbanas, en la | decisiones, asi como el derecho al acceso a
vida juridica, politica y| la informacion en los niveles, municipal,
economica del pais. departamental y nacional.
Reconoce personalidad juridica | Debe pronunciarse sobre el presupuesto de
a las Comunidades Indigenas, | los recursos de Participacion Popular y la
Pueblos indigenas, | rendicion de cuentas de gastos e
o Comunidades Campesinas Yy | inversiones efectuada por el Gobierno
% Juntas vecinales, | Municipal. Este pronunciamiento debera
L respectivamente, que son | hacerse publico por cualquier medio de
< organizaciones territoriales de | comunicacién, emitiéndose copia al Poder
base relacionandolas con los | Ejecutivo para que actie de conformidad a
organos publicos conforme a | las atribuciones que le reconoce la CPE.
Ley
c En cada unidad territorial, se | En las jurisdicciones municipales donde
) 2 reconocera una sola | exista un so6lo canton, las Organizaciones
g g organizacion  Territorial de | Territoriales de Base elegirdn tres
Fé’ % Base, para acceder a los | ciudadanos para conformar el Comité de
-] § derechos y deberes definidos | Vigilancia y donde existan dos cantones,
e

cada uno elegira dos.
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CAPITULO V

AVANCES Y LIMITACIONES EN LA APLICACION
DE LA LEY N°1551
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AVANCES Y LIMITACIONES EN LA APLICACION
DE LA LEY N°1551

5. El contexto de analisis de la Ley N° 1551

En este capitulo se desarrollara los principales aportes y limitaciones de la Ley N° 1551,
principalmente en los municipios rurales, por que es en este ambito donde se identifica
de manera mas clara las dificultades principalmente. En cambio en los municipios

urbanos este aspecto pasa desapercibido en la mayoria de los casos.
5.1 Avances de la Ley de Participacion Popular

La relacion Participacion Popular y la Ley de administracion y control gubernamental ha
generado una simbiosis interesante, en tanto permite enfrentar y articular dos visiones de
gestion: la politica y lo social con la técnica ya que permite vincular sociedad con el
gobierno con eficiencia y transparencia. Sin lugar a dudas que un adecuado equilibrio de
ambas visiones en un nuevo concepto de gobernanza (legitimidad politica y eficiencia
administrativa) tendra un beneficio para el Estado en su conjunto y la sociedad en

particular.

La aplicacion de la Ley de Participacion Popular y la Ley de Administracién y Control
Gubernamentales en municipalidades, como todo proceso social, no fue lineal, en tanto
existen luces y sombras. A continuacion se sefialan algunos de los aspectos mas

relevantes al respecto:
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La Ley de Participacion Popular (LPP) entre sus muchas virtudes tuvo la de definir los
instrumentos imprescindibles para el desarrollo de la gestion municipal: el Plan Anual
Operativo (Programa de Operaciones ), el presupuesto municipal y la rendicion de
cuentas de sus rentas y gastos, y ademas, exigir su utilizacion obligatoria condicionada
por el desembolso de los recursos de coparticipacion por el gobierno central. De manera
mas genérica, la Ley de Participacion Popular, establecio que en caso que las
municipalidades no den cumplimiento a las normas de los sistemas de administracién y
control fijadas por la Ley N° 1178, el poder Ejecutivo lo denunciara ante el H. Senado
Nacional para los fines consiguientes de Ley (congelamiento de recursos de

coparticipacion).

La sociedad se ha apropiado de instrumentos técnicos, como son el programa de
operaciones y el presupuesto municipal, dandole un uso politico de concertacion
gobierno municipal y la sociedad.

La transparencia de la gestion publica, via control social, ha permitido avanzar del
concepto a la préactica; es un mecanismo concreto del control, donde la informacién

contable se convierte en rendicion de cuentas.

Se ha avanzado en la creacion de la cultura burocratica sobre gestion publica en las
municipalidades. Temas como Plan Operativo Anual, presupuesto, Contabilidad
integrada y sistemas de compras se han internalizado en autoridades y funcionarios y son
de conocimiento de la sociedad. Un ejemplo de ello es la presentacion de programas de

operaciones, presupuesto y estados financieros al Ministerio de Hacienda.

La evaluacion de la aplicacion de la Ley de administracion y control gubernamental en
las municipalidades se realizard considerando sus dos ejes fundamentales: los sistemas

de administracién y control, y el régimen de responsabilidad por la funcién puablica.
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La normativa desde el nivel central hacia el nivel municipal, como son las directrices de
formulacion presupuestaria municipal, las normas de administracion de bienes y

servicios para municipalidades.

El impacto de la inversién municipal en las regiones, en el campo del desarrollo humano

principalmente, en infraestructura y en menor proporcion en lo econémico.

Un detalle de los mismos es el siguiente: Los planes de desarrollo municipal se
realizaron en todos los municipios del pais, y se normaron en la Ley de Municipalidades
de 1999, donde se establecia la obligatoriedad de los mismos para acceder a la
coparticipacion tributaria. Mas aun, se exigia también que los planes operativos anuales
de los gobiernos municipales se entreguen hasta el 31 de marzo de cada afio, caso
contrario se cortaria el desembolso de recursos de coparticipacion tributaria al gobierno

municipal que incumpliese con esta norma.

La norma establecia también la obligatoriedad de que los municipios conformen
mancomunidades cuando tenian menos de 5.000 habitantes y preparen un plan de
desarrollo municipal mancomunitario. La conformacion de mancomunidades se elevé a
la fecha limite, el 31 de diciembre de 2000.

A raiz del Dialogo Nacional 2000, se introdujo en la Ley del Diédlogo un articulo que
establecia la obligatoriedad de que los proyectos que estaban en el Plan Operativo Anual
(POA) figuren en el Plan de Desarrollo Municipal (PDM), asegurando de esta manera
que los proyectos que habian sido producto de la planificacion participativa, es decir,
resultado del PDM, se reflejen en el POA, evitando la manipulacion del Alcalde en la

financiacion de proyectos.
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Los planes de desarrollo departamental se han venido realizando desde el afio 2000.
Cabe sefialar que si bien los nueve departamentos a través de sus prefecturas han
concluido la elaboracion de sus Plan de Desarrollo Departamental, que tienen informe de
la Unidad de Planificaciéon Estratégica (UPE) avalando su nivel técnico. Los planes de
Desarrollo Municipal Mancomunitario pueden ser la solucién a un vacio que se produce

a posteriori a la participacion popular.

Por tanto, los planes de Desarrollo Municipal Mancomunitario (PDMM) tuvieron la
virtud de llenar un vacio y recoger las experiencias del pasado reciente. Ahora bien,
debe recordarse que la Ley de Participacion Popular establecia la obligatoriedad de que
los municipios con poblacion menor a 5.000 habitantes debian mancomunarse para
poder recibir los recursos de coparticipacion tributaria. Sin embargo, muchas de estas
mancomunidades estaban constituidas de manera solamente formal, con la (nica

finalidad de recibir los recursos de coparticipacion tributaria

5.2 Las limitaciones identificadas en la implementacion de la
Ley N° 1551

A continuacion describimos las principales limitaciones que se ha podido identificar en

la implementacion de la Ley N° 1551.

En este contexto de analisis de las Leyes nos enfrentamos con un problema de exceso o
cuantitativo sino que prima otro de orden cualitativo: la homogeneidad en la normativa
vigente. Seria importante homogeneizacion la planificacion participativa, como una
Unica forma de participar; el comité de vigilancia como Unica forma de controlar; el
concejo municipal, como Unica forma de fiscalizar, como Unica y vertical forma de

administrar los recursos municipales.
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Si la multiplicidad de las normas de jerarquia mayor, como son las Leyes conexas, nos
muestra un complejo y delicado panorama, aun debemos profundizar mas el dilema e

ingresar al anélisis y recuento de las normas de menor jerarquia conexas.

En ese contexto y analizando la primera carga normativa, la teoria de la administracion
aconsejaria a todo Alcalde que cuente con un equipo técnico multidisciplinario, pero
quienes han tenido la experiencia de poder conocer otros municipios que no sean
necesariamente de las ciudades mas importantes de Bolivia se darian cuenta de que esto
simplemente es un suefio. Para objetivizar esta realidad en nimeros, se habla de 26
cuerpos normativos conexos, que implican 157 articulos en diferentes normas y que se

constituyen en las primeras normas conexas municipales.

Esto puede ser considerado el génesis de un caos normativo que afios mas tarde va a
tener un efecto multiplicador de normas dispersas y no integradas que perjudiquen el

buen desarrollo de la gestion municipal.

Luego de esta larga inventariacion de las normas directas y de las normas conexas del
periodo de analisis, es necesario plantear otra interrogante que deberd servir para
reorientar el proceso de legislacion municipal en Bolivia; es relativa a que si en nuestro
pais hemos afirmado como modelo o paradigma de gestion por resultados y se ha
establecido un paraguas tan ampliado de atribuciones y competencias municipales, como
se podria evaluar si un gobierno municipal es eficiente en el cumplimiento de sus
mandatos con un marco de reglas tan amplias y dispersas, sera que existe un solo
gobierno municipal que cumple al menos con el 50% de estos mandatos multiples,
existiran gobiernos municipales, especialmente en el mundo rural, que han escuchado

por lo menos de la existencia de esta avalancha de decretos y resoluciones.

Las normas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios, que se refieren a

elaborar convocatorias, realizar pliegos de especificaciones, calificar técnica y
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econdmicamente, hacer contratos, supervisar su ejecucion, realizar procesos de
recepcion de bienes y servicios, verificar calidad y costos, etc., fueron para los
municipios asignaturas complejas dificiles de aplicar. Es mas, muchos indicios de
responsabilidad civil, que se sefialan en auditorias de la Contraloria, son el resultado del
incumplimiento de determinadas situaciones formales, como la falta de factura, el no
cobro de multa a contratistas, la falta de boletas de garantia, falta de documentacion de
respaldo por compra de bienes en “lugares informales” o contratacion de servicios de
“personas o empresas” a quienes no se hizo las retenciones de tributos. Asi se inicio la
transferencia de la cultura burocrética distorsionada del nivel central a los municipios, la

cultura del papel y la norma.

La norma de administracion de personal es compleja en procesos e instrumentos, y esta
pensada en organizaciones con gran cantidad de personal. La naturaleza de las
municipalidades categorias A, B y C con menos de 10 funcionarios en el primer caso, 30
en el segundo y 50 en el tercero, y debido a la naturaleza multifuncional de los puestos

de trabajo, hace de la misma inaplicable.

La norma de tesoreria esta orientada a la administracion financiera del Tesoro General
de la Nacion, mientras que la norma de crédito puablico, por su caracter
procedimentalista y burocratico, no requiere de normativa institucional. Esta segunda es
limitada en cuanto a la definicion y procesos de financiamiento via instrumentos
financieros, que si son posibles de aplicar por las municipalidades. Se debe iniciar el
proceso de disefio y desarrollo de normas basicas, de los sistemas de administracion y
control gubernamental, propias para municipalidades. Estas en muchos casos elaboraran
reglamentaciones especificas, y en el caso que sea necesario precisar responsables de
determinadas tareas o definir determinados procesos particulares, son los manuales de
organizacion, descripcion de cargos y procedimientos que especificaran dichos aspectos,
sin necesidad de hacer un “otro reglamento especifico”. Este aspecto es plenamente

compatible con lo sefialado en el articulo 20 de la Ley N° 1178.
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Se evidencia que las normas conexas van a ser importantes, como fuentes generadoras
de obligaciones y responsabilidades de los gobiernos municipales, pero esta
transferencia de responsabilidades no ha surgido de un didlogo o negociacion entre
niveles de gobierno; esto va ser muy notorio en este primer periodo, donde se va notar la
ausencia de un mecanismo de representacion municipal que frene o canalice un dialogo

para la transferencia de obligaciones sobre los gobiernos municipales.

Observaremos la agudizacion de los problemas identificados producto de una carente

politica normativa municipal.

Los andlisis de las concordancias o las normas de integracion entre cuerpos normativos
son escasos, lo que ha profundizado la imposibilidad de hablar de un verdadero sistema

de legislacion municipal.

No existe un monitoreo de impacto de las normas, lo que implica que no se ha podido
efectuar un andlisis de las normas que por desuso, sobre posicion o contradiccion,

requieren de un ajuste normativo.

También es importante sefialar que por primera vez, desde la promulgacién de la Ley de
Participacion Popular, se publicé una compilacién de normas directas y conexas en
materia municipal, instrumento que se denomind Digesto, pero que no incorpord un

analisis de concordancias 0 comentarios normativos, ni enlaces o integracién normativa.

La falta de coordinacion entre los tres niveles del Estado se refleja en la desarticulacion
de los procesos de planificacion sectorial, departamental y municipal. Las prefecturas no
logran canalizar la informacién del Plan de Desarrollo Departamental, hacia los
gobiernos municipales ni procesar los Plan de Desarrollo Municipal, para formular el

plan Departamental.
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Los gobiernos municipales tampoco han podido avanzar en esta articulacion, por que
ademas de las limitadas capacidades institucionales para encarar el tema, la mayor parte
de ellos elabora su Plan de Desarrollo Municipal a través de consultoras. Por su parte los
ministerios establecen relaciones directas con los gobiernos municipales, pasando por
alto el rol de las prefecturas. Todo ello dificulta la articulacién de objetivos y politicas,
asi como la canalizacion de recursos hacia proyectos de interés compartido en la

perspectiva del cofinanciamiento.

Por otra parte, existe la percepcion de que el gobierno central, a través de los fondos
nacionales, impone proyectos que han sido concertados con la cooperacion internacional

sin considerar las demandas emergentes de los procesos de planificacion participativa.

Por otra parte, las prefecturas no han logrado establecer escenarios intermedios de
articulacién intra e intermunicipal y tampoco se ha podido integrar a las
mancomunidades o las provincias al proceso de desarrollo departamental. En este
ambito, el consejo departamental no ha logrado compatibilizar los objetivos y
prioridades departamentales con los objetivos y prioridades de los municipios de cada
provincia, ni canalizar las demandas y acciones priorizadas para lograr que se

complementen y/o cofinancien los programas de inversion departamental y municipal.

Pese al caracter descentralizado, participativo, estratégico que debe asumir el proceso de
planificacién, aun prevalecen resabios de las viejas logicas verticalistas, tecnocraticas,
sectorialitas y de corte fundamentalmente presupuestario en los niveles departamental y
nacional, lo que impide generar y ejecutar politicas que incidan, efectivamente y de

forma integral, en la mejora de las condiciones de vida de la poblacion.

La desarticulacion entre el Sistema de Planificaciéon Nacional, el Sistema Nacional de
Inversion Publica, el Sistema de Programacion de Operaciones, Yy el resto de los

sistemas como la de administracion y control gubernamental se traduce en que los
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proyectos programados en los planes de desarrollo (Plan de Desarrollo Departamental,
Plan de Desarrollo Municipal y Plan Operativo Anual) no siempre son procesados por el
Sistema Nacional de Inversion Publica, puesto que este sistema introduce otros criterios
de priorizacion que modifican las determinaciones tomadas en los procesos de

planificacion participativa.

Por otra parte, en la elaboracién de los Planes Operativos Anuales de las prefecturas y
de los gobiernos municipales no siempre se toma en cuenta los objetivos, politicas,
programas y proyectos de los Planes de Desarrollo Departamental y Planes de
Desarrollo Municipal, lo que dificulta su ejecucién, postergando las expectativas
sociales generadas en los procesos de planificacion. En otras palabras, no existe un nexo
entre la planificacion del desarrollo (de mediano y largo plazo) con la planificacién
operativa anual (de corto plazo), lo que impide que los presupuestos reflejen las prio-
ridades de los planes de desarrollo.

Otra limitacién identificada que dificulta la aplicacion descentralizada e integrada de los
sistemas de administracion y control gubernamental en su caracter vertical y su poca
flexibilidad. Su aplicacién no es inmediata, demanda el disefio de instrumentos
especificos para adaptar la norma basica a cada entidad, lo que incide nuevamente en la

ya mermada capacidad de gestion de las instituciones publicas.

No todos los gobiernos municipales cuentan con los requisitos y capacidades
indispensables para hacer funcionar los sistemas de administracion y control
gubernamental, lo que nos sitla ante una paradoja. Para mejorar la eficiencia y
transparencia de la gestion publica se requiere de los sistemas de administracion y
control gubernamental, pero las dificultades para aplicarlos hacen que las entidades
actien al margen de esta ley. Como ejemplo esta el sistema de adquisiciéon de bienes y
servicios, que dificulta el proceso de compras de los municipios con bajos ingresos
(tipos A 'y B). Se debe reconocer que el 2002 se ha municipalizado parcialmente el

Sistema de Adquisiciones de Bienes y Servicios.
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Sin embargo al menos cinco sistemas deben municipalizarse (adecuarse al municipio), y
son el Sistema de Planificacion Operativa (sino como se incorpora la planificacion
participativa), el Sistema de Presupuesto, el Sistema de Administracién Publica (para la
aplicacion de la carrera administrativa municipal y la incorporacion del o los gerentes
municipales), el Sistema Administracion de Bienes y Servicios se debe complementar
con la simplificacion de trdmites de contrataciones de municipios menores) y el Sistema
de Contratacion Interna. A ello se debe afadir la municipalizacion del Sistema de

Control Gubernamental, también, para ligarlo al control social.

Aln no se ha logrado plasmar una orientacion nacional clara sobre el concepto de
"municipio competitivo-productivo”, con una clara conciencia del rol que deben
desempefiar los gobiernos municipales en el desarrollo econémico. Tampoco se observa
una articulacion medianamente clara de las organizaciones econdmicas existentes en los

municipios.

Por otra parte, se muestra una notable dependencia de los gobiernos municipales
respecto a los ingresos de coparticipacion tributaria, producto de la escasa capacidad de

generar ingresos propios y aportes locales.

También existe una innegable incapacidad en la ejecucion de las inversiones
programadas por parte de la mayor parte de los gobiernos municipales. A ello se suma el
hecho de que la gestion y canalizacion de recursos publicos concurrentes de los niveles
nacional y departamental hacia el nivel municipal, asi como de los recursos canalizados
a través de los fondos de inversion y desarrollo, hasta ahora ha sido ineficaz, debido a
los mecanismos de operacion sumamente burocratizados, y en algunos casos poco

transparentes e insuficiente, debido a limitaciones presupuestarias.

Se estima que el nivel municipal administra entre el 20% y el 30% de los recursos
publicos de inversion, sin embargo, en relacién con el total de recursos publicos

administrados desde el gobierno central, el porcentaje correspondiente a los gobiernos
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municipales resulta ser muy reducido (alrededor del 5%), lo que significa que las
grandes decisiones sobre los recursos publicos son tomadas en el nivel central del
gobierno. En consecuencia, se puede afirmar que no se han descentralizado plenamente
las facultades para asignar y utilizar los recursos puablicos, puesto que sigue existiendo
una alta concentracion de las decisiones y de las orientaciones de la inversion que
modifica las prioridades departamentales y municipales que fueron tomadas en forma
participativa. Esto lleva a afirmar que los mecanismos de definicion y asignacién de

recursos publicos contribuyen a la centralizacion.

Por otra parte, en el tema de las funciones de las prefecturas y de los gobiernos
municipales, las leyes, decretos reglamentarios y normas emitidas, como parte del
proceso de modernizacién del Estado, las han saturado de competencias, funciones y
responsabilidades. Esto se expresa en una inadecuada definicion de las competencias
entre los tres niveles del Estado, superposicion de funciones, dilucion de las
responsabilidades, generacion de vacios y ambigiiedades que afectan las posibilidades de
un buen desempefio institucional y el funcionamiento coordinado y articulado de las

instancias publicas.

De manera complementaria, se puede sefialar que la estructura organizacional de las
prefecturas y de los gobiernos municipales es compleja y poco funcional para los
procesos de descentralizacion y de participacion popular; tampoco responde a objetivos

institucionales ni a los requerimientos de los planes de desarrollo.

Como parte de esta inestabilidad institucional se puede sefialar que no existe la carrera
administrativa y tampoco se cuenta con una politica de contratacion de personal,
especialmente técnico, el cual es removido a causa de factores politicos, al igual que
algunos cargos directivos, lo que hace vanos los esfuerzos y recursos que se asigna para

la asistencia técnica y la capacitacion.
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En el proceso de planificacion participativa hay actores sociales ausentes, tales como los
empresarios, las cAmaras y otras organizaciones que representan al sector productivo del
pais. Al realizarse los talleres de Plan de Desarrollo Municipal en capitales de
Departamento, se nota que las juntas de vecinos no logran garantizar una participacion
relevante numéricamente. Por ello, es importante acompafiar el proceso de planificacion
participativa con gabinetes de planificacion urbana en municipios predominantemente

urbanos y con planificacidn territorial en los municipios predominantemente rurales.

La planificacion participativa debiera alcanzar también al comité de vigilancia, ya que es
evidente que ha cumplido débilmente su rol de control social, tanto por las presiones
politico partidarias a las que se ha visto sometido como por la sobrecarga de funciones
legales que se le encomendd desde el nivel central, ademas de las deficiencias técnicas

que caracterizan su desempefio.

5.3 La Ley de Administracion y Control Gubernamental en

los municipios

Dadas las caracteristicas de la Ley de Administracion y Control Gubernamental,
sefialadas, de ser una Ley marco e instrumental, que antes que fijar procedimientos fija
principios y criterios centrales sobre la gestion publica institucional, corresponde
analizar la pertinencia de una Ley de Administracion y Control Gubernamentales para
los municipios, mediante la elaboracion de un conjunto de normas bésicas de los
distintos sistemas de administracion y control interno, que complementen a las ya
sefialadas en la Ley de Municipalidades, y que tengan las caracteristicas de ser propias
para las municipalidades, desde el punto de vista juridico (entidad de naturaleza
autdbnoma); y que politicamente fortalezca la participacion de la ciudadania en la gestion
publica y administrativamente; sefiale aquellos instrumentos y criterios fundamentales

para el desarrollo de la gestion; y, en su caso, defina procesos-marco fundamentales de
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cumplimiento obligatorio. La norma de administracion de bienes y servicios municipales
es un excelente referente de norma propia para las municipalidades que han modificado
montos, tiempos, requerimientos y procesos, acordes a las caracteristicas de las
municipalidades, en base a una vision integral del desarrollo, preservando los requisitos

minimos de legalidad y seguridad para el Estado.

En los casos en los que fueran necesarios cambios trascendentales en los procesos de
gestion municipal, las opciones son el ajuste de la Ley de Municipalidades o elaborar
una norma particular que complemente a la antes mencionada, como fue el caso de la

Ley del Gasto Municipal.

La Ley de Administracion y Control Gubernamental tiene una filosofia orientada a
resultados; por ello, la normativa es una condicién necesaria pero no suficiente; y las
finalidades de la Ley son eficacia, eficiencia, transparencia y responsabilidad. Una
cultura de gestion gerencial, desde el nivel central, ha sido apuntada, sin embargo al
desarrollo de una cultura burocratica formal, al desarrollo de normas mas que a la

formulacion y evaluacién de resultados.

Las normas bésicas se han desarrollado pensando en una administracion publica central
y urbana, descontextualizada de la nueva organizacion del Estado descentralizado y
participativo; por ello, mas que constituir instrumentos de gestion modernos se han

convertido en trabas a una gestién politica y social.

A pesar del esfuerzo realizado por el gobierno central, la cooperacion internacional, el
sistema asociativo, la construccién de los instrumentos por parte de las municipalidades

ha avanzado muy lentamente.
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Conclusiones

De acuerdo a los objetivos planteados en la investigacion, entre las conclusiones mas

destacadas, podemos sefialar los siguientes puntos:

1. La Ley de Participacion Popular N° 1551 y la Ley de Administracion y Control

Gubernamentales.

En los diez afios de la participacion popular ni una sola de las gestiones de gobierno ha
logrado integrar las normas municipales; por lo que se estd hablando de normas
dispersas que ponen en riesgo la construccion de un verdadero sistema legislativo

municipal.

2. Evaluacion del procesos legislativo municipal desde 1994-2004.

- Se ha podido comprobar que en estos 10 afios de participacion popular, el proceso
legislativo municipal ha tenido una expansion significativa, que va desde la
promulgacion de la Ley de Participacion Popular hasta establecer 25 normas directas y
65 normas conexas que representan 328 articulos conexos. Esto implica un amplio

bagaje de normas que regulan la vida de los gobiernos municipales.

- La ausencia de un sistema normativo, sumada a la ausencia de un monitoreo y
evaluacion, genera como resultado que los operadores de la normas municipales actlen

en muchos de los casos en desconocimiento de los marcos normativos que les regulan.

- Se ha podido evidenciar que muchas normas que se emiten sélo sirven para resolver
coyunturas, pero se llega al extremo de que nunca logran entrar en practica, ya que son

inviables.
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- Del examen de las Leyes tanto directas como conexas, se identificé 577 competencias
municipales, 362 que nacen de competencias de normas directas y 215 de normas

conexas.

- Del anélisis del conjunto de periodos se ha inventariado 577 competencias y
responsabilidades de los gobiernos municipales; en ese marco, si dividimos éstas con los
dias hébiles del afio, cada gobierno Municipal, para cumplir con sus enteras

responsabilidades, deberia cumplir por dia casi con dos competencias.

- A la dispersion normativa se le debe agregar la ausencia de un sistema de monitoreo de
la legislacion Municipal que permita definir qué normas deben ser modificadas o qué

vacios juridicos se presentan.

3. Evaluacién del control social.

- El control social debe efectivizarse en los niveles departamental y nacional, tal como
han sido los acuerdos logrados en el Dialogo Nacional 2000, para lo que debe
impulsarse la promulgacion de la Ley del Control Social. En esta perspectiva, el control
social debe abarcar todas las inversiones publicas, independientemente de la fuente que

donde provengan los recursos.

- Se debe afadir que en la gestion publica local se encuentran formas veladas de
corrupcion, claro ejemplo: dentro del gasto de inversion y gasto corriente se encuentran
dinamicas de corrupcién como obras financieramente sobreestimadas, con "precio
inflado", las que se ejecutan con ciertos niveles de corrupcion. Pero se debe reconocer
que el 3% o un monto alrededor de este dafio econémico parece mostrar capacidades de

gestion financiera por parte de los gobiernos municipales.
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4. La Ley de administracion y control gubernamentales y su relacion con la Ley de

Participacion Popular.

El proceso de implantacion de la Ley de administracion y control gubernamental, asi
como también de las normas bésicas referidas a cada sistema establecido en la citada
Ley, han tenido relativo éxito en la aplicacion efectiva en el nivel Municipal. Esta
norma tropieza con obstaculos como la complejidad en la que fue concebida, diriamos
mas orientada a organizaciones medianas y grandes, con recursos humanos y financieros
mas 0 menos importantes, con posibilidades de acceso a adelantos informéticos y a otras
tecnologias de comunicacion establecidas sobre todo en el ambito urbano de las
capitales de departamento y que no toma en cuenta aspectos que hacen al contexto rural

y a caracteristicas diferenciadas entre los gobiernos municipales.

5. Analisis de la pertinencia de Leyes municipales especificas.

- Las normas municipales, no son de conocimiento de los operadores municipales; y
frente a esa ausencia surge un gran problema en el grado real que los gobiernos

municipales puedan cumplir con tantas cargas y competencias.

- Por otro lado, se ha podido verificar que las cargas y responsabilidades transferidas a
los gobiernos municipales no nacen de un analisis diferenciado de capacidades y han

generado un marco de normas homogeneizante y no diferenciado.

- Se debe iniciar, si es necesario el proceso de disefio de normas basicas, de los sistemas
de administracion y control gubernamental, propias para municipalidades. Estas en
muchos casos elaboraran reglamentaciones especificas, y en el caso que sea necesario
precisar responsables de determinadas tareas o definir determinados procesos

particulares, son los manuales de organizacion, descripcion de cargos y procedimientos
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que especificardn dichos aspectos, sin necesidad de hacer un “otro reglamento

especifico”. Este aspecto es plenamente compatible con lo sefialado en el articulo 20 de

laLey N°1178.

- El sistema de administracion de personal debe promover e incentivar (desde el nivel
central) la incorporacion de funcionarios a la carrera administrativa. Se debe poner un
limite para la conclusion del régimen anterior, y se debe crear incentivos a los
funcionarios para su incorporacién voluntaria al nuevo régimen. Los procesos de
reclutamiento, seleccion, evaluacion, remuneracion, capacitacion, retiro deberan

simplificarse, de manera de que su aplicacion sea mayor.

- Es central el establecimiento de una politica normativa establecida en un codigo
municipal que facilite y genere una vision legal municipal integrada, de facil utilizacién

y cOn un monitoreo permanente.
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Recomendaciones

En la perspectiva de revertir los problemas criticos y de generar condiciones que
permitan profundizar la descentralizacion, los temas estratégicos en los que se debera

trabajar son los siguientes:

1. El sistema de administracion de bienes y servicios deberd ampliar las cuantias de
compras menores, facilitar la contratacion de microempresas y de sectores
carentes de NIT o registros formales. Las publicaciones en los casos de
invitaciones y licitaciones deben ser gratuitas en un medio de comunicacion del
Estado subvencionado (Gaceta de contrataciones). El programa de contrataciones
se eliminard al formar parte del Plan Operativo Anual, y los tramites se
simplificaran con menos requisitos, menores tiempos y menores exigencias en
costos para los proponentes. Las municipalidades tendrdn accesos a bases de
datos de precios referenciales de productos (la pizarra electronica de precios), asi
como la calidad de los proponentes, verificando si tienen NIT, RECSA, pago de
impuestos, o si no tiene cuentas pendientes con el Estado, a partir de bases de
datos de informacion integrales del Estado. Los gastos que incurra la
municipalidad estaran cubiertos por el pago del derecho de participacion que

realicen los proponentes.

2. Para que las normas municipales puedan tener una aplicabilidad y puedan
responder a la realidad practica de la variada gestion municipal, es fundamental
la estructuracion de normas municipales diferenciadas, que nazcan de estudios
que permitan atender las distintas peculiaridades y categorias de distintas

realidades, sin perder de vista la existencia de normas generales.
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3.

4.

Otro obstaculo importante que hace a esta coyuntura es el "voto destructivo de
censura”, opuesto al magnifico pero inatil voto constructivo de censura, que
funciona muy bien en Europa, pero que resulta fatidico en el caso boliviano,
desestabilizando la cultura organizacional municipal como la ausencia relativa de
frutos mas ricos del fortalecimiento municipal, ejecutados directamente o con
apoyo de la cooperacion internacional, avanzando en este tema un paso a la vez y
retrocediendo dos o tres pasos, cuando surge la ingobernabilidad e inestabilidad

funcionaria.

Ajustar las normas bésicas de cada sistema a los Gobiernos Municipales de
manera diferenciada, con la perspectiva de que los reglamentos especificos y los
procedimientos se adecuen a la coyuntura particular de gobiernos municipales
rurales, municipalizar las Normas Baésicas de Bienes y Servicios, aspecto que

consideramos debe ser replicado en los demas sistemas.

El Estado ha transferido hasta ahora a los gobiernos locales recursos con un
criterio homogeneizador; por ejemplo, en coparticipacién tributaria bajo el
criterio per cépita, es decir, por habitante de una seccion de provincia, y en el
caso de los recursos HIPC II, por Necesidades Basicas Insatisfechas NBI,
situacién que ha sido un avance en cada momento en el que se suscito la
operativizacion de dichos instrumentos financieros; pero también es innegable
que en algunos casos genera cierta pereza en las gestiones municipales, hecho
que se puede comprobar al revisar las cifras de recaudaciones propias o las de
inversion municipal. Por eso se plantea la necesidad de fortalecer nuestro sistema
de transferencias intergubernamentales, para lo cual se sugiere algunas
posibilidades: Generar un sistema de indicadores, premiando con mas recursos a
los municipios exitosos; incorporar un sistema de indicadores que refleje el
avance de los resultados intermedios, los finales y el impacto, donde los

proyectos se estructuran siguiendo la metodologia del Marco Légico, el mismo
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6.

que se constituye en un poderoso instrumento para verificar los objetivos

(propositos), los componentes y actividades de proyectos de desarrollo.

También se deberan realizar ajustes en los planes de Desarrollo Municipal,
considerando su articulacion con los planes departamentales de desarrollo
economico y social (Plan de Desarrollo Departamental); ademas incorporar de

manera explicita la estrategia de Desarrollo Econdmico Municipal.
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ANTEPROYECTO DE LEY
LEY DE MODIFICACION Y COMPLEMENTACION DE LA LEY N° 1178
Articulo 1.  Objetivo
La modificacion y complementacion de la Ley N° 1178 tiene por objeto:

a) Establecer los lineamientos basicos de modificacion y complementacion a la Ley
N° 1178.

b) Disponer las modificaciones en las estructuras y competencias institucionales de
los 6rganos publicos responsables de los programas destinados a mejorar la
administracion de los recursos econémicos de los municipios rurales.

c) Reconocer y regular el funcionamiento de las instancias municipales para los
programas destinados a mejorar la administracion de los recursos econdémicos de

los municipios.

Articulo 2. Principios
a) Concertacion, que implica que los esfuerzos y acciones a desarrollarse
alrededor de los objetivos planteados.
b) Trasparencia, que implica que las acciones de la gestion publica municipal
debe evitar el monopolio de la informacion.
C) Corresponsabilidad, que implica que las acciones se asumen la responsabilidad
compartida de participar en los esfuerzos del pais de manejar eficientemente

los recursos econdémicos de los municipios.



Articulo 3. Ambito de aplicacion
La presente ley es de cumplimiento obligatorio para todos los 6rganos publicos

municipales y los 6rganos publicos de la administracion central y departamental.

Articulo 4.  Actores y beneficiarios
Se reconoce como actores especificos a los siguientes:
a) Los gobiernos municipales rurales.
b) La presente ley reconoce como jbeneficiaros a toda la poblacién del sector rural
principalmente.

Articulo 5.  Modificaciones a la Ley N° 1178

Como los municipios rurales se encuentran limitados en la aplicacion de la Ley N° 1178,
por su cardcter vertical y su poca flexibilidad y es necesario adaptar la norma bésica a
cada municipio por la mermada capacidad de gestion de los gobiernos municipales
rurales.

Modificar la ley N° 1178 es sus sistemas de administracion y Bienes y servicios; sistema
de Administracion de personal.

Articulo 6. alcance y organizacién

Participacion de las instituciones y 6rganos publicos involucrados en las politicas a ser
analizadas y concertadas. Su alcance podra ser de carécter nacional (en todos los

municipios rurales).
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