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RESUMEN EJECUTIVO

El  ob je t i vo  cen t ra l  de es te  t raba jo es  con t r ibu i r  a l  es tud io de los  requer imien tos
ins t i t uc iona le s  y  de  l a s  imp l i canc ia s  de  po l í t i ca s  púb l i cas  de  los  s i s t emas  de  con t ro l  y
responsab i l idad en e l  n i ve l  de  gob iernos  loca le s .  Con es t e  ob je to  se  ha  escog ido e l  caso
de Bo l i v i a .  Su ráp ido proceso de descen t ra l i zac ión y  los  ac tua les  es fuerzos  por  crear
una nueva ins t i tuc iona l idad de contro l  en e l  n i ve l  loca l  hacen de es te pa ís  una exper ienc ia
pr iv i leg iada para ana l i zar las d imens iones pol í t icas ,  económicas ,  soc ia les e ins t i tuc iona les
de l  t ema .

E l  es tud io de caso se d i v ide en dos par tes :  l a  pr imera es tab lece e l  marco concep tua l
bás i co  para  ana l i z a r  e l  p roceso  de  descen t ra l i z ac ión  bo l i v i ano ,  más  conoc ido  como
Par t i c ipac ión Popu lar  (PP) ,  y  su re lac ión con los  t emas de con t ro l  y  responsab i l idad .  La
segunda par te  descr ibe la  génes i s  y  la  magn i tud de l  proceso de PP ,  descr ib iendo los
avances y las d i f icu l tades que ha exper imentado en los temas de control  y responsabi l idad.



CLAUDIO ORREGO LARRA IN CONTROL Y  RESPONSAB IL IDAD EN GOB IERNOS LOCALES

3

I. MARCO CONCEPTUAL1

Es te  marco teór ico de f ine las  ca tegor ías  y  los  concep tos bás icos que u t i l i zaremos
en e l  aná l i s i s  de l  s i s t ema de responsab i l idad y  con t ro l  v i gen te  en los  gob iernos loca les
de Bol i v ia .  Es te  e jerc ic io conceptua l  t i ene por obje to fac i l i t ar  la  comprens ión de los
d i s t in tos  e lementos  que in terac túan en e l  d i seño de s i s t emas de con t ro l  y  en los  procesos
de descen t ra l i zac ión .

Aquí  se de f ine qué se en tenderá por responsab i l idad públ ica y  con tro l  para los
e fec tos de es te es tudio ,  es tab lec iéndose para ambos dis t in tas ca tegor ías y d is t in tos n ive les .
En  e l  c a so  d e  l a  r e s pon s ab i l i d ad  púb l i c a ,  s e  d i s t i n gu i r á  en t r e  r e s pon s ab i l i d ad  d e
desempeño ,  l ega l  y  programát ica ,  y  se  exp l i cará  la  razón de l  én fas i s  en la  responsab i l idad
lega l  en e l  caso de Bol i v ia .  En e l  mismo sent ido ,  exp l icaremos por qué e l  tema de la
responsab i l idad de desempeño ocupa un lugar secundar io en e l  caso bo l i v iano ,  cuá l  es
su impor tanc ia  re la t i va  y  cuá les  son las  tendenc ias  mundia les  a l  respec to .

En cuan to a  los  s i s t emas de con t ro l ,  e l  marco concep tua l  de f ine y  ana l i za  d i versas
ca tegor ías  de con t ro l  según la  ub icac ión burocrá t i co - ins t i tuc iona l  de los  organ i smos
que lo e jercen en los gobiernos loca les (ex terno soc ia l ,  ex terno adminis t ra t i vo e in terno),
y  lo s  ob je t i vos  de l  con t ro l  ( l ega l ,  f i nanc ie ro  y  de  desempeño) ;  en  o t ra s  pa labras ,  an te
qu iénes  se  debe hacer  e fec t i va  l a  responsab i l idad (po l í t i co ,  admin i s t ra t i vo ,  jud ic ia l  y  de
op in ión públ ica) .

Resu l ta  muy dec idor de la  rea l idad la t inoamer icana que en e l  id ioma cas te l l ano no
ex i s ta  n ingún término que cap ture e l  s ign i f i cado de lo que los  ang losa jones denominan
accountabil i ty 2.  Como veremos a l  de f in i r lo y  c las i f i car lo ,  es te  concep to es  mucho
más r i co y  ampl io  que l a  s imp le  deno tac ión de responsab i l idad admin i s t ra t i va ,  c i v i l  o
pena l  a que hacen re ferenc ia los ordenamien tos jur íd icos de la  reg ión .  En es te  t raba jo
u t i l i z a remos como s inón imo de accountabil i ty  e l  término «responsab i l idad ».

1. RESPONSABILIDAD

1 Este marco conceptual se basa en dos trabajos previos del autor: "Citizen Participation and the
Strengthening of Accountability in Chile's Municipal Governments" (tesis para grado de master,
1995) y "Responsabilidad y control en gobiernos locales: las experiencias de Chile, Bolivia e
Inglaterra" (BID, 1996).

2 Para obviar el riesgo de esta confusión conceptual, algunos autores han optado por crear un nuevo
concepto para capturar el significado de accountability en castellano: el de "Responsabilidad". Ver
trabajos de Jim Wesberry (Banco Mundial) y de USAID.
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Definición .  Para  e fec tos  de es t e  t raba jo ,  se  usará  e l  t é rmino responsab i l idad en
su más ampl ia acepción:  «Hacer  que ind i v iduos  y  organ i zac iones  den cuen ta  y  re spondan
por su desempeño medido lo más obje t i vamente pos ib le »3,  o ,  como seña lan o t ros  au tores ,
«la  ob l i gac ión de dar  cuen ta  o responder por la  e jecuc ión de c ier tas  responsab i l idades
ante  quienes las conf iaron »4.   En es t e  sen t ido ,  for t a l ecer  l a  responsab i l idad en e l  sec tor
públ ico s ign i f i ca bas tan te más que combat i r  la  corrupc ión o e l  abuso .  La responsab i l idad
as í  entendida const i tuye e l  fundamento por e l  cual la c iudadanía acepta conf iar a l  gobierno
e l  uso de su d inero ,  reco lec tado a  t ravés  de los  impues tos .

Los  s i gu ien tes  ob je t i vos  s in te t i zan los  f ines  de la  responsab i l idad púb l i ca 5:

· Asegurar  e l  re spe to  por  l a  l e y  y  promover  l a  prob idad en t re  los  func ionar ios
públ icos

· Asegurar  l a  congruenc ia  en t re  e l  d i seño de las  po l í t i cas  púb l i cas  y  l a s  acc iones
y  los  ser v i c ios  encargados  de ap l i car l a s

· Promover  e l  uso e f i c i en te  y  e f i ca z  de  los  recursos  púb l i cos
· For ta lecer la  capac idad de escucha y respues ta de l  gobierno a las demandas

c iudadanas

Es ta  l i s t a  sug iere que e l  concep to de responsab i l idad es  en s í  mismo un marco
teór ico para e l  e jerc ic io de l  poder ,  den tro de l  cua l  func ionar ios  y  organ ismos públ icos
es t án  for zados  a  buscar  e l  in t e rés  genera l  y  a  d i señar  sus  acc iones  en d ichos  t é rminos .
As í ,  en un contex to donde la  soc iedad busca aumentar la  responsab i l idad de su gobierno,
la  e fec t i v idad de los  mecan ismos d i señados para promover la  y  asegurar la  dependerá de l
deb ido proceso pol í t i co ,  de la  par t ic ipac ión públ ica y ,  f ina lmente ,  de la  vo lun tad pol í t i ca
de l  gob ierno de turno para permi t i r  y  responder a d icho invo lucramien to de l  púb l ico .

Por  todo e l lo  e s  impor tan te  t ener  presen te  a  lo  l a rgo de  es t e  t r aba jo  l a  na tura l e za
po l í t i ca  y  con t rovers i a l  de  l a  responsab i l idad púb l i ca .  No se  t ra t a  de  un asun to  neu t ra l
o  c l a s i f i c ab l e  como meramen t e  t é cn i co .  L a  d i s cu s i ón  sobre  r e sponsab i l i d ad  púb l i c a
inev i tab lemente invo lucra un cues t ionamiento en e l  n i ve l  más bás ico de l  poder ,  en los
temas de t ransparenc ia ,  par t i c ipac ión y  democrac ia .

3 Fulton Committee, UK (1966), in Paul (1990).
4 Gray & Jenkins (1993), p. 55.
5 Barzelay (1994), p. 5
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La responsab i l idad puede c las i f i carse  de var ias  formas ,  pero la  que nos in teresa
para es te  es tud io es  l a  c las i f i cac ión según los  f ines ,  es  dec i r ,  responsab i l idad para qué .

Responsabi l idad,  ¿para qué? 6

Hay  t r e s  t i pos  de  re sponsab i l i dad en re l ac ión con los  f i nes  de  lo s  s i s t emas  de
con t ro l :

· Jur íd ica :  cons i s te  en asegurar la  correspondenc ia  en t re las  normas ob l iga tor ias
(proh ib ic iones o requ is i tos) que r igen a los  agen tes  púb l icos y  su conduc ta
e fec t i v a .

· De desempeño :  asegura l a  correspondenc ia  en t re  los  ob je t i vos  de la s  d i s t in ta s
po l í t i cas  de gob ierno y  e l  resu l t ado e fec t i vo de las  mismas .

· Programát ica :  asegura una adecuada correspondenc ia en t re las  po l í t i cas  y  los
programas es tab lec idos  por  los  d i s t in tos  n i ve les  con capac idad de dec i s ión en
e l  gob ierno y  l a s  dec i s iones  de los  func ionar ios  l l amados a  e jecu tar los .

Es tas c las i f i cac iones es tán le jos de ser un mero e jerc ic io académico.  Su u t i l idad e
impor tanc ia  quedarán de mani f i es to en e l  momento de ana l i zar  y  eva luar los  mecan ismos
de contro l  que ac tua lmente se ap l ican en Bol i v ia .

Uno de los  pr inc ipa les  argumentos  a  f a vor  de l a  descen t ra l i zac ión ,  por  e jemplo ,  es
e l  acercamiento de l  gobierno a la gente .  Pues b ien,  para que es ta cercanía se t raduzca
en un verdadero for ta lec imien to de l  pape l  c í v ico de la  c iudadan ía ,  resu l ta  fundamenta l
que las  au tor idades tengan un sen t ido c laro de la  responsab i l idad públ ica ,  y  que ex i s tan
mecan ismos que la  garan t icen y  hagan e fec t i va .  De igua l  forma,  la  f rag i l idad (soc ia l  e
i n s t i t u c i o n a l )  d e  mu c h a s  d e  l a s  n u e v a s  i n s t a n c i a s  d e s c e n t r a l i z a d a s  d eman d a  u n
f o r t a l e c im i en t o  d e  aque l l o s  e l emen t o s  que ,  como  l a  r e spon s ab i l i d ad ,  f a v o r e c en  su
leg i t imidad .  En e fec to ,  mien t ras  por un lado se requ iere de un for ta lec imien to de la
responsab i l i dad jur íd i ca  - como manera  de  ev i t a r  o  d i sminu i r  lo s  casos  de  corrupc ión
que tan to eros ionan la  con f i anza púb l i ca  en los  gob iernos loca les - ,  por  e l  o t ro ,  en un

6 Barzelay (1994), p. 4.



6

contex to de mayor conc ienc ia  c iudadana de sus derechos como consumidores ,  se  requ iere
de un es fuerzo dec id ido por for ta lecer y  expandir  la  responsab i l idad de desempeño.

Lamentab lemente ,  e l  for ta lec imien to s imul táneo de ambos t ipos de responsab i l idad
genera tens iones y  cos tos que hacen d i f í c i l  de terminar cuá l  es  la  mezc la  adecuada de
pol í t i cas  que se deben segu ir .  Con todo,  es  un hecho que s in un for ta lec imien to e fec t i vo
de los  mecan i smos de  con t ro l  ju r íd i co  y  de  desempeño (v incu lándo los  a  ascensos  e
incen t i vos) es  impos ib le  rea l i zar  re formas e fec t i vas  para modern i zar  e l  Es tado en sus
d i s t i n to s  n i v e l e s .

O t ro e jemplo de la  re levanc ia  de es tas  c las i f i cac iones  lo  dan los  d i s t in tos  mode los
gubernamenta les  de responsab i l idad .  Mien t ras  e l  mundo la t ino e  h i spano o torga gran
preeminenc ia  a  la  responsab i l idad jur íd ica ,  fundado en e l  t rad ic iona l  én fas i s  de las
burocrac ias  en l a  l ega l idad de los  proced imien tos  y  l a  regu lar idad de los  insumos ,  e l
mundo ang losa jón y  europeo en genera l  ha tend ido hac ia  un modelo muy d i s t in to .  En
e fec to ,  g ran par te  de  l a s  re formas burocrá t i cas  europeas  de l a s  dos  ú l t imas  décadas
hacen h incap ié  en la  responsab i l idad de desempeño,  la  que se funda en una preeminenc ia
de los  resu l t ados y  produc tos  f ina les  de la  ges t ión púb l ica  como e lemento grav i t an te  en
su eva luac ión .

Es t ab l ec ido  e l  pape l  cen t ra l  que  l e  cabe  a  l a  re sponsab i l i dad  en  e l  desempeño
ef ic iente y e f icaz de los órganos públ icos en general ,  y para la leg i t imidad de los gobiernos
loca les  en par t i cu lar ,  se  requ iere  ahora d i señar  mecan i smos que permi tan asegurar  l a
v i genc ia  de  t an  esenc ia l  pr inc ip io .  Los  s i s t emas  de  con t ro l  cumplen esa  func ión .  En
términos genér icos ,  e l  con t ro l  -o  f i sca l i zac ión-  t i ene por ob je to  aumentar  l a  e f i cac ia  y
la  e f ic ienc ia  de la  ges t ión públ ica ,  promov iendo la  probidad func ionar ia  y  asegurando e l
imper io  de l a  l ega l idad admin i s t ra t i va  y  f inanc iera .

Definición .  Con t ro l  o  f i sca l i zac ión es  «la acc ión de cr i t icar y t raer a ju ic io los
ac tos u omis iones de un tercero»7.  S in per ju ic io de las d iversas formas que la f i sca l i zac ión

2. SISTEMAS DE CONTROL

7 Baeza (1993), p. 124.
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puede adquir i r ,  l a  mayor ía  de los  s i s t emas de con tro l  de l  sec tor  púb l ico comprende e l
examen de lega l idad de los  ac tos  de los  func ionar ios  y  los  órganos púb l i cos ,  l a  med ic ión
y  e v a l u a c i ó n  d e l  d e s emp e ñ o  d e  l o s  m i smo s ,  l a  a s i g n a c i ó n  a  i n d i v i d u o s  d e  l a s
responsab i l idades  que correspondan y ,  e ven tua lmen te ,  l a  sanc ión de los  mismos .

Los  s i s t emas de con t ro l  admi ten ,  por  lo  menos ,  l a s  s i gu ien tes  c las i f i cac iones 8:

A.  Según la  re lac ión  ent re  f i s ca l i zador  y  f i s ca l i zado :

· Control interno :  e l  que  se  rea l i z a  por  per sonas  y  órganos  espec í f i cos  den t ro
de una organ i zac ión ,  como también por  los  super iores  j e rárqu icos  respec to  de
quienes t raba jan ba jo su dependenc ia .  Según los exper tos ,  és te  es e l  n i ve l  donde
e fec t i vamente t i ene lugar la  lucha con tra la  corrupc ión .  Por su cercan ía  a la
acc ión co t id iana ,  es  e l  n i ve l  donde se puede contro lar  la  labor munic ipa l  en la
forma más e f i caz .  S in embargo ,  para ser  e fec t i vo ,  es te  t ipo de con tro l  requ iere
de superv ig i lancia externa, de funcionarios capaces y de carrera (no pol i t i zados),
de facu l t ades  su f i c i en tes  y  de una ac t i va  par t i c ipac ión y  con t ro l  por  par te  de la
c omun i d a d .  S i n  e s t a s  g a r a n t í a s ,  e n t r e  l a s  c u a l e s  l a  i n d e p e n d e n c i a  y  e l
profes ional i smo son las más di f íc i les de encontrar ,  d i f íc i lmente e l  control  in terno
puede cumpl i r  con su func ión de prevenc ión de ac tos  de corrupc ión .  Por e l
con trar io ,  se t rans forma en una asesor ía  lega l  para e l  a lca lde ,  qu ien puede
u t i l i z a r l a  para  sus  f ines  persona les ,  l eg í t imos o no .

· Cont ro l  ex t e rno :  aque l  que  e j e r cen  pe r sonas  o  en t i dade s  a j ena s  a l  en t e
f i s c a l i z a d o .  G e n e r a l m e n t e  s e  t r a t a  d e  o r g a n i s m o s  c o m o  c o n t r a l o r í a s .
Lamentab lemente ,  d ichos mecan ismos rara vez  exper imentan una rede f in ic ión y
una modern i zac ión de sus  es t ruc turas  para  cumpl i r  con nuevas  y  crec ien te s
func iones en e l  n i ve l  loca l .

8 Baeza (1993), p. 124 - 126.  Algunas de las clasificaciones que a continuación se enumeran han sido
tomadas de este trabajo.
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B.  Según e l  t ipo  de  responsabi l idad  que  se  pre tenda  contro lar :

· Administrativo :  e s tamos an te  un con t ro l  admin i s t ra t i vo cuando la  en t idad o
persona que e jerce e l  contro l  es  par te  de la  es t ruc tura e jecu t i va  o au tónoma
de l  Es tado .  Por  lo  genera l  e s t e  con t ro l  no es  de carác ter  par t id i s t a ,  ded icándose
e n t e r a m e n t e  a  v e l a r  p o r  e l  c u m p l i m i e n t o  d e  l a s  n o r m a s  d e l  d e r e c h o
admin i s t r a t i vo .

· Social :  e l  que rea l i za  l a  comunidad ,  sea  a  t ravés  de c iudadanos en forma ind i -
v idua l  o por medio de organ izac iones de base o asoc iac iones de las  mismas .
Es ta forma de contro l  puede o no acompañarse de una obl igac ión de l  func ionar io
u organ i smo púb l i co de in formar ,  exp l i car  y /o  cons iderar  l a s  con t r ibuc iones
de los  c iudadanos en e l  proceso de d i seño y  e jecuc ión de po l í t i cas  publ icas .

· Político :  aque l  que rea l i zan órganos  o personas  cuya  generac ión es  d i rec ta
(e lecc iones) o ind irec tamente democrá t ica (des ignac ión por o f ic ia les  e lec tos) .
Lo  t r ad i c i ona l  e s  que  e s t e  con t ro l  l o  e j e r z an  ó r ganos  co l e g i ado s  como e l
Congreso (genera lmen te ,  l a s  Cámaras  de Dipu tados) y  los  conse jos  munic ipa les .
Es  impor tan te des tacar que e l  hecho de que quienes rea l icen e l  con tro l  os ten ten
un carác ter  po l í t i co no s ign i f i ca que e l  con tro l  en s í  mismo sea po l í t i camente
mot i vado .  Es  dec i r ,  a l  i gua l  que e l  con t ro l  admin i s t ra t i vo ,  e l  con t ro l  de un
órgano pol í t i co puede ser jur íd ico ,  de desempeño o programát ico ,  var iando los
proced imien tos  y  los  resu l t ados  de l  mismo.

· Jurisdiccional :  e l  que  r ea l i z an  l o s  t r i buna l e s  de  j u s t i c i a  a  t r a v é s  de  l o s
d i s t in tos  proced imien tos  de rec lamac ión en con t ra  de acc iones  u omis iones
a rb i t r a r i a s  en  que  i n cu r r an  qu i en e s  d e t e n t a n  e l  pode r .  L o s  o r g an i smos  o
ind i v iduos  que no respe ten l a  Cons t i tuc ión y  l a s  l e yes  en su desempeño de l
poder deberán responder ante los tr ibunales ,  según la natura leza de la in fracción
(c i v i l  o  pena l) .

C.  Según la  naturaleza  y  e l  f in  de l  contro l :

· Jurídico o de legal idad :  con l leva e l  examen y ju ic io cr í t i co de las  acc iones
de l  f i sca l i zado,  cons iderando que se enmarquen en e l  pr inc ip io de lega l idad ,
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es to es ,  «la  su jec ión es t r i c t a  de los  órganos de l  Es tado a l  Derecho» 9.  C omo  s e
verá ,  e s t e  t ipo de con t ro l  comprende un con jun to  muy d i ver so de func iones ,
en t re e l las  e l  aná l i s i s  de lega l idad de las   acc iones a lca ld ic ias  y  e l  contro l  de
persona l ,  f inanc iero ,  con tab le ,  d i sc ip l inar io ,  e tc .  En e l  ámbi to loca l ,  es te  t ipo
de con t ro l  s i gue s iendo e l  más e fec t i vo para ev i t a r  ac tos  de corrupc ión .  Una
mejor f i sca l i zac ión de normas sobre adquis ic iones ,  un acuc ioso moni toreo de l
mane jo  con t ab l e  y  l a  v e r i f i c a c i ón  s i s t emá t i c a  de l  r e spe t o  a  l a s  no rmas  de
con t ra tac ión de persona l  parecen ser  las  acc iones y  los  ámbi tos  c laves  en e l
contro l  de lega l idad (y de la corrupción) en e l  n ive l  loca l .  Es te t ipo de contro l
puede rea l i zarse en forma ex terna (contra lor ías) o in terna (depar tamentos de
con t ro l  in t e rno) .  La  e f i cac ia  de  es tos  ú l t imos depende de f ac tores  como e l
pro fe s iona l i smo y  l a  independenc ia  de  sus  func ionar ios ,  f acu l t ades  su f i c i en te s ,
superv ig i l anc ia  de un órgano super ior  y  con t ro l  soc ia l .

· De desempeño o resultados :  también conl leva e l  examen y ju ic io cr í t ico de
las acciones del f i sca l izado y sus resul tados, es ta vez ve lando por que const i tuyan
e l  camino más e f i c i en te  para  a lcanzar  los  ob je t i vos  y  l a s  me tas  de la s  po l í t i cas
púb l i cas .  A lgunos au tores  denominan es te  t ipo de con t ro l  «de conven ienc ia ,
mér i to  u opor tun idad »,  lo  que parece una aprox imac ión l imi t ada cuando se
t r a t a  d e  e v a l u a r  t odo s  l o s  e f e c t o s  d e  una  po l í t i c a 10 .  E s t e  t i po  d e  con t r o l
represen ta  un avance en términos de lo  que s ign i f i ca  un buen gob ierno .  Ya no
se t ra ta  só lo  de no robar ,  s ino de u t i l i za r  e f i c i en temen te  los  recursos  de l  f i sco .
Hoy ex i s t en numerosas  exper ienc ias  y  una ex tensa  l i t e ra tura  en torno a  formas
concre tas de medic ión de desempeño. Lamentablemente ,  no hay un indicador de
apl icac ión genera l ;  deben d iseñarse para cada serv ic io espec í f ico .  Con todo,  es
pos ib le  de terminar formas de medir  e l  desempeño:  a) La medic ión de l  t raba jo
en re lac ión con los  compromisos o metas  concre tas  de ges t ión ;  es tas  metas
pueden ser  ind i v idua les ,  co lec t i vas  o una mezc la  de ambas .  b) Eva luac iones  de
e f ic ienc ia ,  es to es ,  de la  re lac ión en t re cos to y  producc ión .  Es  la  más fác i l  de
med i r ,  ya  que cons i s t e  en moni torear  l a  can t idad de serv i c ios  produc idos  por
una unidad de cos to .  c) La medic ión de la  e f icac ia ,  es to es ,  de l  impac to de l

9 Ibid.
10 Para un análisis en profundidad sobre las diferencias entre evaluación de programas y evaluación

de desempeño y auditoria tradicional, ver Moukheibir & Barzelay (1995).
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t raba jo que se rea l i za  en func ión de los  ob je t i vos  prees tab lec idos .  Es  la  más
d i f í c i l  de medir ,  pues hay  que recurr i r  a  una gran var iedad de ins t rumentos
(desde e l  feed-back  de los  usuar ios  has ta  es tud ios  de impac to) .  Un requ i s i to
impor tan te para e l  éx i to de todo s i s tema de contro l  de desempeño es que sea
de ap l icac ión genera l .  La pr inc ipa l  impl icac ión prác t ica de es te e lemento es que
e l  con t r o l  d ebe  p r a c t i c a r s e  en  t odo s  l o s  n i v e l e s  d e l  E s t a do ,  i n c l u i do s  l o s
con t ro l adores .

· Programático :  pers igue examinar las acc iones de l  f i sca l i zado según su f ide l idad
con la s  po l í t i cas  y  los  programas  es t ab lec idos  por  l a s  au tor idades  per t inen tes .
L a  consecuenc i a  p rác t i c a  de  e s t e  t i po  de  con t ro l  e s  e l  e s t ab l e c im i en to  de
r e spon sab i l i d ade s  po l í t i c a s  hac i a  qu i ene s  pa s an  po r  enc ima  de  po l í t i c a s  o
d i rec t r ices  es tab lec idas  por au tor idades competen tes .

En e l  ámbi to de l  con t ro l ,  que no es  o t ra  cosa que la  ins t i tuc iona l idad creada para
hacer  e f ec t i vos  los  d i s t in tos  t ipos  de  responsab i l idad ,  se  han reg i s t rado impor tan te s
cambios  en los  ú l t imos años .  De s i s t emas carac ter i zados por e l  con t ro l  cas i  ún icamente
jur íd ico ,  rea l i zado a priori  y  genera lmen te  por  organ i smos admin i s t ra t i vos  ex te rnos ,
se ha avanzado hac ia s i s temas más ampl ios y  r icos en sus func iones y  su ins t i tuc iona l idad .

En es te  con tex to ,  l as  re formas de los  apara tos  púb l icos de los  ú l t imos años han ido
generando un nuevo paradigma de contro l .  Es te nuevo paradigma posee las s igu ien tes
ca rac t e r í s t i c a s :  un  c rec i en t e  én f a s i s  en  lo s  mecan i smos  de  con t ro l  de  desempeño o
resu l tados (e jemplo :  audi tor ías  «de  v a l o r  por  d ine ro»); un for ta lecimiento de los s is temas
de con tro l  in terno (con superv ig i l anc ia  de a lgún órgano ex terno) en con trapos ic ión a
s imples  f i sca l i zac iones a i s ladas ;  un a le jamien to desde mecan ismos de con tro l  a priori
h a c i a  o t r o s  c o n c om i t a n t e s  o  a  po s t e r i o r i ;  y ,  f i n a lm e n t e ,  u n a  m a y o r  p r e s e n c i a
ins t i t uc iona l  de l  con t ro l  soc ia l .

Un e lemento des tacab le  de es te  nuevo parad igma de con tro l ,  espec ia lmente de cara
a la  nueva rea l idad e ins t i tuc iona l idad loca l  bo l i v ianas ,  es  e l  hecho de que la  mayor ía  de
es tas  re formas se  han l l e vado a  cabo en lugares  donde ya  ex i s t í a  un s i s t ema de con t ro l
jur íd ico o de lega l idad su f ic ien temente leg i t imado y  e f i caz .  Obv iamente ,  e l lo  no s ign i f i ca
que pa í ses  que no poseen una exper ienc ia  s imi lar  no puedan ap l icar  e f icazmente es ta
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t ipo de re formas .  S implemente represen ta  una a ler ta  para qu ienes pudieran creer  que
es te  nuevo parad igma puede surg i r  de la  nada o de la  pura vo lun tad de l  leg i s lador .

Para  pensar  en forma s i s t emá t i ca  acerca  de  l a  re l ac ión en t re  responsab i l idad y
mecan i smos de con t ro l  en un con tex to  de descen t ra l i zac ión ace lerada ,  es  ú t i l  rev i sar  los
f ac tores  que de terminan la  so l idez  de l  pr inc ip io  de responsab i l idad en e l  n i ve l  loca l .  En
g e n e r a l ,  e x i s t e n  d o s  t i p o s  d e  f a c t o r e s  d e t e rm i n a n t e s  d e  l a  r e s p o n s a b i l i d a d :  l o s
macromecan i smos de responsab i l idad ,  que son los  que in f luyen pr inc ipa lmen te  en la
labor de l  gob ierno en cuan to o feren te  de serv ic ios  púb l icos ,  y  los  micromecan ismos de
responsab i l idad ,  que son los  que in f luyen en la  demanda de serv ic ios  púb l i cos ,  es  dec i r ,
e l  púb l ico o la  comunidad .  En es te  aná l i s i s  de ambos mecan i smos de responsab i l idad es
impor tan te tener presen te que ,  aunque su  e f icac ia  es  d i s t in ta  según e l  n i ve l  de gobierno
en que se apl ican,  ambos se re fuerzan.  En e fec to ,  aunque los macromecanismos promueven
la  responsab i l idad en e l  n i ve l  de l  gob ierno cen t ra l  y  los  micro en e l  n i ve l  loca l ,  lo
c i e r to  e s  que  lo s  pr imeros  no  func ionan en  e l  l a rgo  p l a zo  s in  l a  p re senc i a  de  lo s
segundos ,  y   v i ceversa 11 .

A .   Macromecanismos  de  responsabi l idad

El  supues to que subyace a es te  t ipo de mecanismos es que la  responsab i l idad pol í t i ca
y  admin i s t ra t i va  só lo  se  puede for ta lecer ,  y  e l  desempeño de l  gob ierno y  sus  serv ic ios
me jorar ,  s i  l a s  au tor idades  púb l i cas  son capaces  de ac tuar  sobre los  dos  pr inc ipa les
fac tores  de la  o fer ta  de serv ic ios  púb l i cos :  e l  d i seño de s i s t emas de con t ro l  e fec t i vos  y
la  ins t i tuc iona l i zac ión de incen t i vos  adecuados .  En s ín tes i s ,  se  t ra ta  de for ta lecer  e l
con t ro l  de  los  proveedores  de  b ienes  y  se r v i c io s  púb l i cos  v incu lando l a s  sanc iones  y
los  es t ímulos  a  ind icadores  de e f i cac ia  y  e f i c i enc ia  que se  repor ten desde e l  n i ve l  loca l .
En  t é rm inos  de  i ncen t i vo s ,  l o  más  impor t an t e  e s  e l  e s t ab l ec im ien to  de  una  ca r re ra

3. RESPONSABILIDAD, CONTROL Y GOBIERNOS LOCALES

11 Sobre macro y micromecanismos de responsabilidad, ver Samuel, Paul (1990).
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pro fes iona l  en que la s  promoc iones  y  bon i f i cac iones  es tén l i gadas  a  los  d i s t in tos  n i ve le s
de responsab i l idad ,  medida lo más ob je t i vamente pos ib le .

Es tos  macromecanismos comprenden ins t rumentos como e lecc iones ,  inves t i gac iones
par lamentar ias ,  con t ro l  po l í t i co ,  con t ro les  ex ternos de desempeño,  aud i tor ías  per iód icas
de  gas tos  púb l i cos  y  e l  derecho admin i s t ra t i vo  en genera l .  Es tos  dos  ú l t imos  cons t i t u yen
e l  cuerpo cen t ra l  de lo que se ha denominado e l  s i s t ema de con tro l  admin i s t ra t i vo de
gob ie rno .

B.  Mic romecanismos  de  re sponsabi l idad .

Desde la  perspec t i va  de los  ac tores  que demandan serv ic ios  púb l i cos  (consumidores
o usuar ios) ,  ex i s t en dos  respues tas  o mecan i smos que pueden in f luenc iar  e l  produc to
f ina l  de  un ser v i c io  púb l i co .  E l  pr imero es  de  na tura l e za  po l í t i ca ,  y  lo  denominaremos
voz ;  e l  o t ro es de na tura leza económica ,  y  lo l l amamos salida 12 .  La voz  es  e l  grado en
que los  c iudadanos  pueden in f lu i r  en e l  resu l t ado de los  ser v i c ios  púb l i cos  a  t ra vés  de
mecan ismos par t i c ipa t i vos  o de la  ar t i cu lac ión de a lgún t ipo de acc ión de pro tes ta  o
r e t r o a l imen t a c i ón  no  i n s t i t u c i ona l  (po r  e j emp lo ,  aud i enc i a s  púb l i c a s  o  s i s t ema  de
denuncias te le fónicas) .   La salida ,  por su par te ,  es  la  acces ib i l idad de l  públ ico a una
vas ta  gama de o fer t a s  a l t e rna t i va s  cuando es tén insa t i s f echos  de los  serv i c ios  púb l i cos  o
de c ier tos  serv ic ios  púb l icos (un e jemplo ,  en e l  ámbi to de la  educac ión ,  es  la  e lecc ión
de los  padres  de l  co leg io  a l  que desean env ia r  sus  h i jos ,  sean l a s  a l t e rna t i vas  pr i vadas
o púb l i cas) .  Es tos  dos  mecan i smos a fec tan d i rec ta  y  s i gn i f i ca t i vamen te  l a  responsab i l idad
públ ica y de desempeño.

12 Hirschman (1970).
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E l  proceso de descen t ra l i zac ión bo l i v i ano se  cons idera  uno de los  más nuevos ,
ráp idos y  rad ica les  de todo e l  con t inen te .  En e fec to ,  en menos de dos años Bo l i v i a  ha
t r an s i t ado  de  una  s i t u a c i ón  c a r a c t e r i z ada  po r  l a  e x i s t enc i a  de  só l o  26  mun i c i p i o s
e fec t i vamente ins ta lados y  func ionando a o t ra que exh ibe 308 munic ip ios func ionando
con recursos  en  todo e l  t e r r i t o r io .  A  é s to s  se  l e s  d i s t r ibuye  un 20% de l  presupues to
nac iona l  ba jo  una  f ó rmu l a  de  copar t i c i pac ión  t r i bu t a r i a  en  f unc ión  de l  número  de
habi tan tes .  S imul táneamente ,  se ha in ic iado un proceso de reconoc imien to de 20 mi l
organ i zac iones  t e r r i tor ia les  de base (OTB) y  l a  formac ión de 308 comi tés  de v ig i l anc ia
(CDV) ,  los  que cuen tan con s ign i f i ca t i vos  poderes  de con t ro l  y  f i sca l i zac ión 13 .

En cuanto a la  capac idad ins t i tuc iona l  de d ichos gobiernos loca les ,  todav ía  de jan
mucho que desear .  E l lo  se  hace ev iden te  a l  cons iderar  que un 60% de los  munic ip ios
bo l i v i anos func iona con se i s  func ionar ios  o menos ,  mien t ras  un porcen ta je  aún mayor
carece de la  in f raes t ruc tura más bás ica 14 .  O t ros  da to s  i l u s t r a t i vo s  son  l a  f a l t a  de  un
es ta tu to del  funcionar io públ ico munic ipa l ,  y  e l  hecho de que más del  50% de los ac tua les
a lca ldes tenga una educac ión secundar ia incomple ta (un 16% ni s iquiera la empezó) 15 .
E s tos  da tos ,  sumados a  l a  rea l idad mul t i - é tn i ca  y  mul t i - cu l tura l  bo l i v i ana ,  demues t ran
los  enormes desa f ío s  de  l a  re forma en marcha .

Para en tender los  desa f íos  que e l  proceso de descen tra l i zac ión bo l i v iano en f ren ta
en mater ia  de con tro l  y  responsab i l idad ,  hay que l l egar  has ta  la  génes i s  rec ien te  de l
m i smo .  E s t e  p roce so ,  conoc ido  en  Bo l i v i a  como Pa r t i c i pac ión  Popu l a r  (PP) ,  su rge
direc tamente de l  programa pol í t ico de l  Pres idente Sánchez de Lozada.  La plata forma pol í -
t ica y  programát ica de l  Pres iden te es tá  marcada por su exper ienc ia persona l  como par te
de l  equipo económico que impulsó e l  programa de a jus te  en Bol i v ia  en los años 80.

II. RESPONSABILIDAD Y CONTROL LOCAL:  EL CASO DE
BOLIVIA

1. ANTECEDENTES DE LA REFORMA

13 Para el 12 de agosto habían 85 comités de vigilancia constituidos en Bolivia (entrevista Rubén
Ardaya).

14 Un ejemplo de esta precariedad son las sedes municipales, muchas de las cuales no pasan de ser
una habitación habilitada en un colegio o centro médico.

15 Perfil de los alcaldes y alcaldesas de Bolivia, Secretaría Nacional de PP, julio 1995, p.16.
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Ex is ten fundamentos po l í t i cos ,  económicos y  soc ia les  que condic ionan y  exp l ican e l
proceso de PP y  a lgunas  de sus  carac ter í s t i cas  más novedosas .  La  más impor tan te  d ice
re lac ión con la  compos ic ión soc ia l  y  é tn ica  de Bo l i v i a .

Conversac iones con d iversas au tor idades y  persona l idades de l  pa í s  nos han permi t ido
i d en t i f i c a r  t r e s  an t e c eden t e s  e spe c i a lmen t e  r e l e v an t e s  p a r a  e xp l i c a r  e l  p roce so  de
descen tra l i zac ión en Bol i v ia .  E l  pr imero ,  seña lado por e l  d i rec tor de la  Unidad de Aná l i s i s
de Po l í t i cas   Soc ia les  de l  Gob ierno ,  Feder ico Mar t ínez ,  es  e l  gran cen t ra l i smo de l  Es tado
bol iv iano 16 .  Es te  queda de mani f i e s to  a l  cons iderar  que cerca de l  90% de la  invers ión
púb l i ca  se  rea l i z aba  en l a s  t re s  c iudades  más  grandes  de l  pa í s ,  y  cerca  de l  50% só lo  en
La Paz .  Es una de las  causas de la  pro funda desconf ianza soc ia l  hac ia  e l  Es tado y  sus
gobernan te s .  Expres ión de  es t e  rece lo  son los  enormes  n i ve l e s  de  evas ión t r ibu ta r i a  y  l a
poca par t ic ipac ión po l í t i ca  fuera de las  grandes c iudades .

Para Migue l  Ur ios te ,  d ipu tado y  pres iden te  de l  Mov imien to Bo l i v i a  L ibre ,  e l  segundo
an teceden te  que jus t i f i car ía  un proceso como e l  de PP en Bol i v i a  es  la  d i scr iminac ión
campesina e indígena 17 ,  que en la  prác t i ca  es  una so la  pues to que e l  95% de la  pob lac ión
campes ina es poblac ión ind ígena .

Un  t e r c e r  an t e c eden t e  v i ene  a  e xp l i c a r  l a  nece s i d ad  de  un  p roce so  f u e r t e  de
descen t ra l i zac ión en Bo l i v i a :  l a  enorme d i spers ión geográ f i ca  de l  pa í s .  E l  subsecre tar io
de Apoyo a  Gob iernos  Munic ipa le s ,  Rober to  Barbery ,  exp l i ca  que ,  por  razones  h i s tór i cas
y  é tn icas ,  gran par te  de la  pob lac ión bo l i v i ana s igue v i v i endo en e l  a l t ip lano y  o t ros
sec tores rura les 18 .  Su organ i zac ión ,  por lo  mismo,  s igue obedec iendo a la  t rad ic iona l
es t ruc tura ind ígena de pequeñas comunidades .  Independien temente de su denominac ión
forma l  ( jun tas  de vec inos ,  s ind ica tos  o pueb los  ind ígenas) ,  l a s  20 mi l  comunidades
ex i s ten tes  en e l  pa í s  son la  un idad de base na tura l  sobre la  cua l  in tegrar  y  es tab lecer e l
s i s t ema de admin i s t rac ión de l  Es tado bo l i v i ano .

16 Entrevista el 11 de agosto de 1995.
17 Entrevista el 11 de agosto de 1995.
18 Entrevista el 14 de agosto de 1995.
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En razón de és tos  y  o t ros  an teceden tes ,  en Bo l i v i a  hab ía  surg ido un consenso en
torno a l a  neces idad de descen t ra l i zar  l a s  dec i s iones ,  e l  gas to  y  e l  poder  po l í t i co ,  como
una forma de pro fundizar la  f rág i l  democrac ia bol i v iana y  de aumentar la  e f icac ia de l
Es tado .  Con todo ,  los  an teceden tes  no son su f i c i en tes  para exp l i car  l a s  carac ter í s t i cas
más par t iculares del programa de par t ic ipación popular ,  en especia l  las que dicen re lac ión
con e l  con t ro l  y  l a  responsab i l idad de los  gob iernos munic ipa les .  A con t inuac ión se
descr iben los  dos  e lemen tos  más carac ter í s t i cos  de la  descen t ra l i zac ión bo l i v i ana ,  jun to
a  una breve  exp l i cac ión h i s tór i ca  y  po l í t i ca  de los  mismos .

A.  Copar t i c ipac ión  t r ibu ta r ia .

Es la  pr inc ipa l  carac ter í s t i ca de la  Ley  de Par t ic ipac ión Popular  (Ley Nº  1551) .  En
v i r tud de es ta  ley ,  un 20% de l  presupues to nac iona l  fue t raspasado a los  munic ip ios .
Como muchos de és tos  en rea l idad no ex i s t í an ,  la  pr imera fase de la  e jecuc ión de es ta
rad ica l  re forma ha s ido la  creac ión de ta les  munic ip ios .

Has ta  1993 ,  los  munic ip ios  l ega lmen te  cons t i tu idos  eran 122 ,  de los  cua les  só lo  26
tenían exis tencia real .  Hoy, 308 municipios agrupan a 1.454 cantones y 20 mil comunidades
u organ i zac iones  t e r r i to r i a l e s  de  base  (OTB) .  Es t a s  c i f r a s  son muy i lu s t ra t i v a s   de  l a
magn i tud y  l a s  d i f i cu l t ades  de l  proceso descen t ra l i z ador  en Bo l i v i a .

E l  h i to po l í t i co que inmedia tamente precede es ta  medida fue la  dec i s ión -en 1986-
de  reduc i r  e l  número de  impues tos  (de  56 a  7) ,  como par t e  de l  paque te  de  a jus t e
económico de los  80 .  De los  s ie te  t ipos de impues tos  res tan tes ,  cua t ro pasaron a ser
admin is t rados (aunque no es tab lec idos) en e l  n i ve l  munic ipa l .  Se t ra ta  de los  impues tos
a  l a  prop iedad rura l ,  a  inmueb les  urbanos ,  a  veh ícu los  ( t e r res t res ,  mar í t imos y  aéreos) ,
y  a  pa ten tes  y  ordenanzas .  Con pos ter ior idad se  pensó en cambiar  l a  es t ruc tura  t r ibu tar i a
para  hacer l a  soc i a lmen te  más  equ i t a t i v a .  S in  embargo ,  f undado en  ra zones  macro  y
microeconómicas ,  e l  E jecu t i vo desechó es ta  idea y  op tó por modi f i car  la  d i s t r ibuc ión de
los  impues tos  y  no su  es t ruc tura .  De ah í  surge  l a  copar t i c ipac ión t r ibu ta r i a .

2. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL PROCESO
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La copar t i c ipac ión t r ibu tar ia  produce t res  e fec tos  cr í t i cos  para la  descen t ra l i zac ión
en Bo l i v i a :

· Hace la descentra l ización efec t iva y cre íb le .  Uno de  lo s  pr inc ipa l e s
problemas de los procesos de descentra l i zac ión es que no suelen ir  acompañados
por  un t r a spaso  e f ec t i vo  de  fondos  y  a t r ibuc iones  a  lo s  mun ic ip io s  o  gob ie rnos
loca les .  Es to  eros iona la  cred ib i l idad y  l eg i t imidad de qu ienes  impulsan los
procesos y  de qu ienes e jercen la  au tor idad en e l  n i ve l  loca l ,  h ipo tecando las
pos ib i l idades de éx i to  en e l  mediano y  en e l  l a rgo p lazo .  En e l  caso de Bo l i v i a ,
e l  pr inc ipa l  f ac tor  de cred ib i l idad de l  proceso ha s ido la  t rans ferenc ia  e fec t i va
de recursos  a  loca l idades  que jamás hab ían v i s to  un cen tavo de d inero f i sca l .
E jemplos  de l a  incredu l idad soc ia l  an te  es t e  proceso hay  muchos .  E l  d i rec tor
de Munic ipa l idades de la  Subsecre tar ía  de Presupues to seña la  que muchas de
las  i r regu lar idades de tec tadas e l  pr imer año de v igenc ia  de la  ley  cons i s t í an en
e l  re t i ro de los fondos munic ipa les  remanentes a l  f ina l  de l  año ca lendar io :  las
au tor idades munic ipa les  ac tuaban as í  por descon f ianza de que e l  gob ierno cen-
t ra l  fuera a respe tar  d ichos fondos para a l  año s igu ien te 19 .

· Vuelve irreversible el proceso .  Es te  fue ,  prec i samente ,  uno de los  ob je t i vos
po l í t i cos  de l  gob ierno a l  es tab lecer  la  copar t i c ipac ión t r ibu tar ia  para le lamente
a la  génes i s  y  e l  desarro l lo  de la  ins t i tuc iona l idad munic ipa l .  En e fec to ,  d i versas
autoridades del gobierno de Sánchez de Lozada coinciden en señalar que cualquier
o t ro proced imien to menos rad ica l  y  ráp ido hub iera  de jado la  puer ta  ab ier t a  a
un a  i n v o l u c i ón  d e  t o do  e l  p r o c e s o ,  s ob r e  t o do  d e  c a r a  a  l a s  i n e v i t a b l e s
impe r f e c c i on e s  y  a  l o s  p r ob l ema s  i n i c i a l e s .  E n  e s e  s e n t i d o ,  e s t a  f ó rmu l a
a s e gu r ab a  l a  c r e a c i ón  d e  d e r e cho s  adqu i r i d o s  po r  p a r t e  d e  comun i d ade s
h i s tór i camen te  marg inadas  y  o l v idadas .  E l  aná l i s i s  po l í t i co  fue  - y  s i gue s i endo-
que es te  t ipo de re formas mov i l i zan ráp idamente  l a  opos ic ión de qu ienes  se
v e n  p e r j u d i c a do s  e n  e l  c o r t o  p l a z o ,  m i e n t r a s  qu e  l o s  b en e f i c i a do s  no  s e
pronunc ian a  favor  porque no perc iben sus  bene f i c ios  s ino en e l  med iano p lazo .
En  e s t e  con t e x t o ,  una  v e z  r e c i b i do  l o s  p r ime ro s  f ondo s ,  l a s  comun idade s
perc ib i r ían de inmedia to los  bene f i c ios  de la  re forma y  es tar ían  d i spues tas  a
res i s t i r  cua lqu ier  in ten to que amenazara con la  revers ión de l  proceso .

19 Entrevista el 15 de agosto de 1995.
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· Requiere urgentemente de un control .  Una ú l t ima consecuenc ia  d i rec ta  de
es ta pol í t ica de copar t ic ipac ión t r ibu tar ia es la neces idad apremiante de crear
mecan i smos e f i c i en tes  de con t ro l .  Es  un desa f ío  par t i cu larmente  impor tan te  en
una soc iedad t rad ic iona lmente  cen t ra l i s t a ,  geográ f i camente  d i spersa ,  d i versa  en
términos cu l tura les  y  é tn icos ,  do tada con una ins t i tuc iona l idad loca l  muy déb i l
y  con nuevas  au tor idades  munic ipa les  de ba j í s ima ca l i f i cac ión (só lo  un 2% de l
to ta l  de a lca ldes  posee a lgún es tud io super ior  t écn ico o pro fes iona l) .

En es te  con tex to ,  l a  neces idad de con t ro l  es  dob le .  Por  un lado ,  se  requ iere  de un
contro l  jur íd ico ,  para ve lar  que los  fondos f i sca les  se gas ten en con formidad a la  ley  y
en forma t ransparen te .  Por  e l  o t ro ,  se  requ iere  de a lgún t ipo de con t ro l  de  resu l t ados  o
técn ico que asegure la  v iab i l idad y  la  conven ienc ia  de las  dec i s iones de invers ión .

B.  Comités  de  V ig i lanc ia .

La ins t i tuc ión más novedosa de toda la  Ley  de Par t i c ipac ión Popu lar  son los  Comi tés
de V ig i l anc ia  (CDV) .  Su ob je t i vo también es  dob le .  Pr imero ,  proporc ionar un cana l  de
par t ic ipac ión concre to a la comunidad socia lmente organizada.  Segundo, e jercer e l  control
soc ia l  de los  fondos de la  copar t i c ipac ión t r ibu tar ia  admin i s t rados por  los  munic ip ios .

En mater ia  de con tro l  es ta ta l ,  e l  an teceden te d i rec to de es ta  ley  es  la  Ley  de l  S i s tema
de Admin is t rac ión F inanc iera y  de Contro l  (SAFCO).  Es ta  norma fue promulgada en 1992,
y  su pr inc ipa l  ob je t i vo  era  modern i zar  los  s i s t emas de con t ro l  en Bo l i v i a  para  poner
f reno a la  corrupc ión en e l  sec tor públ ico .  Es tab lece la  creac ión de un s i s tema nac iona l
de admin i s t rac ión y  con tro l ,  de p lan i f i cac ión e invers ión ,  y  de con tab i l idad in tegrada .
S i n  e m b a r g o ,  s u  v i g e n c i a  p l e n a  e n f r e n t a  g r a v e s  p r o b l e m a s .  F a l t a  l e g i s l a c i ó n
complemen tar i a ,  f a l t an  recursos  y ,  lo  más grave  para  e l  proceso de descen t ra l i zac ión ,
n o  c on t emp l a  l a  n u e v a  r e a l i d a d  mun i c i p a l .  E s t o  ú l t imo  h a  r e f o r z a do  a ún  má s  l a
importancia de los CDV.

Como se  ve rá ,  lo s  CDV es t án  fundamen ta lmen te  compues tos  por  organ i zac iones
comuni tar ias .  Su pr inc ipa l  f acu l tad es  la  conge lac ión de las  cuen tas  munic ipa les  en caso
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de que se  de tec ten i r regu lar idades  en e l  mane jo de los  fondos munic ipa les .  De forma
unán ime se ha seña lado a es tos  CDV como uno de los  mecan i smos de con tro l  munic ipa l
más e fec t i vos .  La amenaza de conge lar  las  cuen tas  munic ipa les  ha resu l tado ser  un arma
su f i c ien temente  poderosa y  cre íb le  como para que los  a lca ldes  y  conce ja les  los  t ra ten
con respeto.  Contr ibuyó a su credibi l idad la decis ión de la Secre tar ía Nacional de Hacienda
-a t ravés  de la  Direcc ión de Munic ipa l idades de la  Subsecre tar ía  de Presupues to -  que ,
en  su  pr imer  año  de  ap l i c ac ión ,  conge ló  l a s  cuen t a s  de  lo s  39  mun ic ip io s  que  no
cumpl ieron con la  ob l i gac ión de en t regar  los  presupues tos  para e l  año s igu ien te  y  l a
rendic ión de cuentas  aprobadas .

 O t r a  c a r a c t e r í s t i c a  d e  e s t o s  CDV  e s  e l  d e r e c ho  d e  e x i g i r  c u a l q u i e r  t i p o  d e
in formac ión f inanc iera  y  de ges t ión a l  munic ip io  (Ar t .18 de l  DS 23 .858) .  S i  és t e  no
accede a la so l ic i tud de in formación,  los CDV pueden denunciar e l  hecho a la Secre tar ía
Nac iona l  de Hac ienda ,  la  que puede admi t i r  la  t rami tac ión de la  denunc ia ,  en cuyo caso
también se  conge lan l a s  cuen tas  de l  mun ic ip io .  Aunque hoy  ex i s t en  só lo  87 CDV ,  su
r i tmo de formac ión es  rea lmen te  ver t i g inoso ,  y  su  cons t i tuc ión ha pasado a  ser  todo un
evento comuni tar io 20 .

E l  s i s t ema de con t ro l  munic ipa l  bo l i v i ano se  puede d i v id i r  en t res  componen tes
c laramen te  d i s t ingu ib les :  uno in terno ,  o t ro ex terno admin i s t ra t i vo  y  o t ro ex terno soc ia l .

A.  Cont ro l  in te rno

E l  s i s t ema de con t ro l  in t e rno bo l i v i ano comprende dos  t ipos :  uno prev io  y  o t ro  a
posterior i 21 . E l  con t ro l  in terno prev io cons i s te  en la  ver i f i cac ión de l  cumpl imien to de
las normas, as í  como de su conveniencia y oportunidad en función de los f ines y programas
de la unidad. Lo e jercen los responsables d irec tos de l levar a cabo los programas.  Ninguna
otra unidad espec ia l ,  n i  s iqu iera Contra lor ía ,  pueden e jercer o tro t ipo de contro l  prev io 22.

3. ESTRUCTURACION Y FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA

20 Los CDV se forman en la misma ceremonia en que se entregan colectivamente las personalidades
jurídicas a las OTBs de un respectivo municipio.

21 Art. 13 de la Ley 1178 (SAFCO).
22 Esto consti tuye una innovación en el contexto de los sistemas de control tradicionales

latinoamericanos.
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E l  con t ro l  in t e rno pos t e r ior ,  por  su  par t e ,  lo  prac t i can los  re sponsab le s  super iores
(por ac t i v idades rea l i zadas bajo su direc ta competencia) ,  e l  a lca lde ,  e l  Conse jo Munic ipa l ,
l a  Un idad de Aud i tor ía  In terna y ,  de una forma muy ind i rec ta ,  t ambién la  Con t ra lor ía
Genera l  de  l a  Repúb l i ca .  En e l  caso de los  super iores ,  como no ex i s t e  una norma t i va
espec ia l  que lo regu le ,  se  les  ap l i ca  la  l eg i s l ac ión genera l  sobre la  responsab i l idad de
los  super iores  de un serv ic io  de ve lar  por  l a  l ega l idad ,  opor tun idad y  e f i c i enc ia  de los
ac to s  de  sus  subord inados .

E l  Conse jo Munic ipa l  e jerce su con t ro l  en dos moda l idades ,  una d i rec ta  y  o t ra
ind i rec ta .  E l  con t ro l  ind i rec to  se  expresa  en la  func ión de aprobar  e l  presupues to  y
acep tar  a  los  o f i c ia les  mayores  de l  a lca lde .  E l  con t ro l  d i rec to se  mani f i e s ta  a  t ravés  de
la facu l tad de l  Conse jo de so l ic i tar  audi tor ías para casos espec í f icos ,  lo que puede ocurr i r
de of ic io o a pet ic ión de indiv iduos u organizac iones terr i tor ia les de base .  Es tas audi tor ías
deben ser  ob l iga tor iamente rea l i zadas por las  un idades de aud i tor ía  in terna ,  p id iendo
una moción de censura para e l  a lca lde o vo tando su des t i tuc ión 23 .

La Unidad de Audi tor ía  In terna ,  cuya regu lac ión fue es tab lec ida  en forma genér ica
p a r a  t o d a  l a  a d m i n i s t r a c i ó n  p ú b l i c a  p o r  l a  L e y  d e  A d m i n i s t r a c i ó n  y  C o n t r o l
Gubernamenta les ,  e jerce las  s i gu ien tes  func iones  de con t ro l :

· eva luar  e l  grado de cumpl imien to y  e f i cac ia  de los  s i s t emas de admin i s t rac ión y
de los  ins t rumen tos  de  con t ro l  in t e rno incorporados  a  e l lo s

· de terminar  l a  con f i ab i l idad de los  reg i s t ros  y  es tados f inanc ieros
· ana l i zar  los  resu l t ados y  la  e f i c ienc ia  de las  operac iones 24 .

Todos los informes evacuados por esta unidad municipal son enviados a las s iguientes
au tor idades :  la  máxima autor idad (a lca lde) ,  la  máxima autor idad que e jerce tu ic ión sobre
la  en t idad audi tada (Conse jo) y  la  Contra lor ía  Genera l  de la  Repúbl ica .  La ley  SAFCO
también seña la  que es ta  un idad requ iere  de independenc ia  para  d i señar  y  e jecu tar  su
programa de acc iones .

23 Según el Art. 201 de la Constitución, la moción de censura solo puede prosperar por 3/5 de los
miembros del Consejo (no especifica si en ejercio o presentes) y sólo en relación al Alcalde elegido
por el Consejo una vez transcurrido un año de su ejercicio (hoy no existe ningún Alcalde elegido en
primera vuelta).

24 Art. 15 Ley SAFCO.
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Con todo ,  l a  rea l idad de es tas  un idades  es tá  l e jos  de cumpl i r  con las  expec ta t i vas  y
func iones que de e l l as  esperaba e l  l eg i s l ador .  Pr imero ,  porque en la  prác t i ca  só lo ex i s ten
en los  grandes  munic ip ios ,  no en los  rura les  y  más pequeños .  Segundo ,  porque la s  que
ex i s ten t i enen una independenc ia  muy l imi tada .  E l lo  se  debe ,  a l  menos en una par te
impor tan te ,  a  que e l  sec tor  munic ipa l  bo l i v i ano carece de un es ta tu to de l  func ionar io
públ ico munic ipa l  que garan t ice y  pro te ja  d icha independenc ia de los  va i venes po l í t i cos .

Problemas :  De todas  l a s  ins tanc ias  de con t ro l ,  l a  más déb i l  en la  rea l idad loca l
bo l i v i ana  son l a s  un idades  de  aud i to r í a  in t e rnas .  Lamen tab lemen te ,  s in  un idades  de
audi tor ía  in terna fuer tes ,  do tadas de persona l  ca l i f i cado (aunque sea medianamente) ,
subord inadas técn icamente a un en te como la  Contra lor ía  y  con una mín ima independenc ia
respec to de l  poder  po l í t i co (es ta tu to  de l  func ionar io  munic ipa l) ,  es  d i f í c i l  pensar  en
cua lqu ier  s i s t ema de con t ro l  e f i c i en te  y  e fec t i vo .  Es to  es  par t i cu larmen te  c ier to  s i  se
toman en cuen ta  dos  f ac tores :  l a  escasa  preparac ión de los  miembros  de l a s  o t ras  dos
ins t anc ia s  de  con t ro l  en e l  n i ve l  loca l  (Conse jo  y  CDV) ,  lo  que l im i t a  much í s imo su
capac idad de contro l  f inanc iero y  lega l ;  y  las  enormes l imi tac iones de que adolece la
Contra lor ía  para rea l i zar  su t raba jo f i sca l i zador en e l  n i ve l  munic ipa l 25 .

Se  en t iende que ,  duran te  e l  pr imer per íodo de la  re forma,  cuando rec ién se es tá
es tab lec iendo la  ins t i tuc iona l idad munic ipa l ,  los  s i s t emas de con t ro l  in terno no sean de
pr imera pr ior idad .  S in embargo ,  s i  se  pers igue la  v iab i l idad de la  misma en e l  mediano
plazo ,  e l  tema de l  contro l  in terno debe ser uno de los puntos cen tra les  de la  agenda ,
tan to para preservar  la  l eg i t imidad de todo e l  proceso como para mejorar  la  e f i cac ia  de
la ges t ión munic ipa l .

La Contraloría General de la República, por su parte, posee funciones que afectan
directamente el control interno de las municipalidades. Es la principal responsable de la
dictación de  las normas básicas que regulan dicho ámbito de control, de promover su esta -
blecimiento e insti tucionalización, de evaluar su eficacia y, f inalmente, de conducir los progra -
mas de capac i tac ión para aque l los  func ionar ios que sean responsab les  de manejar los 26 .

25 Actualmente las auditorias financieras de la CGR duran en promedio entre 6 meses y un año,
mientras que las operacionales entre 3 y 6 meses.  Por otra parte, la Subcontraloría General, que es
la responsable de realizar auditorias especiales y responder a las denuncias de corrupción cuenta
con un staff de 10 de personas para todo el país y realiza auditorias que se demoran entre 5 y 7
meses.

26 Art. 23 Ley SAFCO.
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Actua lmente ,  s in embargo ,  resu l ta  c laro que la  Contra lor ía  no puede cumpl i r  con
gran par te  de es tas  func iones ,  t an to por la  magn i tud de las  neces idades  como por su
l im i t ada  capac idad opera t i v a .  Qu i zá s  l a  func ión que me jor  e s t á  cumpl i endo es  l a  de
capac i t ac ión .

B.   Contro l  Externo

E l  con t ro l  ex te rno en Bo l i v i a  lo  e j e rcen dos  t ipos  de organ i smos :  los  represen tan tes
d e  l a  c omun i d ad  o r g an i z a d a  ( con t r o l  s o c i a l )  y  l o s  qu e  f o rman  p a r t e  d e l  a p a r a t o
admin i s t r a t i vo  de l  Es t ado .

a)  Control  socia l

El  con t ro l  soc ia l  ex terno lo  rea l i zan organ i smos de la  comunidad desde fuera de la
i n s t i t u c i ó n  o b j e t o  d e l  c o n t r o l .  P u e d e  o  n o  a d qu i r i r  f o rma  i n s t i t u c i o n a l i z a d a .  L o
impor tan te ,  s in  embargo ,  es  que es te  t ipo de con t ro l  sea e jerc ido con independenc ia  de
la  au tor idad con t ro lada .  La  ins t i tuc ión creada en Bo l i v i a  para e jercer  es te  con t ro l  soc ia l
se l lama Comi tés de Vig i lanc ia 27 .

E l  ob j e t i vo  de  e s to s  CDV es  a r t i cu l a r  a  l a s  organ i zac iones  t e r r i t o r i a l e s  de  base
(OTB) con los  gob iernos  mun ic ipa le s ,  dando a  l a s  pr imeras  voz  (poder  po l í t i co)  para
con t ro la r  l a  ges t ión de los  segundos .  Los  CDV es t án compues tos  por  un represen tan te  de
cada can tón o d i s t r i to  de la  jur i sd icc ión munic ipa l ,  e leg ido por la  o las  OTB que formen
par te  de d icha jur i sd icc ión .  Sus func iones lega les  son fundamenta lmente t res :

· v i g i l a r  que los  recursos  de  l a  copar t i c ipac ión t r ibu ta r i a  se  inv i e r t an  en forma
«equ i ta t i va»28

· contro lar  que só lo un 10% de és tos  vayan a gas tos  corr ien tes
· pronunciarse sobre e l  presupues to de recursos provenientes de la copar t ic ipac ión

y sobre la  rend ic ión de cuen tas  de l  a lca lde .
27 Art. 10 y 11 de la Ley 1551 (Ley de Participación Popular).
28 La Contraloría y la Secretaría Nacional de Hacienda han interpretado el concepto "equitativa" única

y exclusivamente en su ámbito territorial. Entrevistas a Waldo Gutiérrez (15/08/95)  y a Ana María
Micheli (16/08/95).
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S in  per ju ic io  de que l a s  f acu l t ades  de los  CDV sean muy l imi t adas  por  l e y ,  e l  so lo
hecho de que sus denunc ias  puedan desembocar en un conge lamien to de las  cuen tas
munic ipa les  por par te  de l  Senado de la  Repúbl ica  le  o torga a es tas  novedosas  ins tanc ias
de con t ro l  soc ia l  un enorme poder .

E l  proced imien to espec í f i co que s iguen las  acc iones de con tro l  soc ia l  en Bol i v ia  es
e l  s igu ien te :  e l  CDV puede hacer cua lquier denuncia por escr i to a l  a lca lde ,  quien debe
remi t i r la  a l  Conse jo Munic ipa l 29 .   Es te ú l t imo debe evacuar una contes tac ión en quince
d ías .  S i  e l  Conse jo  no responde a  d icha denunc ia ,  o  s i  l a  respues ta  es  insa t i s f ac tor i a ,  e l
CDV remi t i rá los antecedentes a la Secre tar ía Nacional de Hacienda (SNH), especí f icamente
a la  Contadur ía Genera l  de l  Es tado,  la  que procederá a eva luar su fundamentac ión 30 .

S i  e l  rec lamo se cons idera fundado,  la  munic ipa l idad deberá subsanar la  s i tuac ión
denunc iada .  En caso de no hacer lo o hacer lo en d isconformidad con las  ins t rucc iones de
la SNH, és ta  procederá a e fec tuar una denunc ia a l  Senado,  e l  que suspenderá los recursos
de la munic ipa l idad cues t ionada mientras dure la t rami tac ión.  Es ta facu l tad de conge lar
l a s  cuen t a s  no  e s  só lo  e l  e l emen to  más  poderoso  de l  mecan i smo de  con t ro l  soc i a l
bo l i v i ano ,  s ino también de l  s i s t ema de con t ro l  en genera l .  A ju ic io  de muchos ,  e l  impac to
de l  conge lamien to de las  cuen tas  de 39 munic ip ios  duran te  e l  pr imer año de v igenc ia  de
la  ley  de Par t ic ipac ión Popular  inc id ió pro fundamente en la  gran cred ib i l idad y  e l  poder
que adquir ió e l  s i s tema de contro l  en genera l  - y  los  CDV en par t i cu lar -  f ren te  a los
a lca ldes ,  los  par t idos y  toda la  comunidad 31 .

Los  CDV t i enen también e l  derecho y  e l  deber de «pronunc ia r se  sobre  e l  presupues to
y la rendic ión de cuentas » munic ipa l ,  lo que ,  s in embargo,  no t iene n ingún carác ter
v inculan te .  E l  procedimiento se en t iende cumpl ido por e l  so lo hecho de hacerse públ ico
por a lgún medio de comunicac ión y remi t i r se copia a l  E jecu t i vo .

Problemas .  S in  per ju ic io  de l a s  po tenc ia l idades  de es tos  organ i smos ,  en Bo l i v i a
no se  t i ene conc ienc ia  sobre las  l imi tac iones  inheren tes  a  es te  t ipo de ins tanc ias .  Por

29 Dichas renuncias sólo pueden versar sobre mal uso de los fondos de la co-participación tributaria.
30 La institución responsable de canalizar este tipo de requerimientos al  Ejecutivo es la Prefactura

(Art. 5, letra K, Ley 1654).
31 Los primeros casos de congelamiento de cuentas municipales se debieron a la no presentación de

la rendición de cuentas del período anterior aprobado por el respectivo consejo y a la no presentación
del respectivo Plan Anual de Operaciones (PAO) para el año siguientes.
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e jemplo ,  e l  r iesgo de que es tos  grupos sean cooptados po l í t i ca  y  económicamente para
manipu lar  sus  f acu l t ades  de con t ro l  es  rea l .  De igua l  forma,  se  cree que se  pueden
producir  múl t ip les conf l ic tos de l icados s i  los Conse jos Munic ipa les quedan comple tamente
a merced de los  d ic támenes favorab les  de los  CDV para ob tener  e l  desembolso de los
recursos  de l a  copar t i c ipac ión .  En o t ras  pa labras ,  no todo lo  que br i l l a  en t é rminos  de
con t ro l  soc ia l  es  oro en mater ia  de con t ro l  e fec t i vo .

C ier ta s  exper ienc ias  h i s tór icas  de dominac ión de comunidades  loca les ,  por  o t ra
par te ,  sug ieren tomar en ser io es te t ipo de inquie tudes .  Aún as í ,  y  con la ex trema debi l idad
ac tua l  de los  o t ros órganos de contro l  ana l i zados en es tas  pág inas ,  todo parece ind icar
que los  CDV,  a  pesar  de sus  prob lemas ,  cons t i tu i rán la  base más só l ida de f i sca l i zac ión
de l  s i s t ema munic ipa l  bo l i v i ano ,  a l  menos por un buen t i empo.

b) Control  administrat ivo

Contra lor ía Genera l  de la Repúbl ica (CGR)

La CGR es e l  órgano rec tor de l  s i s tema de contro l  gubernamenta l  (e l  que deb iera
ser  ap l i cado ba jo  su d i recc ión y  superv i s ión) ,  a s í  como la  au tor idad super ior  de todas
las  aud i tor ías  de l  Es tado . 32 La CGR cumpl i rá las   s igu ien tes  func iones en re lac ión con
los  mun ic ip io s  bo l i v i anos :

· emi t i rá  l a s  normas bás icas  de con t ro l  in terno y  ex terno
· eva luará  l a  e f i cac ia  de los  s i s t emas de con t ro l  in t e rno y  ex te rno
· rea l i z a rá  y  superv i sa rá  e l  con t ro l  ex t e rno
· e jercerá la superv ig i lanc ia normat i va de los s i s temas contables de l  sec tor públ ico

( inc lu idos los  munic ip ios) a cargo de la  Con tadur ía  Genera l  de F inanzas
· promoverá e l  es tab lec imien to de s i s temas de contab i l idad y  con tro l  in terno
· conduc irá programas de capac i tac ión y  espec ia l i zac ión de func ionar ios públ icos

Para l l e var  a  cabo es tas  func iones ,  l a  CGR posee las  s igu ien tes  facu l tades :

· podrá  con t ra t a r  u  ordenar  con t ra t a r  se r v i c ios  de  aud i to r í a  pr i vados

32 Art. 23, Ley SAFCO.
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· rec ib i rá  todo in forme de aud i tor ías  in ternas o ex ternas
· podrá examinar en cua lqu ier  momento los  reg i s t ros y  las  operac iones rea l i zadas

por las  en t idades  su je tas  a l  con t ro l  gubernamenta l
· podrá imponer sanc iones a qu ienes no cumplan con sus recomendac iones  p a r a

poner en marcha s i s temas de con tro l  en e l  p lazo y  las  condic iones es tab lec idos
(conge lamien to de cuen tas  corr ien tes  bancar ias  o suspens ión de en t rega de
fondos de l  Tesoro u o t ro organ i smo)

En caso de incumpl imien to de es ta  ley ,  la  CGR -de o f ic io o a pe t ic ión de órganos
rec tores  o au tor idades  que e jerzan tu ic ión (Conse jos) -  podrá recomendar sanc iones ,
inc luyendo la  suspens ión o des t i tuc ión de l  func ionar io  invo lucrado .  En es t e  caso ,  e l
Contra lor debe dec larar la  responsab i l idad e jecu t i va .

S in  per ju ic io  de los  ins t rumentos  espec í f i cos  que o torga la  l ey ,  en e l  caso de que
los  gob iernos  loca le s  no se  some tan a  sus  recomendac iones  sobre  s i s t emas  con tab le s  l a
CGR in formará a l  Pres iden te  de l a  Repúb l i ca ,  a  l a  comis ión de economía y  f inanzas  de l
Senado y  a  l a  de  p laneamien to  de  po l í t i ca  económica  y  f inanc ie ra  de  l a  Cámara de
Dipu tados ,  para  que tomen la s  med idas  de l  caso (suspens ión de fondos) .

Los d ic támenes de audi tor ía sobre los es tados f inancieros y los in formes de audi tor ía
operac iona l  (eva luac iones de contra tos e invers iones o de economía y e f ic ienc ia en las
operac iones) emi t idos  por la  CGR es tarán d i r i g idos a  los  Conse jos  Munic ipa les .  Es tas
recomendac iones deberán ser  contes tadas por e l  a lca lde a la  un idad de audi tor ía  in terna
del munic ip io con copia a la CGR, o bien a la CGR direc tamente .  S i  las recomendaciones
son  a c ep t ada s ,  l a  en t i d ad  debe r á  en v i a r  un  c ronog r ama  de  e j e cuc i ón ,  e l  que  s e r á
moni toreado.  Las   recomendac iones rechazadas serán re i t eradas ,  con la  correspondien te
no t i f i c ac ión  a  l a  au to r idad  que  e j e r z a  l a  t u i c i ón  (Conse jo) .  F i namen t e ,  en  ca so  de
ha l lazgos que puedan der i var  en una dec larac ión de responsab i l idad ,  la  CGR not i f i cará a
la  au tor idad cues t ionada para que se de f i enda de los  cargos .

Problemas .  Como es de suponer ,  e l  pr inc ipa l  problema de la CGR es que no posee
la  capac idad opera t i va  para cumpl i r  con las  func iones y  e jercer  las  facu l tades  que le
con f iere la  ley .   En e l  t ex to ,  l a  nueva ley  SAFCO y la  de Contra lor ía  son ex t remadamente
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modernas .  S in embargo,  cuando se observa en terreno las d i f icu l tades por las que a trav iesa
para  rea l i z a r  l a s  func iones  más  bás i cas  en l a s  zonas  urbanas ,  e s  l eg í t imo cues t ionar  su
impac to e fec t i vo en la  f i sca l i zac ión de l  nuevo s i s tema munic ipa l  bo l i v iano . 33

De t oda s  l a  i n s t i t u c i one s  de s c r i t a s ,  n i nguna  v a  t an  a t r a s ada  en  su  p roce so  de
adaptación a la nueva real idad municipal como la CGR. Merecedora de una gran legi t imidad
socia l ,  regulada por una de las leyes más modernas de CGR del  cont inente y dotada de un
personal de pr imera ca l idad, la CGR ha reaccionado con extrema lent i tud y escept ic ismo
fren te a los nuevos y  rad ica les  cambios en e l  n i ve l  loca l .  S in una s ign i f i ca t i va  rees t ruc -
turación (al  menos, s in la creación de un depar tamento munic ipal) ,  una reas ignación de
personal  y una ac t i tud más pos i t i va para coordinarse con las o tras ins t i tuc iones lega lmente
involucradas en la ac t i v idad de control  munic ipa l ,  la CGR no es tará a la a l tura de lo que
el  pa ís  requiere de e l la ,  y  puede causar un ser io daño a todo e l  proceso.

O t ras  dos  s i tuac iones  que a f ec t an l a s  e s t ruc turas  t rad ic iona le s  de  con t ro l  en Bo l i v i a
son la he terogene idad é tn ica y  geográ f ica de l  pa ís  y  la  d ispers ión de la poblac ión en
todo e l  t e r r i t o r io .

Minister io de Hacienda y Desarro l lo Económico- Secretaría (SNH)

Una de l a s  carac te r í s t i cas  más l l ama t i vas  de l  s i s t ema de con t ro l  bo l i v i ano es  e l
impor tan t í s imo pape l  que le  cabe a la  SNH.  En lo que a con tro l  de gob iernos loca les  se
re f i ere ,  l a  SNH t iene dos func iones fundamenta les :

· Eva luar la fundamentac ión de las denuncias de los CDV, dec id iendo e l  curso de
acc ión que se seguirá .  S i  las denuncias se cons ideran fundadas ,  la SNH procederá
a  demandar  l a  cor re spond i en t e  r ec t i f i c ac ión  por  pa r t e  de  l a  mun ic ipa l i dad
a fec tada .  S i  és ta  no se av iene o lo hace en forma insa t i s f ac tor ia ,  l a  SNH podrá
remi t i r  los an tecedentes  de la denuncia a l  Senado,  produciéndose de inmedia to
la congelac ión de las cuentas munic ipa les .

33 La Subcontraloría de auditoría externa, encargada de llevar a cabo el plan anual de auditorías
selectivas, cuenta con sólo 300 auditores en el nivel nacional, la mayoría de los cuales se encuentra
en La Paz. Si se toma en cuenta que estos auditores deben fiscalizar todo el Estado boliviano
(incluyendo los 308 municipios), que cada auditoría requiere entre dos y cuatro auditores y dura
cerca de seis meses, se pueden dimensionar las limitaciones de la CGR. Entrevistas a Ana María
Micheli y Gonzalo Méndez.
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· Requer i r  de o f i c io  a l  Gob ierno Munic ipa l . 34 Puede hacer lo ante cualquier ac to
munic ipa l  que cons idere contrar io a la  Cons t i tuc ión y  las  leyes .  E l  procedimien to
para  t rami ta r  es t e  requer imien to  -as í  como las  sanc iones  invo lucradas  en caso
de incumpl imien to-  serán igua les  que en e l  pun to an ter ior .

De l  t enor  de es t a s  a t r ibuc iones  se  co l i ge ,  una vez  más ,  e l  impor tan te  pape l  que
juegan los  CDV en e l  s i s t ema de con t ro l  munic ipa l  bo l i v i ano .  La verdadera in ic ia t i va  o
facu l tad f i sca l i zadora recae en e l los .  En e fec to ,  s i  l a  SNH no t i ene n i  e l  persona l  n i  l a
vo lun tad de  e j e rcer  su  f acu l t ad  de  requer i r  de  o f i c io  a  los  mun ic ip ios ,  en  l a  prác t i ca  su
act iv idad dependerá de la labor más o menos act iva de los CDV. 35

Problemas :  Es  a l t amente probable que se produzca una s i tuac ión de dupl ic idad de
func iones y  tens ión ins t i tuc iona l  en tre la  Contra lor ía  y  la  Secre tar ía  Nac iona l  de Hac ienda .
De hecho,  ex i s te  y  es causa de la abso lu ta fa l ta  de coordinac ión entre ambas ins t i tuc iones
( con  l a  e x c epc i ón  d e l  t ema  de  l a  c apa c i t a c i ón) ,  a  p e s a r  d e  que  t i e n en  s im i l a r e s
a t r ibuc iones de f i sca l i zac ión de munic ip ios e inves t i gac ión de denunc ias .  También ex i s te
gran rece lo ,  desconf ianza y  cues t ionamiento por par te de la  CGR hac ia la  SNH, aún cuando
és ta  ha mos t rado una exce len te  d i spos ic ión a  co laborar  y  coord inarse  con la  Con t ra lor ía
( inc luso ex i s t e  conc ienc ia  de que e l los  es tán rea l i zando una labor f i sca l i zadora para la
cua l  no se ha l lan b ien equ ipados n i  poseen la  exper ienc ia) .

34 Art. 11, inc. 2, Ley 1551.
35 Entrevista a Waldo Gutiérrez (15/08/95).
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Del  presen te  es tud io  de caso surgen ser i a s  in t e r rogan tes  sobre  e l  fu turo y  éx i to  de
es ta  joven pol í t i ca públ ica .  La rap idez de todo e l  proceso ,  comprens ib le desde e l  punto
de v i s t a  po l í t i co ,  con l l e va  s in  embargo enormes  r i e sgos  desde e l  pun to  de  v i s t a  de  su
ap l i cac ión  admin i s t r a t i v a .  La  ca s i  i nex i s t enc i a  de  mecan i smos  de  con t ro l  i n t e rno ,  l a
debi l idad y fa l ta  de adecuac ión ins t i tuc iona l  de aque l los ex ternos ,  la  fa l ta  de persona l
munic ipa l  mín imamente capac i tado y  una ins t i tuc iona l idad loca l  todav ía  inc ip ien te son
las  deb i l idades  es t ruc tura le s  que e l  proceso descen t ra l i zador  deberá  superar  para  no
f racasar  en  Bo l i v i a .

Problemas .  A lgunos de los  prob lemas espec í f i cos que e l  proceso puede en fren tar
a  ra í z  de  sus  deb i l i dades  in s t i t uc iona l e s  son lo s  s i gu i en t e s :

· Ines tab i l idad f i sca l  deb ido a la  capac idad de endeudamien to de los munic ip ios
(s in per ju ic io de los  resguardos lega les  y  e l  con tro l  po l í t i co de l  Senado)

· Mayor corrupc ión por e l  cons iderab le  aumento de la  d i spon ib i l idad de recursos ,
la  carenc ia absolu ta de personal  técnicamente capac i tado,  la  fa l ta  de un serv ic io
c i v i l  p ro f e s i ona l  y  au tónomo ,  l a s  i n su f i c i enc i a s  de  l o s  s i s t emas  de  con t ro l
ex ternos tradic ionales como la CGR, la inex is tencia de s is temas de contro l  in terno
y la  pos ib le  cooptac ión pol í t i ca de las  ins tanc ias  de contro l  soc ia l  (CDV)

· Ine f i c i en te  invers ión soc ia l .  Es te  ú l t imo prob lema t i ene var ia s  f ace tas .  Pr imero ,
que la comunidad de termine sus propias pr ior idades ,  que es probable que entren
en conf l ic to con los cr i ter ios de e f ic ienc ia y e f icac ia de los anal i s tas de l  gobierno
centra l ;  segundo,  que las  comunidades no tengan p leno conoc imien to de los
d iagnós t i cos  soc ia les  ex i s ten tes ,  de las  consecuenc ias  de sus acc iones o de la
ex i s tenc ia de o tras medidas probadamente e f icaces ;  tercero ,  que no ex is ta  una
coord inac ión en e l  n i ve l  reg iona l ,  y  que deb ido a e l lo  impor tan tes  economías
de esca la y  de in formación sean ignoradas .

Nuevas  áreas  de  acc ión .  En es te  con tex to ,  y  s in  per ju ic io  de l  for ta lec imien to y
per fecc ionamien to ins t i tuc iona l  que debe en fren tar  e l  Es tado bol i v iano como un todo,
hay  dos  áreas  que resu l t a  pr ior i t a r io  abordar .  La  pr imera  a lude a l  e s t ab lec imien to  y  l a
conso l idac ión de un s i s t ema nac iona l  de con tab i l idad in tegrado .  E l lo  resu l t a  c lave  para
e l  mundo munic ipa l ,  tan to desde e l  punto de v i s ta  de ges t ión como de l  de contro l .  Los

III. OBSERVACIONES FINALES
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ac tua les  es fuerzos de capac i tac ión en es ta  l ínea van en la  d i recc ión correc ta .  Con todo ,
deb ieran ded icarse mayores energ ías  a l  per fecc ionamien to y  a la  s impl i f i cac ión de los
ins t rumentos que debe u t i l i zar  e l  persona l  munic ipa l .  En la  prác t i ca ,  es te  s i s tema de
c on t a b i l i d a d  p e rm i t e  s a b e r  e n  q u é  y  c ómo  s e  e s t á n  g a s t a n do  l o s  r e c u r s o s  d e  l a
copar t i c ipac ión t r ibu tar ia ,  lo  que cons t i tuye  una fuen te  de in formac ión va l iosa para la
eva luac ión y  e l  per fecc ionamien to de todo e l  proceso .

La segunda área de t raba jo ,  que es consecuenc ia de la  an ter ior ,  es  la  creac ión de
una base de da tos o un s i s tema de in formac ión sobre la  PP .  Ac tua lmente ,  e l  gob ierno
b o l i v i a n o  n o  p o s e e  u n  s i s t ema  d e  g e n e r a c i ó n ,  s i s t ema t i z a c i ó n  y  d i s t r i b u c i ó n  d e
in formac ión sobre  e l  programa de PP u o t ras  po l í t i cas  soc ia l e s ,  n i  menos un mecan i smo
de coordinación de las d is t in tas ins t i tuc iones públ icas responsables de una misma pol í t ica .

Una palabra de esperanza .  Cons iderando l a  magn i tud de  l a  empresa  en que se
h a  emb a r c a d o  e l  g o b i e r n o  b o l i v i a n o ,  p u e d e  a f i rm a r s e  q u e  e l  p r o c e s o  d e  P P  v a
medianamente b ien encaminado.  Es c ier to que ex is ten ser ios problemas de capac idad
admin i s t ra t i va ,  de  in formac ión y  de coord inac ión ins t i tuc iona l ,  a l gunos de los  cua les  ya
es tán s iendo abordados .

Con todo ,  hoy  ex i s t en  los  mun ic ip ios ,  e s t án  inv i r t i endo sus  d ineros  basándose  en
la s  pr ior idades  loca le s ,  lo s  CDV es t án s i endo creados  en todas  l a s  secc iones ,  e l  s i s t ema
in tegrado de con t ro l  (CDV,  SNH y  CGR) es tá  empezando a func ionar  y  l a  gen te  es tá
par t i c ipando como pocas  veces  an te s  en l a  h i s to r i a  de  Bo l i v i a .  Es to  es ,  por  c i e r to ,
insu f i c i en te  para can tar  v i c tor ia .  S in  embargo ,  cons t i tuye  por lo  menos una pa labra de
esperanza para e l  proceso descen t ra l i zador bo l i v i ano .  E l  paso que ahora corresponde es
la  rea l i zac ión de un es tud io ser io sobre las  deb i l idades aqu í  enunc iadas ,  que pueda
s e r v i r  d e  b a s e  p a r a  d e s a r r o l l a r  u n  p l a n  d e  a c c i ó n  p a r a  f o r t a l e c e r  l o s  g ob i e r no s
munic ipa les en e l  mediano y e l  largo p lazo .
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