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;Donde apuntan los programas de gobierno?
La descentralizacion puesta a prueba
en los servicios publicos

Resumen

El documento comenta sobre las condiciones territo-
riales en que se prestan servicios publicos como edu-
cacioén, salud, seguridad ciudadana y la recoleccién y
disposicién de residuos sélidos, a la luz de la teoria
sobre descentralizacion y la experiencia regional. En
esta perspectiva, se “leen” todos los programas de
gobierno presentados para las elecciones generales
2020 en Bolivia, y se hace un esfuerzo por enfrentar
sus propuestas sectoriales con las que tratan de for-
ma general al régimen de autonomias.

Existe una preocupacion general por mejorar los ser-
vicios, y un compromiso en buena parte de los planes
por una acciéon conjunta, inmediata y contundente
para mejorar el sistema de salud, aunque eso signifi-
que realizar ajustes en la actual estructura territorial.
En educacién, mejoras de la calidad son el centro de
la agenda inmediata, mientras se refuerza la descen-
tralizacion municipal y hacia la escuela. Un pacto fiscal
focalizado, con agenda y algunos criterios comunes,
parece madurase. Se refuerza un principio comun aso-
ciado a que los ingresos deben ser consistentes con
las necesidades de gasto. Las propuestas mas avanza-
das demandan una base sélida de ingresos propios e
impuestos para ganar en eficiencia, asi como ajustes
institucionales para facilitar el financiamiento en es-
quemas publico privados. Se discute un nuevo rol arti-
culador de los gobiernos departamentales.

Desde 2009, Bolivia es un estado unitario descentrali-
zado y con autonomias expresadas en gobiernos au-
tbnomos municipales, departamentales, e indigena
originario campesinos (AIOC) -iguales en jerarquia o
rango constitucional (Ley Marco de Autonomias y Des-
centralizaciéon, LMAD), que pueden ademas articularse
con gobiernos regionales y entidades departamentales
descentralizadas (no autbnomas).

La Constitucién Politica del Estado (CPE) de 2009 asig-
no a los gobiernos subnacionales (GSN) atribuciones en
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La principal amenaza para la ansiada reforma en sa-
lud, puede ser un debate prematuro sobre la distribu-
cion territorial de recursos, que deje sin posibilidades
un nuevo mecanismo eficiente para salud. Rendicién
de cuentas, transparencia e informacién publica, son
temas pendientes en las propuestas sobre autono-
mias y sobre los servicios.

Parece consolidarse un espiritu generalizado donde
las consignas descentralizadoras giren alrededor de
exigir a los tomadores de decisién, resultados y efi-
ciencia en su labor. Hay también programas que re-
presentan una visiéon de desarrollo donde un cambio
en el rol de las autonomias no es imprescindible. Es-
tos no deberian ignorarse.

diversas materias de politica publica (es decir compe-
tencias). Poco después y a distinto ritmo y con mucho
menos debate, sendas normas de desarrollo constitu-
cional fueron perfilando nuevos modelos de prestacion
de la gran mayoria de los servicios publicos. A manera
de retrato, la figura 1 representa a través de la ejecucion
del gasto publico por funciones, la participacién de los
GSN en este nuevo escenario. En este caso se prestara
atencion a la organizacién de los niveles de gobierno
para la atencién de los servicios de salud, educacién, se-
guridad ciudadana y gestion de residuos solidos.
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Figura 1
Gasto subnacional por funciones en Bolivia/*
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de los servicios de informacion financiera del Servicio Estatal de Autonomias (www.sea.gob.bo) y del sistema
CEPALSTAT de CEPAL, extraido el 10.04.2020.

Notas:

* Otras funciones que no se incluyen en el grafico son cultura, catastro, Defensa del consumidor, promocién del empleo, turismo, creacién y admi-
nistracion de tributos, comunicacién, ordenamiento territorial, desarrollo humano, recursos naturales, cartas organicas, que representan gastos con
menor peso respecto al PIB.

1/ Para el nivel central se presentan datos disponibles sélo para las funciones de salud, educacion y habitad y vivienda. Estos datos corresponden
al gasto funcional del gobierno general reportados en el sistema CEPALSATAT. En principio, toda la informacién proviene de fuentes oficiales, pero
diferencias podrian existir entre el procesamiento de CEPAL Y SEA.

2/ NAMAD: Nifios, adultos mayores, y discapacitados.

3/ Corresponden a gastos administrativos en el caso de las entidades departamentales y otros gastos ademas de los administrativos en el caso de
los municipales.

El documento pretende examinar opciones en las que el
disefio territorial —es decir el rol de los diferentes nive-
les de administracién- contribuye a superar o mas bien
imponen limitaciones a la provision de los servicios. Se
propone establecer un marco de referencia a partir de
la teoria de la descentralizacion de los servicios publi-
cos, la practica latinoamericana y la situaciéon de estos
servicios en Bolivia. Confrontadas a estos estandares,

se comparan las propuestas de los partidos politicos
para las elecciones generales del afio 2009. Para rema-
tar, se reflexiona sobre si las perspectivas de las organi-
zaciones politicas sobre el régimen de autonomias son
consistentes con mejoras necesarias en los sistemas de
salud, educacion, seguridad ciudadanay gestion de resi-
duos sélidos. ;Podrian estas mejoras considerarse como
parte de la agenda de un futuro pacto fiscal? Al final se
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intenta responder esta pregunta aprovechando algunos
consensos identificados entre las ocho propuestas de
gobierno presentadas para las elecciones 2020. Es im-
portante apuntar que el documento no pretende reali-
zar una evaluacién del régimen de autonomias.

I. La descentralizacién ;Para qué?

Con descentralizacién la literatura hace referencia al
conjunto de reformas de la institucionalidad publica
que transfieren responsabilidades, recursos y autoridad
desde el gobierno central hacia los gobiernos subnacio-
nales (véase por ejemplo CEPAL, 2009). Estas reformas
prometen acercar las decisiones de politica publica al
ciudadano, asignar recursos de forma mas eficiente,
con mayor participacién ciudadana, transparencia y
medios de control. Al mismo tiempo, se asumen riesgos
relacionados a potenciar las desigualdades, encarecer
los servicios por no producirlos a una escala adecuada
o afectar su calidad debido a pobres capacidades y re-
Cursos.

Desde la teoria econdmica se presentan posiciones
encontradas acerca de los efectos reales de la descen-
tralizacién sobre el crecimiento y el bienestar, mientras
que la evidencia empirica es escasa y ambigua en sus
conclusiones (Galilea et al. 2011, y Pinilla y Rodriguez;
2004)'. Un buen numero de estudios concuerdan en
que la descentralizacién no es un objetivo de desarrollo
per se, sino que se supedita a complejos fines histérico
politicos, socioeconémicos y culturales, que frecuente-
mente tienen poco que ver con la eficiencia de la funcién
publica. Mas alla del logro de dichos fines, hay consenso
en que sus efectos positivos en la provisiéon de servicios,
dependerian fundamentalmente del tipo de arreglos
institucionales que se logren establecer y de condicio-
nes de su implementacion, como; la secuencia, alcance,
velocidad, entre otros elementos (Rodden; 2003). De
todas maneras. si bien se reconoce que no existe una
sola manera de proveer adecuadamente los servicios
publicos, también se acepta que algln grado de descen-
tralizacién es provechoso -sino imprescindible- para
avanzar en términos de bienestar y desarrollo. Frente a

1 Parailustrar el punto, se puede citar ejemplos de una revisién ex-
haustiva de la literatura propuesta en Pinilla-Rodriguez et.al. (2014).
Entre las perspectivas optimistas a Shah (1998), atribuye a la des-
centralizacién efectos positivos sobre la gestién macroeconémica,
McKinnon, 1996, afirma que mejora la buena gobernanza y resalta
sus bondades por fortalecer la participacion politica y la rendicién
de cuentas (BID, 1997). Entre los efectos negativos de la decentrali-
zacion, la literatura ha resaltado su propensién a generar desequili-
brios macroeconémicos (Prud’homme, 1995; Tanzi, 1996); externa-
lidades negativas que limitan el crecimiento, ademas de facilitar la
corrupciény la captura del sector publico (Xie, Zou y Davoodi, 1999,
Goldsmith, 1999, por ejemplo).
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un panorama tan heterogéneo en las condiciones de las
reformas descentralizadoras, conviene acercar el lente
a la experiencia latinoamericana para repasar algunas
lecciones comunes de décadas de reformas.

Desde la década de los ochenta, en América Latina hay
evidencia de que los procesos descentralizadores logra-
ron reorientar el gasto publico hacia territorios empobre-
cidos y sectores esenciales como educacion, salud, ser-
vicios de agua y saneamiento, al menos antes del dGltimo
boom de los ingresos derivados de las materias primas
(2005-2015). También se les atribuye efectos positivos
en la focalizacién de politicas priorizadas, en contextos
donde a nivel local se pudieron desarrollar capacidades
minimas y se evité la captura de poder y la inestabilidad
politica local (BID, 2018). Hay también evidencia de me-
joras en la gobernanza financiera subnacional producto
de reformas fiscales impulsadas en periodos de crisis.

A la par de los avances, desafios comunes se observa-
ron en los procesos descentralizadores de la region.
Hay consenso en que no se priorizaron criterios de es-
cala 6ptima en el disefio de las reformas, resultando en
servicios con mudiltiples funciones concurrentes y super-
puestas donde no quedan claramente asignadas las res-
ponsabilidades. Entre las consecuencias inmediatas de
esta paradoja se observaron esquemas débiles de coor-
dinacién intergubernamental y de rendicion de cuentas
(descentralizacién parcial) y una evidente ineficiencia en
la prestaciéon de servicios. Existe una generalizada falta
de bases de ingresos propios para los GSN, en un entorno
regional caracterizado por profundas disparidades te-
rritoriales?. Los sistemas de transferencias interguberna-
mentales en general no se disefiaron bajo la premisa de
que el financiamiento debe seguir a la funcién, mante-
niendo en muchos casos la discrecionalidad como cri-
terio de distribucién. De hecho, segin BID (2018) no se
conocen en la region sistemas efectivamente asociados
a la capacidad fiscal o a las necesidades de gasto dife-
renciadas para la provisién de servicios (Bahl y Martinez
- Vazquez, 2006 y BID, 2018). Ante la dificultad politica y
practica de ajustar las transferencias en algunos paises,
se han creado nuevos mecanismos que han oscurecido
aun mas el sistema. Otros tema pendiente en la region
es la falta de informacién oportuna hacia los ciudadanos
que fomente la transparencia y la rendicién de cuentas?.

2 Salvo en Argentina y Brasil, la asignacién efectiva de potestades tri-
butarias al nivel intermedio es incipiente o inexistente.

3 Enunaencuesta del BID en 2014 en grandes ciudades del continen-
te, los ciudadanos identificaron la corrupcién y la falta de rendicién
de cuentas como uno de los problemas mas graves en las munici-
palidades.
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I.1. La gestion descentralizada de servicios putblicos

Corresponde ahora plantear un esquema simple para
analizar el modelo de prestacion descentralizado que
han adoptado los sectores de salud, educacién, segu-
ridad ciudadana y gestién de residuos sélidos e iden-
tificar algunas potencialidades o limitaciones en la
organizacién territorial en cada sector. Estos servicios
constituyen una muestra interesante para ilustrar que
competencias de similar naturaleza constitucional, en
la practica funcionan con una distribucién de responsa-
bilidades entre los niveles de gobierno muy distinta en
cuanto a funciones, financiamiento y coordinacion ins-
titucional, jurisdiccional y ciudadana. Se deja para otra
oportunidad el andlisis de otros sectores salvo que sea
necesario hacer referencia a reformas que afectarian a
los servicios analizados.

Con esta perspectiva, Galilea et al. (2011) resume un es-
fuerzo importante de CEPAL por analizar la descentrali-
zacién trasversalmente en varios servicios, para paises
seleccionados de América del Sur. Con este enfoque
que llamaremos sectorial -0 de servicios publicos- de
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la descentralizacion, el disefio descentralizado de cada
sector de servicios se puede explicar en tres grandes
componentes. Primero, la asignacién competencial que
se asocia a las decisiones sobre las responsabilidades en
areas basicas del servicio, tales como la administracion
de los recursos humanos, el desarrollo de infraestruc-
tura, el abastecimiento de insumos y la logistica para la
provisién de insumos y la compra de servicios y gestién
de proveedores. Un segundo componente describe el sis-
tema de financiamiento, que puede ser una combinacion
de transferencias con diferentes reglas de asignacion, el
aporte de recursos propios de un gobierno o un sistema
de cobro por los servicios. Finalmente, las instituciones de
coordinacién y rendicidn de cuentas que gestionan las rela-
ciones entre las entidades del estado y la ciudadania, se
constituye en un tercer componente clave que permite
aprovechar las economias de escala y atenuar las exter-
nalidades asociadas a la prestacion descentralizada de
un servicio. La tabla 1 a continuacién esquematiza esta
aproximacion, que sera Util para representar la forma en
que se han descentralizado algunos servicios publicos en
Bolivia, enfrentar las propuestas de los programas de go-
bierno en estos ambitos.

Tabla 1
Dimensiones de la prestacion de servicios descentralizada

Dimensiones del disefio Educacién Gestion de Seguridad
(basica) residuos Ciudadana
# 1. Politica y estrategia o Central o o
~ U
g S 2. Administracion de recursos humanos Central Central Municipal o
o ©
g g— 3. Desarrollo de infraestructura XXX X X* Municipal XXX
S 4. Logistica para insumos y servicios XXX X X* Municipal XXX
& o O-Sistema de transferencias XX XX = XX
(@) +
€ G 6. Cobro por servicios XX - Municipal -
c
& B 7. Recursos propios XXX XXX Municipal XX
S c 8. Coord. intergubernamental . Central . Municipal Policia
2 e
§ é 9. Participacion ciudadana y sector privado. XXX Municipal Municipal Municipal
g % 10. Rendicion cuentas XXX Municipal Municipal  Municipal / Policia
Y 8 11, Informacién, investigacién Central . 0 .
” o : Distritos Edu./ -
4 12. Gestion territorial Areas salud e ISHrItos ECH . Municipal
4 Municipal
§ E Educacién, Seguridad,  Politica laboral, Jusiide
O o ) medio ambiente, sector productivo, Medio L
Q- 13. Sectores relacionados . . . o ) Educacién
g seguridad y asistencia cienciay ambiente Gobierno
social, justicia tecnologia

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Galilea et.al. (2011)

Nota. El funcionamiento de los servicios se ilustra sefialando en rojo, algunas &mbitos donde existe una disputa sobre las responsabilidades o al me-
nos una débil definicion (O). También se sefialan &mbitos donde varios niveles de gobierno tienen responsabilidades que en la practica se superpong
o donde existe falta de coordinaciéon en dmbitos esenciales del servicio (x, xx, 6 Xxx)
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La complejidad de descentralizar es particular a cada
servicio por lo que es dificil identificar recomendacio-
nes comunes, mas alla de los principios de la descen-
tralizacion fiscal. Algunas conclusiones de Galilea at al.
(2011) contrastadas con algunos estudios sectoriales
del BID (2018, 2016.a, 2016.b, 2016.c), proponen como
los siguientes; (a) los modelos de organizacién de un
servicio no pueden “importarse” a ultranza de un pais
a otro e incluso las mejores practicas deben ser adap-
tadas a cada realidad. (b) El estudio asocia la existencia
de sistemas de acreditacién de capacidades institucio-
nales de los GSN, previa al ejercicio de una responsa-
bilidad, como una herramienta efectiva para acelerar
resultados positivos de la descentralizacion de algunos
servicios. (c) También se subraya la importancia de
comenzar la reforma con financiamiento oportuno y
suficiente y (d) la seleccion de cuadros calificados en
gerencia y administracion para liderar las reformas (di-
ferente a la expertise en el mismo servicio). No obstan-
te, la conclusion mas inesperada e inequivoca sefiala
como factor clave para garantizar mejoras en los ser-
vicios a la sintonia lograda entre los actores respecto
a los objetivos del proceso y al reconocimiento mutuo
y lo propone como un factor que ha resultado mucho
mas relevante que el grado de autonomia lograda.
Este es un punto digno de consideracion para el caso
boliviano.

Il. La descentralizacion de servicios publicos
en Bolivia

En Bolivia se encuentran registros de los presupuestos
subnacionales desde 1997, como resultado de la pues-
ta en marcha del proceso de participacién popular en
1994. Se constituyen gobiernos municipales en todo el
territorio y se les transfiere la infraestructura fisica -ci-
tando la Ley 1551 de 1994~ de los servicios publicos de
salud, educacién, cultura, deportes, caminos vecinales
y microriego y competencias para la administracién y
mantenimiento y equipamiento, asi como para la su-
pervision y fiscalizacién de dichos servicios en sus te-
rritorios. Por el lado de los recursos, se dota a las muni-
cipalidades de una asignacion equitativa por poblacion
de los impuestos nacionales (coparticipacién tributaria)
y de competencias necesarias para recaudar recursos
propios y adquirir créditos, que hasta hoy constitu-
yen la base fundamental del sistema. El nivel nacional
mantiene la titularidad de las politicas, la legislacién, la
administracién de recursos humanos y las funciones
de control, salvo el novedoso sistema de rendicién de
cuentas y participacién ciudadana desarrollado con la
participaciéon popular.
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Consistentemente, en 1995 se instituye a nivel departa-
mental el régimen de descentralizacién administrativa
del poder ejecutivo, que aparentemente se centra en
mejorar la eficiencia y eficacia de la administracién pu-
blica (Ley 1651 de 1994 art.2). Se delegan atribuciones
técnico administrativas a las prefecturas establecidas
en esta norma, y es el prefecto el que detenta atribu-
ciones para formular programas y proyectos en areas
relacionadas con el desarrollo productivo, la asistencia
social y el fortalecimiento municipal. Por delegacién del
gobierno nacional, también administra, supervisay con-
trola los recursos humanos y las partidas presupuesta-
rias de educacion, salud y asistencia social en el marco
de las politicas y normas nacionales. Bajo titularidad de
las prefecturas, se mantienen como ingresos departa-
mentales las regalias gravadas por la explotacién de re-
cursos naturales en sus territorios.

Desde entonces la descentralizacion comienza con un
disefio que maneja por cuerdas separadas responsabi-
lidades e ingresos, y mas importante aun, la cadena de
produccién de servicios se comienza a fragmentar de-
jando ciertos ambitos bajo otra direccion politica insti-
tucional con recursos propios. La participacién popular
no pensé en delegar las decisiones de politica, ni la pla-
nificacion interterritorial, ni mucho menos la legislacién,
por lo no se advirtié ningun problema de desarticula-
cion de las funciones en la prestacién de los servicios.

Desde entonces y hasta 2009, las condiciones en que
las administraciones subnacionales han ejercido sus
responsabilidades han cambiado en respuesta a dife-
rentes necesidades coyunturales, pero no de forma in-
tegral. Por ejemplo, muy pronto después de 1995, cons-
tantes tensiones por la distribuciéon y administracion de
los items de educacion y salud -financiados con recur-
sos el tesoro nacional- impulsaron al nivel central a re-
cuperar sistematicamente el control sobre los recursos
humanos de estos sectores clave. La crisis internacional
de finales de los noventa, motivd una serie de reformas
fiscales en Bolivia siguiendo la tendencia latinoamerica-
na asociadas a contener los déficits fiscales y el explosi-
vo endeudamiento publico, con la imposicién de reglas
fiscales y de prudencia. Por una parte, en respuesta a
la crisis la comunidad internacional movilizé iniciativas
de alivio de la deuda externa de los paises mas pobres
considerados viables (1998-2008). En este contexto, se
impulsaron estrategias nacionales de lucha contra la
pobreza como marco para el uso del alivio financiero
recibido. Esto provey6 a los municipios de fondos adi-
cionales para ser invertidos en funciones “pro-pobre”
tales como educacion, salud, agua y saneamiento,
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principalmente. Las fuertes condicionalidades asocia-
das al uso de estos fondos y la burocracia de los ins-
trumentos que los canalizaban, hasta cierto grado sofo-
caron la autonomia local sobre sus decisiones de gasto
e inversién. Por otro lado, la deficiente gestion de las
finanzas subnacionales acab6 en numerosas “quiebras”
durante la crisis, requiriendo el rescate del nivel central.
A cambio de este auxilio, el gobierno nacional endurecié
las normas de prudencia y disciplina fiscal, limitando en
cierta medida la autonomia en este campo, asi como en
otras decisiones competenciales, al imponer, por ejem-
plo, proporciones arbitrarias entre el gasto corriente, el
gasto de capital y de inversién. Desde otra perspectiva,
la disciplina impulsé el desarrollo de capacidades insti-
tucionales que varios GSN supieron aprovechar.

Hacia 2005, un nuevo impulso econémico de origen ex-
terno disparo6 los precios y por tanto los ingresos prove-
nientes de la explotacion de minerales y especialmente
de los hidrocarburos, movilizando a los interlocutores
de las fortalecidas regiones productoras para capturar
una parte los recursos del boom. Con la Ley de Hidro-
carburos 3058 de 2005, se crea el impuesto directo a los
hidrocarburos (IDH), con una distribucién territorial que
inmediatamente multiplica los ingresos subnacionales,
altamente concentrados en prefecturas y municipios de
los departamentos productores. Mas adelante se rea-
signa parte de estos recursos desde las prefecturas ha-
cia las municipalidades. Por cuerda separada y después
de la asignacion de recursos, por el lado del gasto, las
disposiciones reglamentarias para el uso del IDH, inten-
taran impulsar a los gobiernos subacionales (ya que no
asigna metas ni porcentajes concretos) a invertir gastos
elegibles en educacion y salud, incluidos items de per-
sonal sanitario, en seguridad ciudadana en coordina-
cion con la Policia Nacional (basicamente infraestructu-
ra, insumos y equipamiento), asignado de esta manera
indirecta nuevos ambitos de responsabilidad a los GSN.
A nivel departamental se abre la posibilidad de parti-
cipar en el financiamiento items de educacién, salud,
ademas de sus funciones desarrollo e infraestructura
productiva.

Durante este periodo, las disputas competenciales se
redujeron a las iniciativas del gobierno central de asig-
nar responsabilidades de gasto puntuales a los GSN,
procurando encauzar las millonarias transferencias por
IDH a gastos que desde el nivel central se identificaban
como necesarios. Sobresalen iniciativas de algunas au-
todenominadas gobernaciones por incidir en la politica
de salud y educacion departamental y participar en la
administracion de los recursos humanos a través de los
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servicios departamentales. Como es légico, se complica-
ba cada vez mas la coordinacion de la politica y el gasto
en estos rubros importantes.

Las disputas por los recursos del gas sin duda exacer-
ban las largas reivindicaciones histéricas que acaban
con la promulgacion la Constitucion en 2009 y el esta-
blecimiento del régimen autonémico. Los legisladores
previeron que bajo este régimen convivirian una suerte
de descentralizacion departamental avanzada con tres
y hasta cuatro tipos de autonomias. A diferencia de las
reformas previas, el régimen de autonomias establece
nuevas pautas para la organizacién territorial al mismo
tiempo que para el funcionamiento de casi todos los
sectores de servicios, sin mencionar que se introduce
una nueva concepcion sobre los derechos fundamenta-
les que se ejercen precisamente a través de los servicios
publicos del nuevo modelo de estado. Asi, competencias
sobre gran parte de las funciones y materias de politica
publica, son asignadas a mas de una administracién
sobre el mismo territorio, pero esta vez y a diferencia
de ajustes anteriores, la Constitucién no avanza a deta-
llar las responsabilidades concretas que debe cumplir
cada nivel de gobierno. Mas bien, confia a las normas
de desarrollo, el debate y los acuerdos necesarios para
articular el rol de cada administracion, en el marco de
nuevos modelos de prestacién de servicios todavia por
desarrollarse. Parecia légico. Complicaciones surgen en
el disefio por el principio de que ninguna entidad terri-
torial autbnoma esta subordinada a otra y porque to-
das ostentan igual rango constitucional. La naturaleza
de la autonomia cambia radicalmente, lo que en parte
se refleja en la posibilidad del ejercicio de facultades
legislativas y reglamentarias por parte de todos los go-
biernos autonomos (menos el regional) sobre algunas
materias de politica publica, ademas de la capacidad
fiscalizadora y ejecutiva, que podria entenderse que ya
eran ejercidas hasta entonces. La Constitucion propone
entonces una nueva clasificacién competencial asignan-
do diferentes combinaciones de estas facultades, a un
extenso catalogo de cuanta materia de politica publica
pudo imaginarse el constituyente.

Con el desgaste del proceso constituyente a cuestas y
con un plazo de unos pocos meses, se aborda de inme-
diato el debate de la ley marco de autonomias y descen-
tralizacién, que deberia operativizar el nuevo régimen.
Era urgente consolidar los pactos alrededor del proceso
autonomico, de modo que la negociacion sélo alcanza
a concentrarse en garantizar la asignacién de recursos
pactada, lo cual se logra. Pero el proceso se adelanta
por mucho a cualquier reflexién estructural sobre la
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prestacion de servicios esenciales como educaciéon y sa-
lud, que fue materialmente imposible de organizar en
ese contexto. Asi, las leyes sectoriales de desarrollo se
van promulgado a continuacién, con poco o ningun de-
bate, mientras se deteriora la coordinacién y la comuni-
cacién intergubernamental. El resultado son versiones
extremadamente heterogéneas (y a veces unilaterales)
de la organizacion de los diferentes servicios, reprodu-
ciendo y amplificando la superposicion de acciones de
diferentes niveles de gobierno, sin planificacién comun
en la practica ni coordinacion efectiva.

Una perspectiva temporal de la evolucion de las contri-
buciones de los GSN en la prestacién publica de servi-
cios puede adquirirse al observar en el grafico 1. Este
representa la evolucién del gasto publico en funciones
sociales durante todo el proceso descrito (1996-2016),
frente a la participacién subnacional (a) y la evolucion
del gasto por habitante de los gobiernos subnacionales
en diversas funcionas sociales (b). No cabe duda que el
protagonismo de la descentralizaciéon ha sido siempre
creciente, con un hito claro en la tendencia coincidente
con el funcionamiento de las autonomias después del
afo 2010.

Reflexionar en la descentralizacién desde la perspec-
tiva de cada sector de servicios es aproximacién muy
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oportuna para resaltar las contradicciones entre el de-
bate del régimen de autonomias y la discusion sobre le
eficacia y eficiencia en la provisién de servicios esen-
ciales.

I1l. Cudl es la situacion de los servicios
de salud en Bolivia

La experiencia latinoamericana en descentralizacién de
salud cuenta con evidencia dispersa y poco halague-
fla segln reportan la literatura revisada. Por ejemplo,
Ugalde y Homedes (2000) sobre la base de una revi-
sién exhaustiva de la literatura para América latina de
su época, advierte que la descentralizacién en salud no
cumplié con sus objetivos y encuentra evidencia de que
ha incrementado la inequidad, reducido la eficiencia y
calidad, y aumentando costes de los servicios. Advier-
te sobre la extrema heterogeneidad territorial en la re-
gién que complica un andlisis comparativo, donde una
mayoria de los paises ha descentralizado hacia el nivel
municipal. Sin embargo, resalta avances cuando la des-
centralizaciéon se asocia a procesos relativamente lar-
gos, antecedidos por estudios de viabilidad serios que
permiten reflexionar sobre el disefio y escoger la mejor
ruta. BID (20162). Los textos apuntan como pieza clave
alos modelos de gobernanzay a la generacion de infor-
macioén oportuna.

Grafico 1
Gasto subnacional en funciones sociales en Bolivia /1

a) Participacion en el PIB y en gasto publico /2/3
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del sistema CEPLASTAT de la CEPAL, que reline datos oficiales del pais.

Notas:

1/ Gasto subnacional se refiere al gasto de gobiernos subnacionales de acuerdo a los clasificadores presupuestarios, que consideran gobiernos muni-
cipales, desde 2010 gobiernos autbnomos municipales (incluyendo las AIOCs en conversion). Las prefecturas departamentales, desde 2010 gobiernos
auténomos departamentales, junto con sus respectivas entidades desconcentradas.1/ El afio 2009 no cuenta con registros completos.

2/El gasto social se define como los recursos dirigidos a las funciones de “proteccién del medio ambiente”, “vivienda y servicios comunitarios”, “salud”,

"o

“actividades recreativas, cultura y religion”, “educacioén” y “proteccion social”

3/.El gobierno general considera al gobierno central, instituciones descentralizadas, seguridad social, ademas de gobiernos subnacionales.
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En Bolivia, la grafico 1 muestra la importancia del sector
salud en el gasto subnacional y su creciente trayectoria
desde décadas pasadas, corresponde con el buen des-
empefio clave en el sector asociados a la salud materno
infantil. Analisis sugieren que entre inicios del milenio y
2016, la exclusién de los servicios de salud en la pobla-
cién boliviana se redujo a la mitad, afectando ahora a
un cuarto de la poblacién, donde mujeres y nifios han
pasado de ser los mas vulnerables a ser el grupo menos
afectado por la exclusion en salud (Coronado, 2019). Los
mismos resultados sugieren que hace veinte afios, la
falta de dinero era sefialada como la principal causa de
la exclusién, mientras que recientemente, esta carencia
incide solo en una de cada diez ocasiones. También se
destacan notables resultados en la reduccién de la ex-
clusién en salud en los departamentos de Santa Cruz y
Tarija, seguramente relacionados con los esquemas de
prestaciones departamentales. De todas maneras, Bo-
livia sigue a la cola de toda la regién Latinoamericana.
Persiste, la exclusién entre residentes rurales, indigenas
y en poblacién con limitado acceso a agua potable y a
servicios de luz eléctrica. La poblacién consultada en la
encuesta de demografia y salud de 2016, ha sefialado
a las malas condiciones de los servicios de salud, como
la limitacion mas importante para acceder a la atencién
médica (en mas del 60% de los casos), reflejadas en lar-
gos tiempos de espera, horarios de atencién y localiza-
cion inconvenientes de los centros de salud, la falta de
atencién en el idioma propio, entre otras fallas de los
servicios.

En esta direccidn, la literatura sefala al disefio como el
problema de fondo del sistema que se califica como frag-
mentado y segmentado (Ministerio de Salud EPB, 2018).
Fragmentado porque tres niveles de gobierno se repar-
ten diferentes dmbitos o factores de la prestacién del
servicio y segmentado dado que los multiples sistemas
de atencidon muy heterogéneos a los que acceden dife-
rentes segmentos de la poblacién. El estado participa a
través del subsistema publico administrado ahora por
tres niveles de gobierno y el subsistema de seguridad
de corto plazo (aludido como las cajas de salud) atiende
ala fuerza laboral formal, como un sistema publico - pri-
vado. Las aspiraciones de articular un sistema Unico de
salud publica se abandonaron hace tiempo y se piensa
ahora establecer el sistema Unico de salud para la po-
blaciéon no cubierta en las cajas de salud. Respecto al
financiamiento y la intermediacién (pooling), en 2013,
la ley de prestaciones de servicios de salud integral del
Estado (Ley 475) consolida todos los sistemas de ase-
guramiento publico (materno infantil, adultos mayores,
discapacitados y los esquemas departamentales) en un
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seguro universal de salud dirigido a financiar ciertas
prestaciones para toda la poblacion.

Para entonces ya estaban asumidos los ajustes territo-
riales de 2010, por los que gobiernos departamentales
se hacen cargo del tercer nivel de atencién de la salud,
mientras el resto de la organizacién se mantiene casi
como desde 1994, con los gobiernos municipales a car-
go del primer y segundo nivel de atencién. Nuevamente
se espera que, bajo una norma y politica nacional, los
GSN se encarguen de prestar el servicio y administrar la
infraestructura, insumos, equipamiento, incluso finan-
ciar items bajo condiciones especiales. Pero a diferencia
del antiguo régimen, el nivel central abre la puerta para
participar en practicamente todos los ambitos (incluso
en la prestacion de servicios a través de programas es-
peciales, como, por ejemplo, el de brigadas de médicos
extranjeros). Con la incorporacién de las gobernacio-
nes al sector -aunque fuere en un esquema incomple-
to- junto con otras reformas importantes al sistema de
salud, a partir de 2010 comenzaron a movilizarse mas
recursos hacia los servicios de salud, aumentando el
gasto subnacional entre 2020 y 2016 en mas de 50%,
desde 1,1% hasta 2,8% PIB (unos $us.100 por habitante)
de los 4.7 puntos del PIB que el estado invirtié en salud
en 2016.

Recorriendo las filas de la tabla 1 en un rapido repaso,
se puede observar caracteristicas importantes de la or-
ganizacion de los servicios de salud:

La politica y normativa se mantienen inequivocamen-
te con el gobierno central. Sin embargo, persiste una
disputa con las gobernaciones departamentales sobre
las riendas de planificacién y la direccién del servicio en
cada departamento. Por lo que se considera un campo
de disputa o indefinicién (Tabla 1). La ley de autonomias
avanzé -con poca resistencia- a introducir a las gober-
naciones en la gestién de la salud, pero dejé ambigua la
direcciéon “politica” y “técnica” de los servicios departa-
mentales (SEDES). Lo cierto es que las municipalidades
capitales estaban sobreasadas con la carga de la aten-
cion de todos los servicios de salud, donde acudia la po-
blacion de todo el pais. Mientras tanto, la gran mayoria
de los gobiernos de municipios medianos y pequefios
no avanzaban en absoluto en esta dimension y el nivel
central no contaba con recursos ni espacio para cubrir
estas falencias. Por esto, la transferencia del tercer nivel
de atencion a las gobernaciones supuso un gran flujo de
recursos para el sistema de salud y la posibilidad de dis-
tribuir mas equitativamente en el territorio los servicios;
La grave distorsion surgié cuando no se logré pactar
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una asignacion de recursos para apoyar esta funcion a
nivel departamental (aunque de hecho ya contaban con
transferencias no condicionadas de IDH y regalias).

El gobierno nacional que no participa directamente de
la prestacién del servicio, dispone de pocos medios para
garantizar la implementaciéon de una politica basica y
unificada de salud. El medio principal es la asignacion de
financiamiento. En el caso de Bolivia, los fondos publicos
para los servicios de salud fueron transferidos gradual-
mente desde 1994, sin condiciones asociadas especifica-
mente al desempefio de los servicios de salud*.

La gestion de recursos humanos (contratacion, asigna-
cion y financiamiento) se ha mantenido en manos del
gobierno central, con apoyo de los gremios del personal
de salud. No obstante, la necesidad de aprovechar los
recursos del IDH, abridé una ventana para que los GSN
pudieran contratar personal bajo sus érdenes y en cier-
ta forma bajo sus politicas. Los aportes subnacionales
en recursos humanos son tan desiguales como la dis-
tribucién del IDH y en tiempos de crisis van en franca
reduccion incluso en un departamento como Tarija.

En cuanto a infraestructura y equipamiento y pese a una
politica nacional y un plan nacional de desarrollo de
hospitales, la realidad es que tres niveles de gobierno
pueden invertir en centros de salud sin una coordina-
cién estricta con lo demas gobiernos (aunque las nor-
mas asi lo manden)°. Esta falta de coordinacién afectd
de manera especial a las compras de insumos y medica-
mentos que demandan una logistica especializada, para
acceder a costos razonables en compras centralizadas

Enla tabla 1 resalta grandes necesidades en la coordina-
cién intergubernamental (nacional-subnacional y depar-
tamental-municipal), la rendicién de cuentas y la genera-
cion de informacidn. Pese a los esfuerzos del Ministerio
de salud por impulsar el funcionamiento del consejo de
coordinacion sectorial dispuesto por la ley de autono-
mias, al incluir organizaciones sociales, gremios de sa-
lud y poblacion en general, dichas plataformas no son

4 La normativa aplicable a las transferencias a los GSN establece
como gasto elegible los destinados a salud, pero no existen obliga-
ciones ligadas al desempefio. Los recursos propios de los GSN se
asignan segun politicas propias. Algunas transferencias introduje-
ron condicionalidades para las asignaciones a sectores como salud
y educacién (como los fondos HIPC Il), pero la importancia de estos
fondos era minima en el total y usaban sélo criterios administrati-
vos a la asignacién de fondos.

5 En el extremo estd la situaciéon de los municipios de Yacuiba, Vi-
llamontes y Carapari, con gobiernos municipales que ademés han
conformado una autonomia regional que reclama recursos de la
Gobernacién de Tarija. que también tiene obligaciones sobre di-
chos territorios.
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espacios para tratar temas técnicos y decisiones sujetas
a la responsabilidad de la funcién publica. No son me-
canismos de coordinacién intergubernamental, en toda
regla. La rendicion de cuentas esta sujetas a normativas
nacionales y territoriales, pero mas alla de los sistemas
de control fiscal financiero, cada gobierno decide al res-
pecto. Aunque de hecho lo ciudadanos podrian y debe-
rian exigir rendiciones de cuentas coordinadas entre
niveles de gobierno.

Un problema central apremiante en el financiamiento
del sistema, hace referencia a la falta de fuentes tributa-
rias, especialmente de impuestos directos, como el me-
jor sustento de los sistemas de salud, como se expone
en detalle Coronado (2018). Por el contrario, el finan-
ciamiento territorial depende de recursos provenien-
tes del sector hidrocarburifero, altamente volatiles y
muy sensibles a las crisis internacionales. Ademas, OPS
(2018), Ministerio de Salud (2018) sugieren que el gasto
de bolsillo en salud de la poblacién -la manera mas in-
justa de financiar los servicios- puede haber solventado
hasta un 30% del gasto en salud del pais en 2016.

Una mirada al gasto de lo GAM de acuerdo a su tamafio
permite inferir informacién sobre cémo se estan pres-
tando los servicios de salud. El grafico 2, indica que los
gastos en salud por habitante apenas ascienden a la mi-
tad de los gastos administrativos de casi todos los mu-
nicipios, aunque el presupuesto en salud es importante.
En municipios con menos de dos mil habitantes tanto
los gastos administrativos como en servicios de salud
son por mucho los mas caros en términos per capita,
ya que puede suponerse que los servicios que brindan
no superan ni en cantidad ni en calidad a los servicios
que reciben los habitantes de ciudades mas grandes. En
2016, mientras las alcaldias mas grandes (s6lo 15, donde
vive el 55% de la poblacién) se gasta unos- USD 35 por
habitante, en los pequefios se destinan unos USD 62 per
capita (15 municipios también, pero con menos de 1% de
la poblacién). Un gasto mayor tendria que ser una venta-
jayno un problema, salvo que sabemos que los servicios
prestados en estos municipios mas pequefios son muy
basicos. Un 30% de la poblacién vive en 163 municipios
de entre 10 y 50 mil habitantes, donde los GAM invierten
una suma nada despreciable de $us.41 per cépita.

La complejidad de los sistemas de referencia y con-
tra-referencia en las redes de salud, hacen mas notorias
las ineficiencias de escala en la atomizacién de las de-
cisiones y recursos del sistema, que sin duda van mas
alla de las posibilidades de capacitacion que se puedan
ofrecer a las municipalidades.
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Grafico 2
Gasto de los gobiernos auténomos municipales por habitante y por tamafio de municipio
Afio 2016, en ddlares corrientes
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del Servicio Estatal de Autonomias.

La planificacién territorial de los servicios de salud se
establece en redes de salud que no necesariamente
coinciden ni con las jurisdicciones de los GSN. Conside-
raciones de densidad poblacional, caracteristicas geo-
graficas, perfil epidemioldgico, y de otros, como medios
de transporte, guian el establecimiento de estas redes.
Finalmente, complejidades adicionales surgen de la
interaccién del cuidado de la salud con otros ambitos
de politica publica y de decisién, como por ejemplo, la
prestacion de servicios domiciliarios, la seguridad ciuda-
dana y vial, las condiciones ambientales, y otros facto-
res que determinan el estado de salud de la poblaciény
su demanda de servicios, donde el accionar local puede
tener ventajas comparativas.

El costo de estas contradicciones del disefio se refleja en
ineficiencias en la gestién del gasto publico en salud. Anali-
sis de la Organizacién Mundial de la Salud sugieren que
pueden estar consumiendo hasta un 40% de los escasos
recursos del sistema (es decir 4 de cada 10 ddlares). Los

principales problemas aludidos hacen referencia a las
compras de medicamentos inadecuadas en oportunidad
y calidad, distribucién territorial de los centros de salud
que no trabajan en redes adecuadamente articuladas,
pero también en hechos de corrupcién. Segun varios es-
tudios citados en OMS (2016), Bolivia sale muy mal ubi-
cada en las comparaciones internacionales, ocupando el
lugar 28 de nivel de eficiencia en salud entre los 45 paises
de ingreso medio-bajo (en un andlisis DEA15 aplicado a
165 paises), detras de los demas paises latinoamericanos.

Sintetizando los aspectos sobresalientes, la organizacion
territorial de la salud refleja ineficiencia en la prestacion
descentralizada del servicio (descentralizacién parcial o
por factores), que diluye rapidamente cualquier esfuer-
zo para apuntalar recursos al sistema. Ambitos identifi-
cados con mejoras potenciales son: en primer lugar, la
reorganizacién de la logistica de la prestacion del servicio
y no sélo en la construccion de infraestructura -necesida-
des que van mas alla de la coordinacién-. Los esfuerzos

"
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mas grandes se requeriran para incluir a cientos de mu-
nicipios mas pequefios, con gobiernos con las similares
obligaciones que las grandes ciudades, sugiriendo fuer-
tes ineficiencias de escala el modelo actual. El finan-
ciamiento general de las autonomias requiere reglas
particulares para garantizar la coordinacién y calidad de
los servicios, como Unico medio demostrado para guiary
avanzar hacia la equidad y suficiencia del sistema.

111.1. ;Qué proponen los programas de gobierno
sobre la descentralizacion de la salud?

Respecto al sistema de salud, las propuestas concuer-
dan en que la ruta inequivoca es la cobertura universal
de la salud (una convicciéon que no era de consenso hace
s6lo pocos afios). No obstante, las propuestas varian
mucho en cuanto a su alcance y en como organizarla.

El recuadro 1 muestra, como los programas pretender
enfrentar los problemas del disefio del sector, con énfa-
sis en dos decisiones: el control sobre la politica y pla-
nificacién departamental y el sistema de financiamiento
que garantizara su implementacion. Adicionalmente,
propuestas sobre la planificacién territorial de los ser-
vicios son analizadas con la perspectiva de atenuar la
heterogeneidad e ineficiencias de escala.

- Los programas que avanzan mas en sus propuestas
pare el sector salud, apuestan por un sistema com-
plementario al actual sistema de seguridad social
de corto plazo, para quienes no estan cubiertos.
Otras dos propuestas apuestan por ir fusionando
a las cajas de salud en sistema de aseguramiento
Unico, con diferentes estrategias y a distintas velo-
cidades. Todas las propuestas sugieren un espacio
importante para la descentralizacion hacia el sector
privado, aprovechando su capacidad instalada y los
seguros existentes, pero siempre garantizando la
cobertura universal de al menos ciertas prestacio-
nes. La descentralizacién hacia el sector privado es
la novedad que debe analizarse con cautela aprove-
chando lecciones de la practica internacional.

- Pese a declaraciones drasticas como “vamos a des-
centralizar la salud”, en el andlisis sectorial todas las
propuestas son contundentes en sefialar la necesi-
dad de reforzar el rol rector del nivel central, alguna
apostando por una reingenieria completa del siste-
ma. La controversia sobre los SEDES y la politica de-
partamental, se resuelven en unos casos, apostando
por el protagonismo de las GAD en la planificacion,
supervision y complementacién y subsidiaridad al
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desempefio municipal. Mientras que uno de los pro-
gramas directamente contempla la prestacion de ser-
vicios de salud como responsabilidad departamental.
Una organizacién apuesta por “municipalizar la pres-
tacion de servicios de salud" y otra aparentemente por
mantener el actual esquema, pero insistiendo en me-
jorar la asignacion de recursos de forma general®

Los programas en general no aluden de forma siste-
matica a las responsabilidades en detalle por niveles
de atencion. Por lo que entenderiamos que -salvo
dos propuestas una hacia los GAD y otras hacia los
GAM- no se cuestiona el estado actual de las cosas.
Llama la atencién, sin embargo, que casi en todos los
casos se plantea una fuerte participacién nacional
en forma de programas desde oficinas nacionales.
para la atencidon de multiples necesidades especifi-
cas. Lo cual sugiere mantener centralizados varios
componentes del servicio.

Respecto al financiamiento, la mayoria apuesta por
diferenciar un sistema de financiamiento para los
servicios de salud, con una politica nacional y cri-
terios de calidad y eficiencia para la asignacién de
recursos. Entre las propuestas mas detalladas, se
plantea unificar en un patrimonio auténomo y teso-
reria Unica, los fondos nacionales y subnacionales
disponibles para salud, con una meta de aporte del
nivel central. La asignacién de recursos se realizaria
con criterios de un analisis del perfil epidemioldgico
y otras necesidades de salud concretas de la pobla-
cién. Otra propuesta va mas all3, pretendiendo uni-
ficar en un fondo gran parte de las contribuciones
tributarias del pais para asignarlos a los gastos pu-
blicos, donde salud contaria ademas con los aportes
laborales. En casi todos los casos, se promueve una
redistribucién de recursos y una mayor asignacion a
las autonomias. La propuesta que pondera el rol de
los GAM en salud, pretende financiarlas con mayo-
res porcentajes de coparticipacion tributaria.

Ademas, se pudieron contar unos diez fondos de
financiamiento especificos de hospitales, enferme-
dades especiales, cancer, etc. Estas definiciones pre-
vias a una “reingenieria” del sistema de salud, van en
contra sentido con las mejores practicas de un siste-
ma integrado orientado a la promocién y prevencion
de la salud, y con la idea de una atencién centrada
en el perfil epidemiolégico de la poblacién.

En los programas se observan inconsistencia entre el disefio del sis-
tema de salud y las propuestas en el disefio autonémico.
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Recuadro 1
¢Qué proponen los programas de gobierno sobre las autonomias y la descentralizacién de servicios?
Es posible organizar las propuestas de los programas de gobierno considerando las dimensiones mas impor-
tantes en la prestacion de un servicio: i) el disefio y asignacidon competencial, ii) el financiamiento, y iii) la coordi-
nacién y rendicién de cuentas. La tabla a continuacién presenta un mapa de algunas tematicas y dimensiones
abordadas por los programas de gobierno que se describen en detalle en Anexo. Matices fueron necesarios en
cada una de las dimensiones, para reflejar mejor la orientacion de los planes y sus diferencias.
Aportes al diseiio de la prestacién de servicios publicos
A partir de todos los programas de gobierno presentados para las elecciones generales en Bolivia 2020
2 > g E é g s 3 N v 2
2| Dimensiones de la prestacion del servicio/1 | & 5 E: & g5 g E g =
4 £ 3 £ | § 3 2 S g
o v [
Ajustes competenciales* GAM GAD Nacional [ Nacional
Financiamiento: nuevos fondos o . . . . .
Financiamiento: esfuerzo propio .
= Financiamiento: fondo unificado redistributivo . . . . .
3 Coordinacién, rendicién de cuentas e informacion . . . o U
Responsabilidad ciudadana
Participacién sector privado . o o
Opciones de gestién territorial . .
Ajustes competenciales* GAM GAD GAD/GAM | GAD/GAM GAM (GAM)
Cambios en gestion de recursos humanos | * . o o o
c Politicas sobre calidad | O . ° °
:§ Financiamiento: nuevos de fondos* o APP U o U o
é Financiamiento unificado redistributivo . .
- Coordinacién y rendicién de cuentas o
Responsabilidad de padres y sociedad .
Participacion del sector privado U .
Ajustes competenciales* GAM
o Financiamiento: nuevos fondos* Policia | Policia Policia .
}'r: Financiamiento: esfuerzo propio/ciudadano
g Roles en el régimen penitenciario .
E Politicas conjuntas con el sistema judicial o . .
5 Politicas conjuntas con el sistema educativo
%0 Participacién de organizaciones sociales 3 o . . .
Mecanismos coordinacién interinstitucional o .
Ajustes competenciales* GAD/GAM GAM GAM GAM
o Financiamiento: nuevos mecanismos U . . J
;E Promocién de la participacién privada o U
& Nuevas politicas sobre rellenos sanitarios J J U
é Enfoque en la recoleccién: productiva y social* PROD PROD L PROD
2| Politicas responsabilidad/participacién ciudadana o .
Coordinacién con nivel central o
Fuente: Elaboracién propia a partir de los programas de gobierno presentados para las elecciones generales de Bolivia 2020 (extraido de https://www.oep.org.bo/
elecciones-generales-2020/ programas-de-gobierno/)
Nota /1: La tabla usa las siguientes marcas con su respectivo significado.
® El programa de gobierno aporta sobre la tematica.
* Cuando las propuestas inciden en dar un rol preponderante al nivel central se indica “Nacional”, al gobierno auténomo departamental “GAD”, hacia el gobierno
auténomo municipal “GAM”, a la policia “Policia”, o a la dimensién productiva “PROD", o a un modelo de Asociacién Publico Privada “APP".
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- Los problemas de escala del sistema (relacionadas
con la existencia de muchos municipios muy peque-
flos) se pretenden enfrentar en algunos casos con
un enfoque metropolitano. Esto puede facilitar la
busqueda de soluciones a ciertas concentraciones
urbanas en el pais (cuatro o cinco), pero puede no
ser pertinente para cerca de 250 municipios con me-
nos de 20mil habitantes. La experiencia de décadas
no recomienda dejar en manos de un esquema vo-
luntario la asignacién de responsabilidades sobre la
prestacion de servicios esenciales. En todo caso, los
servicios de salud se organizan en redes de salud,
un enfoque territorial particularmente eficiente para
sus fines. En otros enfoques, este problema se resol-
veria con la participacién de los GAD como titular de
los servicios de salud.

Los programas en el sector son prometedores por
sus coincidencias en aspectos estructurales y alta-
mente complejos: cambios necesarios: reingenieria
y nuevos criterios para el financiamiento, pero son
muy confusos cuando se compara con sus propuestas
para el régimen de autonomias (como insistiremos en
adelante). No se debe dejar de lado que hay plantea-
mientos a favor de mantener el sistema en el camino
emprendido hasta ahora. Mientras tanto, el ciudada-
no debe tener en mente que cada boliviano invertido
con sacrificio en el sistema, casi la mitad se desperdi-
cia en superposiciones de esfuerzo y mala asignacion
de recursos.

De todas maneras, varios esfuerzos por organizar el
sistema antes de las autonomias (SAFCI, otros) son re-
cordados Unicamente por los conflictos sociales con
cajas de salud y gremios médicos, y es lamentable que
por la complejidad del sector la ciudadania no termi-
na de palpar las mejoras que estos cambios pueden
significar. De todas maneras, el hecho de que en el
aflo 2020 exista un indiscutible consenso por lograr
un sistema universal de prestaciones gratuitas -como
lo atestiguan casi todos los programas de gobierno-
un implicito acuerdo por hacerlo de forma paralela al
sistema de corto plazo y la todavia incipiente conduc-
ta municipal y ciudadana de entrar al SUS a través de
una consulta en un centro basico de primer nivel (que
empieza a funcionar en algunas ciudades), son indica-
dores de logros lentos pero importantes que no me-
recen ser desvirtuados sino aprovechados. Solo basta
recordar que a mediados de la década pasada estos
elementos eran sélo una locura teédrica apta para los
paises mas avanzados.

Nnesad
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IV. La organizacién de los servicios
de educacion regular en Bolivia

Cada vez mas paises delegan responsabilidades a go-
biernos subnacionales, o a instancias de supervisién
desconcentradas, e incluso a las escuelas. Argentina,
Peru y Chile, con distintos modelos territoriales han
descentralizado los servicios educativos, siempre en
procesos largos y muy planificados. Aunque al mismo
tiempo se afirma que en la regién hay poca evidencia
rigurosa sobre el impacto de las reformas descentra-
lizadoras en el desempefio de las escuelas y los estu-
diantes (BID, 2016), mientras los estudios disponibles
dicen poco acerca del impacto de estas reformas sobre
el aprendizaje y la eficiencia del sistema’.

En la década pasada, las metas propuestas en la agen-
da nacional e internacional apuntaban a universalizar
la educacién pre primaria, asegurar el logro universal
del ciclo primario, elevar al 75% la cobertura neta de
la educacién secundaria y erradicar el analfabetismo
adulto. En todos los campos Bolivia avanzé notable-
mente, de manera que para 2016, la tasa de promo-
cién en el ciclo inicial fue del 94,3% mientras que en
secundaria la cobertura alcanzé 87,6%8. Los afios de
escolaridad de la poblacién de 15 afios habian alcan-
zado 9.4 afios, con un 66% de dicho grupo que supe-
raba los 8 afios de educacion. Los datos sugieren que
el programa para erradicar el analfabetismo adulto ha
tenido resultados exitosos.

Sin embargo, todavia hay demasiados nifios que ni si-
quiera asisten a la escuela y los nuevos desafios para el
sistema son muy complejos. Informes sobre desarrollo
humano (Banco Mundial, 2018) sostienen que los siste-
mas educativos de los paises de ingreso medio y bajo
enfrentan una crisis de escolarizacién sin aprendizaje,
con un profundo estancamiento entre los grupos mas
desfavorecidos. La educacién deberia equipar a los
estudiantes con las competencias que necesitan para
llevar una vida saludable, productiva y significativa.
Esto significa que independientemente del lugar de re-
sidencia, los estudiantes deberian aprender a interpre-
tar textos y todo tipo de informacion escrita, ser capa-
ces de realizar razonamientos complejos y creatividad

7 BID 2016b hace referencia a evidencia para el caso en Chile que
sefiala pobres resultados en el aprendizaje, atribuidos a la falta de
capacidades locales y a la competencia con escuelas privadas sub-
sidiadas.

8 Los datos de cobertura hacen referencia a la tasa neta de escola-
rizaciéon para la poblaciéon de entre 4 y 17 afios, segun datos pu-
blicados por del Ministerio de Educacién de Bolivia en http://seie.
minedu.gob.bo/ extraidos el 16 de mayo 2020.
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a partir de esas habilidades basicas, y desarrollar com-
petencias socioemocionales (como la perseverancia y
la capacidad para el trabajo en equipo) que los ayuden
a adquirir y aplicar esas capacidades basicas y otras
habilidades (Banco Mundial, 2018)°. Muchos paises
aun no logran estos objetivos que deberia garantizar
la escuela, generando una escolarizacién de baja ca-
lidad. Los factores que generan las deficiencias en el
aprendizaje pueden originarse en causas inmediatas
(servicios inadecuados que amplifican los efectos de
la pobreza) o en problemas sistémicos mas profundos
(técnicos y politicos).

En Bolivia, desde 1994 la reforma de la participacion po-
pular deleg6 a los gobiernos municipales de entonces
de la administracion los servicios de educacion primaria
y secundaria en sus territorios, junto con la dotacién de
infraestructura, mantenimiento, materiales y suminis-
tros. Mientras que las antiguas prefecturas, a través de
los servicios departamentales de educacién (SEDUCA)
cumplian funciones administrativas de planificacion
departamental y administracién de personal. Con el im-
pulso de los recursos del IDH, las municipalidades po-
dian participar en la provision y formulacién de insumos
educativos, programas complementarios de promocion
al acceso y permanencia escolar, programas pedagogi-
cos, servicios de transporte escolar, incentivos y otras
funciones que iban mas alla de la simple dotacion fisica,
mientras las gobernaciones también fueron impulsadas
a invertir los nuevos recursos en el sector, siempre con
las recomendaciones de coordinacién pertinentes.

Luego de la reforma constitucional, la ley de autonomias
no incluyé el debate ni directriz alguna sobre la organi-
zacion del sistema educativo. Sin embargo, un nuevo di-
sefio fue inmediatamente establecido con la Ley 070 de
2010 (Ley Avelino Sifiani - Elizardo Pérez) introduciendo
un modelo de desconcentracién administrativa hacia
unidades departamentales, distritales, ndcleos y uni-
dades escolares, dependientes del nivel central. En una
aproximacioén diferente a la descentralizacién territorial
de 1994 y del régimen de autonomias de 2010.

La tabla 1, puede ayudar a describir la organizacién ac-
tual del sistema. El nivel central ademas de responsable
se constituye en interlocutor de la politica, la planifica-
cién y la estrategia centralizada, que incluye factores del
servicio esenciales como el desarrollo curricular y los re-
cursos humanos. Los GAD se retiran de la planificacion

9 Estas habilidades se miden con indicadores elaborados a partir de
informacién que el sistema de informacién nacional no recoge pe-
riédicamente.

departamental de la educacién regular, y se concentran
Unicamente en el financiamiento de los institutos técni-
cos tecnolégicos (infraestructura, materiales, suminis-
tros, mantenimiento, pero no funciones asociadas al
curriculo ni a recursos humanos)'. Los SEDUCA se con-
vierten en direcciones departamentales del ministerio de
educacion que retira de las gobernaciones, desde las ins-
talaciones hasta las transferencias para los items de edu-
cacién que a partir de entonces administra directamente.
Los GAM concentran su responsabilidades en financiar la
infraestructura, servicios, materiales, servicios, y apoyar
programas del nivel central, en la educacion regular™.

No obstante una perspectiva centralizada del sistema,
las decisiones sobre el desarrollo de infraestructura y
la dotacion de insumos, se encuentran en cada nivel de
gobierno responsable. Y por tanto son susceptibles de
presiones populares a veces mas fuertes que las indica-
ciones de la planificacion del sistema, generando una
atencion muy dispar entre los municipios del pais. Asi,
en la tabla 1, este se sefiala como un campo de super-
posiciones potenciales de las decisiones y por tanto del
uso de los recursos, entre GAM y el nivel central con sus
programas de accién directa.

Con el nuevo modelo, entre 2010 y 2016, el financia-
miento subnacional de los servicios de educacion se re-
duce del 5% del PIB a poco mas de un punto porcentual
(Figura 1) reflejando la inscripcion del gasto en recursos
humanos en los presupuestos del nivel central (antes en
las cuentas departamentales). Acorde con la nueva or-
ganizacion, los GAD pasan de contribuir a la educacion
s6lo 0,1% PIB en 2016, menos de USD20 anuales por
habitante. En cambio, los gobiernos municipales man-
tuvieron en ese quinquenio un aporte al gasto educati-
vo de alrededor del 1% PIB, equivalentes a unos USD 30
dolares por habitante en 2016. El grafico 2, muestra el
gasto municipal en diferentes escalas municipales. No
sorprende que los costos per capita mas importantes se
registren en los municipios mas pequefios que atienden
a menos del 1% de la poblacién y alanzan gastos por
USD 47 por habitante, frente a un promedio de USD 29
en el resto de los municipios.

Respecto a la coordinacién, la tabla 1, sefiala menos des-
encuentros en el sector por el nuevo disefio que concen-
tra las decisiones en el nivel central. Sin embargo, en lo

10 Se entiende que por las previsiones del IDH los GAD aun pueden
contribuir en financiar items del sistema regular, bajo directriz na-
cional.

11 Las gobernaciones cumplirian las mismas funciones para los instj*
tutos de educacion técnica y tecnolégica de educacion terciaria.
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que hace a infraestructura y otros insumos financiados
por diferentes niveles de gobierno, cada gobierno dispo-
ne de sus inversiones bajo sus propias politicas, y rinde
cuentas individualmente. El enfoque territorial de los ser-
vicios puede dar la impresién de ser mas sencillo, dado
que una unidad educativa puede funcionar aisladamen-
te sin apuros de corto plazo (a diferencia de un centro
de salud, por ejemplo), pero la provisién del servicio es
compleja y su planificacién se realiza a nivel de regiones
(en este caso departamentos), distritos, nucleos y unida-
des educativas, lo que es comun en los sistemas. En esta
perspectiva la escala metropolitana puede ser concebida
como una solucién a un problema particular pero no re-
emplaza la organizacion propia del sistema.

IV.1. ;Qué proponen los programas de gobierno
sobre la descentralizacion de la educacion
regular?

Nuevamente la tabla en el recuadro 1, permite repasar
las propuestas de acuerdos a los principales ambitos de
los servicios.

- Respecto al disefio y las competencias del sistema
educativo regular, no se percibe la forma en que las
organizaciones pretender realizar un redisefio del
sistema, salvo una propuesta por instalar un con-
sejo de notables que facilite la construccién de una
visibn comun y avanzada y otras organizaciones que
sugieren establecer acuerdos y consejos interinstitu-
cionales que comiencen por idear una ruta para una
evolucion cualitativa del sistema. Los programas se
centran mas bien en medidas para resolver proble-
mas especificos en el actual sistema educativo.

- Respecto a la organizacioén territorial, varios coinci-
den en reponer y fortalecer el protagonismo de los
GAM, sugiriendo mayor descentralizacién incluso
hasta el nivel de los establecimientos escolares'. La
tabla 2, indica que un programa propone un rol cen-
tral de los GA, en la planificacién y supervisién de los
servicios educativos en cada departamento, y hasta
una accién subsidiaria, segln se puede entender. Un
tema pendiente es la participacién del sector priva-
do, donde se mencionan algunas acciones de com-
plementacién. Un tema ciertamente relevante en el
pais debido al rol que alcanzé la educacion privada.

12 Existe una propuesta para la instalacién de Centros Ciudadanos Co-
munitarios en cada distrito municipal, reuniendo servicios de salud,
educacioén temprana y especial, apoyo juridico y seguridad ciudada-
na, etc. No queda claro si serd el gobierno central el que se encarga-
ré de disefiar, planificar y operar estos centros que retinen oficinas
con servicios de competencia de diferentes niveles de gobierno.
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- Aunque los programas no se proponen un disefio
exhaustivo de todos los &mbitos de la politica edu-
cativa, varios parecen asumir que los recursos huma-
nos seran gestionados por los GAM (desde la con-
tratacién hasta la supervision). Esta idea plantea un
reto gigantesco para la gran mayoria de municipios
menos poblados y rurales, (por ejemplo, para unos
146 municipios con menos de dos mil habitantes o
incluso para los 244 que tienen diez mil o menos ha-
bitantes). Estos tendran que acudir en desventaja a
un mercado laboral urbano y competir por profeso-
res no disponibles en sus jurisdicciones.

- Respecto a otra funcién esencial como es el desarro-
llo curricular, al menos dos propuestas sugieren que
este es un espacio importante para la participacién
departamental. Pero en general, las organizaciones
se limitan a sugerir acciones especificas para desa-
rrollar el curriculo con materias innovadoras y espe-
cializadas (tecnologia, bienestar humano y familiar,
nutricion, etc.), cuya ensefianza se podria incluso
terciarizarse de inicio. Sistema que necesitard una
regulacién muy avanzada, dificil de introducir en el
actual contexto institucional.

- Los problemas de calidad son reclamos de casi to-
dos los planes (sin alcanzar a definirlos técnicamen-
te), y frente a esto, apuestan por establecer primero
sistemas de evaluacién y participar de mediciones
internacionales. Se hace énfasis en sistemas de eva-
luacion, capacitacion e incentivos para los maestros,
medidas que tendrian que sortear trabas en la insti-
tucionalidad actual, donde las normales y la carrera
del magisterio goza de garantias constitucionales
(como por ejemplo la formacién Unica y gratuita y
la inamovilidad laboral del magisterio). Este ha sido
siempre un campo de alta conflictividad politica.

- No hay mayor mencién a reformas de los medios
de financiamiento de los servicios, salvo el estableci-
miento de alguin fondo para incentivos de maestros
y estudiantes.

Los programas de gobierno para el sistema educativo
hacen referencia a problemas importantes, pero no
abordan los dilemas estructurales y politicos del sector.
Tampoco se han animado a proponer mejoras al sistema
de financiamiento, como una herramienta para promo-
ver metas de desempefio (como por ejemplo en apren-
dizaje, permanencia, evaluacién, etc., etc.), y garantizar
que un cambio de responsabilidades territoriales pueda
hacer la diferencia. La teoria sugiere que cierto grado de
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descentralizacién es provechoso para el sistema, pero
en lo que se refiere a reformas en favor del aprendizaje
y calidad educativa, no hay evidencia de que la adminis-
tracion local sea la solucién pos si misma, y hay cierta
evidencia en sentido de que puede llegar a profundizar
disparidades entre los territorios desaventajados y las
ciudades mas fuertes. La gestién de recursos humanos
es un tema muy delicado al respecto, donde se tuvieron
que retroceder algunas medidas, como en el caso de
Chile en los aflos ochenta (sobre descentralizacién de
items de docentes). En un contexto con mayores grados
de autonomia, como es el caso de Colombia, la descen-
tralizacién impulsada desde inicios de los ochenta, ha
ido de la mano con un sistema de acreditaciones que
obliga a justificar (ante el departamento o el nivel cen-
tral), capacidades minimas a las entidades territoriales
que quieran hacerse cargo de los servicios.

V. La politica de seguridad ciudadana
y la organizacidn territorial en Bolivia

Otra politica publica que va adquiriendo importancia re-
cientemente al paso de la creciente urbanizacién del con-
tinente, es la coordinacién de acciones para resguardar
la seguridad ciudadana. Es cierto que el concepto alude
a principios de derecho, haciendo referencia a las posi-
bilidades de cada ciudadano de ejercer sus derechos y
poder desarrollar sus potencialidades plenamente, pero
en este documento que se centra en analizar el rol de los
GSN, se hara referencia a las dimensiones de la politica
en las que participan dichos entes territoriales y que se
relacionan con el mantenimiento del orden publico.

Como explica Reyes (2018), la inseguridad ciudadana es
un fendmeno multicausal donde intervienen distintos
factores y actores influenciados por las caracteristicas
propias del contexto en se produce. Por eso la organi-
zacién territorial para atender las politicas de seguridad
ciudadana en los paises de la la region es extremada-
mente heterogénea, haciendo dificil extractar lecciones
comunes, como analiza Galilea et al. (2009). No obstan-
te, un articulador usual de esta politica es el nivel muni-
cipal, que tiene a su cargo la coordinacién de servicios
provistos por instituciones de todos los niveles como la
policia, las autoridades educativas, e incluso de otros ér-
ganos independientes del estado como el sistema judi-
cial. Algunos analisis para América Latina resaltan como
un elemento clave para reducir tanto la incidencia de
la criminalidad como la percepcion de inseguridad, el
capital social de la comunidad reflejado en su capacidad
de organizacién y cooperacion entre la gente en el ba-
rrio, y la construccién de confianza con los cuerpos de la

policia. Todos estos objetivos dificiles de construir con
politica publicas, al estar asociada a factores culturales,
sociales, institucionales propias del contexto local. Los
analisis reclaman en la region, falta de informacioén e in-
vestigacién sobre las redes y determinantes de la delin-
cuencia, como un obstaculo para el disefio de politicas
publicas con mayor efectividad.

Del analisis en varios paises de Galilea et. al. (2009), so-
bre la descentralizacion en relacién a esta politica se
pueden rescatar conclusiones como por ejemplo bue-
nos resultados en contextos donde la policia funciona
de manera uniforme y bajo un mando Unico, y por el
contrario, mayor ocurrencia de dindmicas negativas
de competencia y falta de transparencia en sistemas
de multiples mandos y cuerpos policiales. También se
ha puesto en debate la efectividad de los cuerpos de
policia municipales dependientes de la autoridad civil,
donde algunos informes alertan sobre mas riesgos que
virtudes. El gran desafio general es inscribir la seguridad
ciudadana en el conjunto de politicas del sistema judi-
cial, el sistema penitenciario y el de la educacion.

En Bolivia, con el impulso de las autonomias, se pro-
mueve un marco de politicas nacional que organiza la
seguridad ciudadana como un ambito de coordinacion
de la politica publica y un espacio para el intercambio
social e intergubernamental sobre las problematicas
asociadas y sus principales salidas. Asi la ley 264 del
sistema de seguridad ciudadana de 2012, establece un
sistema cimentado en una politica nacional y en la coor-
dinacion de los planes y estrategias de los actores es-
tatales involucrados; ministerio, GSN, policia, instancias
del sistema judicial, entre otros. También se establecen
mecanismos de coordinacién con las organizaciones so-
ciales y la sociedad civil, por un lado, y entre los niveles
de gobiernos, por otro. Se crean mecanismos institucio-
nales como el observatorio de seguridad ciudadana.

Aunque no es la norma, que regula el cuerpo policial, la
ley de seguridad ciudadana recalca su calidad de ser un
cuerpo bajo un mando Unico, cuyas funciones no pueden
ser ejercidas por otras entidades, particularmente por
los GSN. Se establecen las estaciones policiales integra-
les como un instrumento para un accionar coordinado,
siendo “infraestructuras” en las que deberian funcionar
el ministerio publico, los juzgados contravencionales y
los servicios policiales de seguridad ciudadana.

La norma hace énfasis en la coordinacion interguberna-
mental para el financiamiento de necesidades de la poli-
cia nacional, como infraestructura, equipos, suministros
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(no controlados) y como se hace en otras materias de po-
litica publica, se ordena que un porcentaje (10%) de las
transferencias municipales del IDH se asigne a este fin.
Los gobiernos municipales tienen a cargo la coordinacion
de acciones dirigidas a fortalecer la seguridad ciudadana
en sus jurisdicciones, con facultades para organizar una
guarda municipal no militar que coadyuve en el cumpli-
miento de las competencias municipales exclusivamente.

El gasto subnacional destinado a estas funciones es li-
mitado en relacion a las inversiones en otros ambitos.
En 2016 los municipios destinaron un 2,3% e sus gas-
tos a politicas de seguridad ciudadana, un 0,2% del PIB,
mientras que los GAD contribuyeron 1,8% de su presu-
puesto y menos de 0,1% PIB (figura 1). De todas mane-
ras, la politica coincide con un aumento en la asignacién
subnacional a estas politicas de modo que el gasto por
habitante crece desde un promedio de menos de un dé-
lar en 2010, hasta casi USD 7 en 2016 para el caso de los
GAM Yy casi USD3 en los GAD. Por tamafio de municipios,
el gasto es mas importante entre los mas grandes con
USD 9 por habitante el promedio, pero también es signi-
ficativo entre los pequefios con USD 5 por habitante (el
promedio general es de USD 6 per capita). Esto muestra
las necesidades policiales a lo largo del territorio pero
también de las obligaciones de la norma.

Entre los factores determinantes de inseguridad ciuda-
dana en el pais, Reyes (2018) los asocia a complejidades
de la movilidad social junto con el debilitamiento de la
cohesién social, las nuevas estructuras familiares, el con-
sumo de bebidas alcohdlicas, la calidad del entorno urba-
no, entre otros. También se reconocen efectos negativos
de las bajas capacidades en las instituciones encargadas
de la prevencién, control y sancién del delito, asi como
de ciertas conductas de los medios de comunicacion. El
panorama es complejo y relativiza las posibilidades que
tiene los GSN para atenuar los determinantes, por lo que
las estrategias sin duda deben tomar un caracter multi-
sectorial. En todo caso, queda espacio sobre todo para el
actuar de los GAM sobre el entorno urbano, la preven-
cién del consumo de alcohol y en politicas contra la vio-
lencia y a favor de la cohesién social y familiar.
V.1.:Qué proponen los programas de gobierno
sobre la seguridad ciudadana

y la descentralizacién?

En general los programas se centran en politicas fé-
rreas en la lucha contra el crimen organizado, y sendos
programas educativos, de rehabilitacion y acompafia-
miento para jovenes y mujeres. Las propuestas para
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reformas del sistema judicial mejorando su efectividad,
también son importantes, pero en todas estas no se en-
cuentran sugerencias sobre el rol de los GSN. Respecto
al régimen penitenciario, alguna propuesta reclama re-
formas profundas sin dar mas detalles.

Respecto a la organizacién de los servicios, las propues-
tas de los programas de gobiernos ilustradas en el re-
cuadro 1, se destaca una opcién que propone impulsar
la descentralizacién municipal al grado de descentrali-
zar las funciones policiales y reforzar la policia comuni-
taria en coordinaciéon con los GAM. Nuevamente, la he-
terogeneidad en la escalay las capacidades municipales
hacen dificil prever la forma en que municipios peque-
flos puedan enfrentar este esquema.

El resto de las propuestas, destacan el papel de una
policia nacional unificada, a la que pretenden dirigir es-
fuerzos de financiamiento, medios y formacién.

No se encuentran soluciones para los mecanismos de
coordinacién que deberia existir entre el GAM, la Poli-
cia y con otras instancias, salvo una enfatica propues-
ta para conformar centros de comunidad ciudadana,
donde se redinan multiples servicios para la poblacion
como policiales, judiciales, de salud y ciertos programas
educativos. Al no especificarse los medios de financia-
miento y coordinacién, estos centros pueden quedar
limitados en su alcance como ocurrié con las actuales
estaciones policiales integrales.

VI. La organizacién de los servicios
de recoleccion y disposicion de residuos
domiciliarios

En la region el impulso para desarrollar una politica para
la gestion integral de residuos sélidos se da con la explo-
sién de la urbanizacién. En 1992 la Cumbre de Rio por el
medio ambiente y el desarrollo de 1992 y su Agenda 21,
propone un nuevo enfoque a partir del cual la literatu-
ra emplea una perspectiva integral de la gestién de los
residuos sélidos (GRS) -diferente a la gestiéon de aguas
residuales-, que comprende al menos cuatro areas o fun-
ciones jerarquizadas de acuerdo a sus fines. Las primeras
estan relacionadas con la salud publica y la contamina-
cion ambiental y buscan la expansién de la cobertura
de la recoleccién, y la promocion del tratamiento y dis-
posicién final, que alin se constituyen en desafios de la
politica publica de los paises en desarrollo. Las siguientes
funciones inciden en la gestién de los recursos naturales
y la energia, y buscan minimizar la generacién residuos
y maximizar el aprovechamiento con su reutilizaciéon,
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reciclaje o valorizacién energética. Los paises mas avanza-
dos se han concentrado en el desarrollo de estas Ultimas,
en vista de una cobertura casi universal en la recoleccién
y tratamiento de residuos (CEPAL, 2015).

La GRS domiciliarios constituyen un ejemplo de un ser-
vicio tradicionalmente jerarquizado a nivel local, como
ocurre en Bolivia. Las responsabilidades nacionales y re-
gionales suelen centrarse en la politica, la planificacion
y regulacién, aunque problemas de coordinacion suelen
darse a nivel nacional entre diferentes agencias a cargo
de diferentes rasgos de la politica y la regulacion (servi-
cios basicos, medio ambiente, agua, salud, normas de
calidad ambiental para diferentes industrias, etc.). A nivel
local, las formas de prestacion difieren mucho segun el
tamafio de los municipios y su orientaciéon urbanay rural.

Dado el grado de la urbanizacion en Bolivia, se estimaba
que en 2010 la generacion de residuos por habitante se
encontraba entre 0,40 y 0,53 kilogramos por dia, segin
el tamafio de las ciudades y unos 0,20kg en el area rural
(MMAYA, 2011), por debajo del promedio en Latinoamé-
rica que se encontraba entre 0,40 y 1,01 kg. por habitan-
te y dia, entre las localidades mas pefias y las megapolis
(CEPAL 2105). En 2010 se estimaba que sélo un 40% de la
poblacién en Bolivia contaba con estos servicios basicos.
Los GAM que gestionaban los residuos en un 80% presta-
ban directamente los servicios, mientras que sélo un 13%
habia adoptado alguna forma de gestién terciarizada, en-
tre los cuales, las tres capitales del eje habian optado por
concesionar los servicios. Para 2010, practicamente el
90% de los sitios de disposicion final de residuos eran in-
apropiados, a cielo abierto, mientras que se habian iden-
tificado 20 botaderos controlados y 9 rellenos sanitarios
(AECID 2019, MMAyA). Los servicios eran financiados con
recursos municipales y tasas que las estimaciones sugie-
ren que en promedio llegaban a cubrir menos del 30% de
los costos, con una marcada reticencia ciudadana para
contribuir a financiarlos. Las asociaciones con las empre-
sas de provision de luz eléctrica para el cobro de tasas
se reportan como efectivas, aunque las comisiones que
cobran a los GAM son muy variables.

El gasto en GRS esta comprendido como parte de la fun-
cién de biodiversidad y medio ambiente, que tiene una
participacion del 4,5% en el conjunto del gasto munici-
pal y es casi insignificante a nivel departamental, lo que
sefiala la importancia de las actividades en GRS (figura
1). El grafico 2, muestra que el gasto en los municipios
mas grande se encuentra alrededor de unos USD 20 por
habitante, que cae a USD 7 en la siguiente escala, hasta
ser insignificante en municipios menores.

Como norma de desarrollo constitucional, la Ley 755
de 2015 de Gestion Integral de Residuos y su regla-
mento, recoge interesantes avances impulsados desde
2009, con la creacién de la Direccién de Gestion Inte-
gral de Residuos del Ministerio de Medio Ambiente
y Agua, que realizé un relevamiento institucional del
sector y las primeras estadisticas. Esta ley considera
todas las funciones jerarquizadas y asume el aprove-
chamiento como una responsabilidad de todos los ni-
veles de gobierno.

Con los ajustes dispuestos por la legislacién distancia-
dos de algunas caracteristicas de la practica del sector,
es dificil analizar las perspectivas de mediano plazo. La
Tabla 1, se limita a describir como se han ejercido has-
ta ahora las responsabilidades. Para sefialar eventuales
problemas de organizacién territorial, se opta por suge-
rir posibles contradicciones del nuevo régimen de GRS.

Entre los lineamientos territoriales, confirma la rectoria
del nivel central del Estado en la politica y la regulacién
de ambitos especificos de la GRS separandolo de la
operacion, aunque le brinda la posibilidad de impulsar
proyectos junto con los GSN y productores privados. Es-
tablece un nuevo componente de la politica relacionada
con el sector privado aludida como la responsabilidad
extendida del generador de residuos del sector produc-
tivo, la regulacion de operadores privados autorizados

La gestion operativa que comprende el almacenamien-
to, recoleccion, transporte, transferencia, tratamiento y
disposicién final, antes bajo responsabilidad municipal,
ahora tiene dos responsables: los GAM y los generado-
res de residuos del sector productivo. Los GAM debe
discriminar su accionar por el tipo de residuos (muni-
cipales, especiales, industriales o peligrosos), si se pue-
den considerar como “residuos municipales” algunos
que son especiales o peligrosos, o si son directamente
responsabilidades de naturaleza privada de un produc-
tor. A esto se afiaden las exigencias de los regimenes
sectoriales por ejemplo en materia de salud, mineria,
hidrocarburos, agropecuaria, entre otros. Las responsa-
bilidades mas complejas siguen en manos municipales
(planificacién y designacion de sitios, rellenos sanitarios,
cierre de vertederos, mitigacién de impactos), dificiles
de cumplir para la gran mayoria de los GAM como se ha
visto hasta el momento.

Las atribuciones departamentales han quedado mejor
establecidas en temas de politica y planificacion, y con-
trol del cumplimiento de normas ambientales. Los GAD
pueden hacer sus propios proyectos para la gestion de
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tres tipos de residuos (especiales, industriales y peligro-
so) y coordinar proyectos con los productores privados,
sin asumir una verdadera responsabilidad, con lo que
puerta para las superposiciones de esfuerzos entre los
tres niveles es amplia como ocurre en sectores como
educacion y salud. Lo propio con las atribuciones sobre
la disposicién de residuos, donde la complejidad segu-
ramente no va a motivar la participaciéon departamental.
En la practica sélo se ha encuentra evidencia de iniciati-
vas departamentales en GRS para generar informacion,
impulsar la conformacién de esquemas metropolitanos
con varios fines entre ellos la GRS, e algunas campafias
de concientizacién.

La responsabilidad extendida del productor hace res-
ponsables a privados que generen residuos, de finan-
ciary de la gestion operativa de la DRS, sujetdndose a los
normativas municipales, departamentales y nacionales.
Para el caso de los desechos peligrosos, rigen normas
nacionales para su gestién, mientras que también se
hace alusion a residuos peligrosos de fuente municipal,
que serian responsabilidad de los GAM. La amplia parti-
cipacién privada sera dificil de regular y controlar, mas
aun cuando se disponen normas al respecto con facul-
tades de sancion en todos los niveles.

Respecto a la coordinacién intergubernamental, se
manda al establecimiento de un consejo sectorial y se
manda a coordinar entre niveles, lo cual nunca han sido
suficientes para evitar las superposiciones y contradic-
ciones. Asi el disefio de la GRS ha sido un ambito que ha
pasado de tener problemas de operacidon y cobertura, a
enfrentar desafios de organizacién territorial que toda-
via estan por producir sus efectos.

Respecto a la planificacion territorial, un desafio inme-
diato en todo el pais se presenta para avanzar en la
disposicién apropiada de residuos. Solo la ciudad de
Santa Cruz administra un relleno sanitario con capa-
cidades de mediano plazo mientras que el resto del
pais, los vertederos practicamente ya han cumplido su
vida (til o estdn desbordados, y los conflictos sociales
impiden decisiones futuras al respecto. Un esquema
metropolitano puede ser pertinente en este caso dado
que la generacién de basura y su gestién estan direc-
tamente relacionados con las aglomeraciones urbanas
de poblacion. Para satisfacer las necesidades en los
municipios mas pequeiios, la responsabilidad depar-
tamental directa sobre la disposicién final de residuos
podria ser interesante, abriendo al mismo tiempo un
espacio para la recaudacion de recursos propios y tri-
butarios para los GAD.
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Respecto al financiamiento de la GRS, un principio im-
portante es planteado al sefialar que los costos deben
ser cubiertos suficientemente por los generadores de
residuos. Aunque la ley dispone el uso de recurso de
IDH para el sector estos todavia no se facilitan dado que
otras normas (de hidrocarburos y de autonomias) no
los incluyen como gastos elegibles, lo que causa cierto
temor entre las autoridades. Sin embargo, siendo ambi-
to departamental aspectos del control del impacto am-
biental sumados a sus nuevas atribuciones en la GRS,
se abre una ventana para la creacién de tributos depar-
tamentales. También surgen oportunidades de generar
nuevos esquemas de financiamiento con la apertura a
la participacion privada en el sector, aunque se alerta
contra la complejidad de su regulacion.

VI.1. ;:Qué dicen las propuestas sobre la
descentralizacion de la gestién de residuos
sé6lidos?

La GRS es una funcién citada en todos los programas de
gobierno que se plantea en varias opciones con un en-
foque integral. No sélo se sefiala la importancia de una
nueva politica de GRS para la proteccién del medio am-
biente, sino también como una oportunidad econémico
productiva, al movilizar la recuperacién y aprovecha-
miento productivo de los residuos, especialmente para la
generacion de energia. Una propuesta también recoge la
perspectiva social de esta politica publica y la necesidad
de atender a recolectores, procesadores y otros actores
sociales que deberian participar con mejores condiciones
laborales y productivas, como se sefializa en el recuadro
1 de sintesis de los programas de gobierno.

Desde la perspectiva territorial, este esquema permite
notar lo siguiente;

- Existe un consenso por mantener el rol articulador
de los GAM, aunque un programa propone impul-
sar acciones conjuntas de los tres niveles del Esta-
do. Esta Ultima, apuesta por impulsar el sector de
GRS como una punta de lanza para lograr articular la
economia circular en la generacién de energia, para
lo cual propone implementar varios fondos y meca-
nismos de financiamiento con incentivos al sector
producto y a los GSN. Esta es el programa que desa-
rrollo todas las dimensiones de la politica.

- Los programas mencionan la importancia de la res-
ponsabilidad ciudadana y la necesidad de una edu-
cacién apropiada (sobre todo en las propuestas que
desarrolla mas extensamente el tema), pero en ge-
neral no es un tema principal en sus enfoques.
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Parece que en ningun caso se dimensiona la comple-
jidad de esta politica que tiene relativamente pocos
aflos de trayectoria ni de la bomba de tiempo que sig-
nifica la problematica de los vertederos, con sus impli-
caciones de salubridad y conflictividad social. Tampoco
se hace referencia al descontrol en la generacion de
residuos no sélo domiciliarios (en campo y ciudad) y
sobre todo en lo relacionados a las actividades indus-
triales y productivas. La organizacion territorial de la
GRS se ha complicado en la norma, pero puede ser un
campo de politica publica donde su reciente impulso
permita acuerdos mas eficientes entro los todos los ni-
veles de gobierno.

El ideal de las autonomias frente al modelo
de servicios

Aunque el analisis de la organizacion territorial de los
servicios se ha extendido, es importante adn contras-
tar estas perspectivas con las propuestas de los futuros
gobernantes sobre el régimen general de autonomias.
La comparacion no es sencilla porque los programas no
relacionan las diferentes politicas, por lo que sera util
identificar al menos donde existen contradicciones cri-
ticas que podrian limitar mejoras en los servicios. Por
otra parte, sera también util identificar consensos en-
tre las propuestas, que podrian contribuir a una agen-
da potente de un futuro pacto fiscal. La tabla 3 intenta
esquematizar las propuestas de los programas cuando
hablan sélo de “autonomia” y de pacto fiscal, baja el es-
guema analitico usual, y como una guia para una lectu-
ra mas detallada en el Anexo.

Dos propuestas declaran su compromiso por profundi-
zar la descentralizacién y la autonomia al mayor grado
posible, buscando incluso una reforma constitucional
con esta agenda (como se destaca en la tabla 3). Sin em-
bargo, en sus propuestas sobre los servicios o no iden-
tifican el rol de los GSN ni establecen condiciones para
la descentralizacion de los sectores como en educaciéon
y salud. Por sectores, el énfasis de la descentralizacién
varia, en educacion hacia los GAM en salud hacia los
GAD por citar sélo algunas propuestas, mientras las de-
claraciones autondémicas son mas generales como pun-
tualiza la tabla 3, pero en ninguno de estos programas
mas descentralizadores se considera necesaria una re-
forma constitucional. Casi todas las propuestas ofrecen
multitud de fondos o programas emprendidos desde el
nivel central -lo que no significa que no vayan a tomar
en cuenta a los GSN- aunque son medidas en contra
ruta de los esquemas mas descentralizados. La compa-
racién de la tabla 3 indica que al menos tres programas

no consideran necesarios cambios al régimen de auto-
nomias'3.

La preocupacién por el fortalecimiento de las capa-
cidades municipales surge al hablar de autonomias,
pero estd casi ausente entre las propuestas para me-
jorar los servicios. Pese a que se observa extrema he-
terogeneidad entre los municipios es un condicionante
central en la prestacién de algunos servicios, algunos
programas apuntan a la municipalizacion de servicios
sin previsiones de como se solventaran las carencias en
los territorios con menores recursos y capacidades. Una
propuesta pretende atender el fortalecimiento institu-
cional desde el nivel central y otra delegarla a nivel de-
partamental, y en el caso de programas, apostando por
asignar de una vez a los gobiernos departamentales
funciones de apoyo e incluso tuicién sobre gobiernos
municipales. En esta direccién ya se ha desarrollado la
normativa actual en materia de GRS, y en sentido con-
trario, estan los arreglos en materia de seguridad ciu-
dadanay las propuestas por fortalecer el rol articulador
municipal en educacion.

El &mbito mas importante en cuanto a contradicciones
puede ser el sistema de financiamiento. Mientras que
con el régimen de autonomias se discuten detalladas
reformas sobre transferencias, asignacién y cesion de
recursos, a nivel de cada sector se habla de mayores
asignaciones pero a través de nuevos mecanismos de fi-
nanciamiento en cada sector. Preocupa en este aspecto
las perspectivas para el sector salud, pues las reformas
estructurales que desarrollan al menos dos propuestas,
se sustentan en la conformacién de medios de financia-
miento potentes, bajo politicas especiales pertinentes
para los servicios de salud. Estos no podrian establecer-
se bajo un régimen general de transferencias territoria-
les. Puesto que ambas dimensiones de reformas, estan
hablando de los mismos recursos (es decir de los que
disponen los tres niveles de gobierno actualmente para
el sistema de salud), un prematuro debate sobre el pac-
to fiscal y el financiamiento de las autonomias, sin defi-
nir previamente el nuevo modelo de la salud en el pais,
dejaria sin ninguna oportunidad a una transformacion
real de estos servicios fundamentales.

Pacto Fiscal. En directa relacion con el punto anterior,
un programa propone un debate estructural sobre las
competencias y sus medios de financiamiento, aspiran-
do a que el pacto fiscal proporcione “una visién global

13 Aunque no se descarta que a partir de la sola lectura de los textos
el entendimiento no haya sido el mejor,
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de la estructura de ingresos y gastos del pais”. Otro pro-
grama considera que el pacto también deberia atender
el reclamo por aumentar la base de ingresos propios
e impuestos para las autonomias, como establece la
CPE. Cuatro planes asumen que con el pacto se deberia
discutir la redistribucion de recursos por nivel sobre la
base del principio de que los ingresos se equilibren con
los costos de los servicios que prestan.

Con una mirada general, se pueden notar dos enfoques
en las propuestas sobre el régimen autonémicoy el pacto
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fiscal, que intentan sefialarse en la Tabla 3. Por un lado,
los que buscan una redistribucién de fondos sin abun-
dar en principios para la distribucién incluso adelantan-
do mayores transferencias para algun nivel sin definir su
destino. Y por otro, un par de propuestas abundan en cri-
terios y principios para una asignacién mas equitativa y
eficiente de los recursos publicos, entre niveles y jurisdic-
ciones. En contra de las recomendaciones de la teoria y
las buenas practicas, algunas de estas propuestas pecan
por exceso de multiples criterios y objetivos para dirigir
los recursos de nuevos mecanismos de financiamiento.

Tabla 3
¢Tienen los programas de gobierno propuestas para enfrentar los principales desafios del régimen
de autonomias? (A partir de los programas de gobierno para las elecciones generales en Bolivia 2020)

T o © ©
3 5 8 5 3 S o
=2 =0 o o o ") o
a q q -~ c T = o - w < ;
Dimensiones del diseio /1 2 58 w 8o = o s >
£E3 & S = 2 = <
ov ol
. . A A
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4. Mas recursos propios, impuestos Fiscal .
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S 5 torio, tierra y suelo urbano autonomia
n = S
& ’ac) 12. Nuevas continuidades urbano, rural, . . . . .
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los programas de gobierno presentadas para las elecciones generales de Bolivia 2020 (extraido de https://www.

oep.org.bo/elecciones-generales-2020/ programas-de-gobierno/)

Nota /1. La tabla usa las siguientes marcas con su respectivo significado.
¢ El programa de gobierno aporta sobre la tematica

A, Propone un cambio constitucional para fines diversos

A AUTONOMIA, Propone un cambio constitucional especificamente relacionado con el régimen de descentralizacién y autonomias

PACTO FISCAL Considera la dimension sefialada importante parte la agenda de un pacto fiscal.

* Cuando las propuestas inciden en dar un rol preponderante al nivel central se indica “Nacional”, al gobierno auténomo departamental “GAD”, hacia
el\gobierno auténomo municipal “GAM", a la policia “Policia”, o a la dimensién productiva “PROD", o a un modelo de Asociacién Publico Privada “APP"
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En referencia a la organizacién de los servicios en el
territorio lidiando con la alta heterogeneidad y disper-
sién municipal, los programas apuestan por una pers-
pectiva metropolitana, o alternativamente, por dotar a
los gobiernos departamentales de facultades que les
permitan un accionar complementario e incluso subsi-
diario al municipal. Desde la perspectiva de los servi-
cios, cada servicio tiene una organizacion técnicamente
adecuada y diferente. Mientras que el accionar metro-
politano puede resultar pertinente para los de GRS, no
resuelve per se los problemas en los sistemas de sa-
lud y educacién. En cualquier caso, se alerta con que
la perspectiva metropolitana, como una asociacién vo-
luntaria de intereses y gestion, hasta ahora no ha sido
capaz de lidiar con la heterogeneidad municipal, ni con
la conflictividad politica partidista que al final de cuen-
tas es la que sabotea los esfuerzos de coordinacion de
cualquier naturaleza'.

Reflexiones finales

Hay que decir que ha sido dificil leer la mayoria de los
programas de gobierno y no es de extrafiar que pocos
lo intenten. Surge la pregunta ;qué debe esperarse
de un programa de gobierno? Las normas nacionales
como la Ley 1096 de Organizaciones Politicas, exige que
un programa proponga objetivos claros y alcanzables
para su mandato, junto con las acciones de politica pu-
blica que permitiran alcanzarlos. Ademas, advierte que
el programa publicado se constituye en un compromiso
de gobierno. Asi que al menos desde el punto de vista
normativo, no es trivial lo que una organizacién politica
presente a la poblacién como “su programa”.

Ala hora de proponer el futuro papel las autonomias en
el desarrollo de los servicios publicos, la poblacién debe
ponderar sus diferentes opciones a la luz de la eviden-
cia disponible. Algunas conclusiones resaltaron, prime-
ro, que la descentralizaciéon per se no garantiza mejo-
res servicios publicos, peor aun, disefios improvisados
puede empeorar la situacién. Algunas debilidades cro-
nicas de los servicios se deben a las superposiciones
de esfuerzos, falta de sintonia y coordinacion en nive-
les y sectores, asi como asimetrias en las prestaciones

14 Respecto a la planificacion territorial y la gestion del territorio exis-
ten sendas propuestas de reforma, que no son objeto de andlisis
de este documento, y sin embargo pueden tener repercusiones im-
portantes en la prestacién de servicios de los GSN especialmente
para las autonomias indigena-originaria-campesinas. Implicaciones
importantes se esperan también de propuestas que buscan una
mayor participacion del nivel central en la gestién del suelo urbano,
derecho propietario, catastro, la regulacién de la propiedad rural,
en la politica de uso de suelos, entre otros. S6lo un programa reco-
noce que estas perspectivas demandan un debate constitucional

municipales, se originan en gran medida en la forma en
qgue se organizan territorialmente los servicios. Pero la
descentralizacién también puede contribuir a atender
algunos problemas. Los analisis para varios paises y
para Bolivia insisten en que mejoras reales se obtuvie-
ron después de tomarse el tiempo y los recursos para
elaborar un cuidadoso disefio de las instituciones (siste-
mas, procedimientos, reglas, normas, etc.) pertinentes
para cada servicio y para cada realidad. No hay modelos
que se puedan copiar.

En segundo lugar, también hay evidencia de que el mo-
delo de servicios es particular a cada servicioy a la situa-
cién en que se encuentra. De modo que es imposible que
una regla general de descentralizacion de competencias o
de financiamiento, pueda atender a la vez a las necesida-
des de todos los sectores, ni enfrentar la heterogeneidad
municipal que ha generado una profunda inequidad en
la prestacion de servicios en el pais. Como se ha intenta-
do reflejar con algunos datos y en unos pocos sectores.
La asimetria en las funciones municipales es una realidad
insoslayable, que la norma y la institucional nacional de-
ben asumir cuanto antes. La ruta mas prometedora re-
comienda resolver este problema primero a nivel de los
servicios mas urgidos de reformas, como salud y edu-
cacion, y que dichas conclusiones alimenten un nuevo
debate sobre el régimen de autonomia. No al revés,
como ha ocurrido con las reformas descentralizadoras
anteriores.

Un tercer elemento alerta respecto a la necesidad de
enfrentar cuanto antes el redisefio estructural del siste-
ma de salud. Los programas de gobierno contienen pro-
puestas con opciones interesantes desde la perspectiva
de la descentralizacién, pero sobre todo en linea con
buenas practicas en el sector. El problema sera politi-
co, como siempre, y la principal amenaza es un debate
prematuro del pacto fiscal, que nuevamente deje al sector
salud sin recursos para conducir las reformas.

Respecto a un futuro pacto fiscal, la ruta podria co-
menzar después de pactar las pautas para el redisefio
de los sistemas de salud y educacion, y quiza de otros
sectores productivos clave como mineria y en lo posi-
ble hidrocarburos. Junto con las asimetrias territoriales
deberia discutirse el estado de situacion e las finanzas
subnacionales, junto con factores que inciden en que
un 40% del gasto subnacional se dirija a la administra-
cion de sus gobiernos, especialmente a nivel municipal.
Un asunto propuesto por varios programas de gobier-
no es el rol de los GAM para atenuar los problemas de
escala y las asimetrias territoriales e institucionales. En
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este sentido, el marcado animo por un enfoque metro-
politano es sin duda una perspectiva importante, pero
no debe olvidarse que esta es una solucién sélo para
una dimensién del problema y que al no tratarse de un
esquema formal de asignacién de responsabilidades no
es una garantia para atender los servicios esenciales.

Finalmente, los nuevos impulsos descentralizadores
-seglin se puede notar en los programas de gobierno-
muestran la necesidad de redefinir las contribuciones del
sector privado en diferentes esquemas de asociacién
para el financiamiento de los servicios publicos. Este es
un nuevo escenario que demanda capacidades de regu-
lacion importantes.

VII. Implicaciones de la pandemia
por el COVID-19

Los GSN en Bolivia son actores clave en la respuesta
ante la pandemia, no sélo por su rol en la atencién de
los servicios de salud, sino particularmente por su cer-
cania al territorio y a la poblacién, asi como por ser ad-
ministradores de infraestructura y equipamiento reque-
ridos para enfrentar los puntos mas algidos de la crisis.
Como la figura 1 sefiala los gobiernos municipales son
responsables ademas por funciones importantes para
la respuesta inmediata y de mediano plazo, como la re-
gulacion del transporte en las ciudades y la interlocu-
cién con este sector productivo tan golpeado, la coordi-
nacién del usos de las escuelas, la atencién de servicios
de apoyo a las poblaciones vulnerables (nifios, adultos
mayores y mujeres), la coordinacién de las fuerzas de
orden publico y los sistemas para resguardar la seguri-
dad ciudadana asi como de las normas de sanidad para
las actividades ciudadanas. Por su parte, los GAD son
titulares de la atencién de los centros de salud de espe-
cialidad de tercer nivel, asi como de impulsar el desarro-
llo productivo, y tienen peso institucional para promo-
ver la coordinacién intermunicipal e interinstitucional
en cada departamento, imprescindibles para apuntalar
las politicas de mediano plazo. Algunas gobernaciones
dispusieron ayudas de proteccién social (en dinero o en
especie) que fueron muy mermadas por la caida de sus
ingresos.

La primera respuesta ante la emergencia sanitaria, la
asumio el nivel central en medio del desconcierto politi-
co y social por la crisis politica - electoral. Una vez reor-
ganizadas las vias de comunicacién y el funcionamiento
de los érganos del Estado, las necesidades de coordi-
nacién sobre pasaron los medios del nivel central que
tuvo que acudir a los GSN. La capacidad de respuesta,
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tanto a nivel municipal como departamental, ha de-
pendido esencialmente de las capacidades institucio-
nales directamente asociadas con los recursos con que
cuentan los diferentes GSN, distribuidos de forma muy
dispar. En las zonas beneficiadas con los recursos de
materias primas, los GAD han adquirido mayores capa-
cidades, mientras que en otras regiones, los gobiernos
de las ciudades mas grandes han tomado la delantera
en organizar la respuesta. En contraste, en los munici-
pios mas pequefios las autoridades locales se han visto
sobrepasadas por el malestar popular debido a la falta
de servicios y la desproteccién econémica asociadas a
la pandemia.

Lamentablemente, la pandemia ha encontrado al pais
en medio de una profunda crisis politica y econdmica,
que tiene como telon de fondo el desplome de los pre-
cios del petréleo que afectaron los ingresos publicos,
particularmente de los GSN. Las finanzas subnacionales
en muchas regiones estan en quiebra técnica y no tie-
nen medios para hacer frente a las crisis. Pero en ge-
neral sus finanzas estan enfrentando un “efecto tijera”,
como llama la literatura a los efectos de un shock que
les exige una respuesta extraordinaria e inmediata del
gasto publico, al mismo tiempo que sus ingresos se cor-
tan abruptamente, tanto por la crisis como por la nece-
sidad de aliviar la carga tributaria a los ciudadanos.

La respuesta inmediata ya se ha articulado. De parte
del gobierno central se han movilizado medios para
apuntalar las finanzas municipales y dotar de insumosy
personal a los centros de salud a cargo de las goberna-
ciones. Por su parte, los GAM han asumido la coordina-
cion de la respuesta con la ciudadania, organizando los
servicios de salud en las ciudades grandes, negociando
nuevas medidas de excepcién con los sectores sociales
y velando por su cumplimiento. Para apuntalar la eco-
nomia de los sectores econdmicos mas vulnerables,
las alcaldias han analizado y concertado modalidades,
horarios y medios para la reapertura de las activida-
des econ6émicas. Aunque con problemas al principio,
la coordinacion intergubernamental ha comenzado a
funcionar mas fluidamente, especialmente con impul-
so de los comités de emergencia departamental y na-
cional. La organizacién de los servicios de salud en un
sistema precario como el actual, es un callejon sin sali-
da. De hecho, solo el nivel nacional tiene competencias
respecto a los servicios privados de salud que deben ser
afectados por la crisis sanitaria. Asi que los GAM y GAM
podran contribuir con su buena coordinacién, facilitan-
do el flujo de recursos y emitiendo protocolos para los
servicios y para la orientacion de la poblacién.
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A corto plazo, las finanzas subnacionales requeriran de
un auxilio mayor, incluso en zonas de produccién hidro-
carburifera donde hasta hace poco se vivié un auge sin
precedentes. Las reglas presupuestarias para el gasto,
el déficit y los multiples destinos que se han dispuestos
a los recursos por IDH de los municipios, deberian fle-
xibilizarse. Por otra parte, no puede perderse de vista
que algunas regiones y ciertas actividades van a mante-
ner o incrementar sus ingresos en medio de la crisis, o
por la demanda o por un auge en sus precios (alimen-
tos, oro y otras materias primas que fungen de reserva
de valor en tiempos de crisis). Estas disparidades en el
efecto de la crisis deben considerarse generando poli-
ticas e instrumentos que equiparen los esfuerzos y se
evite dirigir los escasos recursos de emergencias hacia
actividades que ven crecer sus ingresos y que incluso
pueden contribuir a estabilizar la economia y las finan-
zas publicas.

Por su parte, algunos GAM ya han considerado medidas
de alivio tributario a los ciudadanos en el marco de sus
competencias, pero la incidencia de este apoyo se con-
centrara en las ciudades grandes, en los estratos con
mas recursos, y ademas, pudiera ser modesta en térmi-
nos relativos. Por lo tanto, mas alla de necesarias repro-
gramaciones y nuevos calendarios, los GAM (porque los
GAD no tienen recaudaciones tributarias significativas)
deben considerar con mucho cuidado la pertinencia de
este gasto tributario que puede liquidar los pocos recur-
sos disponibles para enfrentar la crisis. Al menos estas
medidas deberian ser selectivas. Por ejemplo, deberia
precautelarse como gastos prioritarios el pago a sus
proveedores y empleados que en la mayoria de los mu-
nicipios son importantes para la economia local.

Nuevos medios de financiamiento que fluian con difi-
cultad en el pasado podrian ser movilizados, solicitando
al nivel central la flexibilizacién de los procedimientos
de crédito publico y una busqueda conjunta de recur-
sos. De todas maneras, la falta de recursos seré crénica,
con nuevos procesos electorales y conflictos politicos en
ciernes. Asi, mejoras en la eficiencia del gasto, optimi-
zando la logistica de los servicios sera fundamental. La
coordinacién intergubernamental necesariamente ten-
dra que realizarse a nivel departamental, si se pretende
contener conflictos sociales que terminaran repercu-
tiendo en las pocas ciudades donde se concentren los
servicios y la actividad econémica. Esto permitira discu-
tir medidas para asegurar la logistica de produccién y
distribucién de insumos y alimentos, evitar perder de
vista otras fuentes de valor econémico fuera de las ca-
pitales.

A largo plazo, la incertidumbre es creciente. La eviden-
te profundizacion de la crisis econdmica productiva sera
muy dispar entre regiones y municipios. Asi que una gran
inyeccion de recursos sera necesaria para movilizar la
economia y no hay otra perspectiva cercana que buscar-
la en el exterior. De inmediato, puede comenzar a dise-
flarse un nuevo marco para el endeudamiento publico
subnacional que facilite inversiones gran envergadura,
sobre todo aquellas a escala departamental (porque la
economia departamental se reflejara en las ciudades) e
inclusive concurrente hacia objetivos relevantes, donde
los GSN tengan ventajas para alcanzarlos. Es posible que
una negociacion de un alivio de deuda sea importante,
pero quizd implique costos y plazos mayores al de la bus-
queda de paquetes importantes de nuevo financiamien-
to. De todas maneras, el impacto econdmico de recursos
frescos sera mucho mas importante que el alivio de los
pagos por el servicio de un endeudamiento que de todas
maneras no es muy importante a nivel subnacional. Asi
que la busqueda de un nuevo escenario para el financia-
miento subnacional en el pais y el compromiso de nue-
VOs recursos solo podra ser emprendido por una plata-
forma coordinada de GSN con alta sintonia de objetivos,
municipales y departamentales.

La crisis del COVID-19 sélo ha confirmado que el redi-
sefio del sistema de salud es imprescindible e impos-
tergable y que serd necesaria una movilizacién nacio-
nal no solo departamental. Ademas, la emergencia ha
presentado un escenario de didlogo propicio. Priorizar
consignas regionales, sectoriales o politicas, cortoplacis-
tas -como el auge hidrocarburifero ha demostrado que
lo son- a cambio de movilizar recursos y voluntades a
favor de la atencién de necesidades humanas de los ciu-
dadanos como es la salud, seria un error imperdonable.
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Anexo: Matriz de sistematizacion de propuestas de los partidos politicos
Tépico de analisis: descentralizacién y servicios publicos seleccionados

Partido

politico

(Descentralizacién)

Fines y principios

Se pretende lograr la eficiencia del estado y la gestion publica, asf
como impulsar un plan de austeridad del gasto publico.

ADN
1. Finesy principios
Se complementara la descentralizacién municipal con autono- i)
ALIANZA mias departamentales empoderadas, con responsabilidades cla-
LIBRE 21 ras y medios de rendicién de cuentas para atender las crecientes

diferencias en el desarrollo del campo y la ciudad (también fuera

del eje central).

Tematicas relacionadas con el tépico

Visiones, objetivos y medidas
asociados con el tépico
(Servicios publicos seleccionados)

1. La salud publica como prioridad del es-

tado
Se busca formular e implementar un
plan integral que amplie la cobertura de
los servicios y que reforme el sistema de
seguridad social.
2. Educacién regular
Se formulard e implementara un plan
integral de educacién que mejore la ca-
lidad y la eficiencia del sistema, y que
dignifique y jerarquice la carrera docen-
te. Asimismo, se impulsardn multiples
programas educativos.
3. Se buscard lograr un sistema de justicia
independiente.
1. Salud
Prioridades. Se implementara un segu-
ro universal de salud sostenible, con las
metas de 20 mil camas disponibles, de
transformar puestos en centros de sa-
lud, de garantizar hospitales de segundo
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ii)

iii)

ii)

iii)

Pacto fiscal

Se acordara una revisién global de la estructura de ingresos y
gastos del pais, identificando las competencias y responsabilida-
des de cada nivel de gobierno y sus correspondientes necesida-
des de ingresos.

Coparticipacién tributaria

Se distribuiran todos los impuestos nacionales, de forma trans-
parente y no discrecional, entre los tres niveles de gobierno. Se
hard una recaudacién corresponsable en todos los niveles, que
premiara con un porcentaje de lo recaudado en la regién. Del
total de las rentas nacionales, se separara la parte que financia
las competencias del gobierno nacional, y el resto se distribuira
entre las regiones con un criterio que considere a la poblacién, el
nivel de pobreza, la extensién territorial, el esfuerzo fiscal y una
asignacion fija departamental.

También se aprobard y otorgara autonomia para el cobro de
otros impuestos de alcance departamental.

Sistema de compensacién e incentivos

Se constituird un fondo de recursos nacionales y de cooperacion
internacional con los objetivos de:

Equilibrar presupuestos departamentales sin acceso a regalias.
Compensar a las regiones de menor desarrollo seguin logros en
desarrollo de infraestructura.

Incentivar a las regiones con el mejor desempefio en sus compe-
tencias y sus metas de desarrollo.

El principio rector serd que ningun departamento reciba menos
recursos que los acordados con el pacto fiscal.

Gestion territorial

Se revisara el marco legal vigente para respetar la vocacion en el
uso del suelo y evitar |la deforestacién, con una ampliacion razo-
nable de la frontera agricola.

Financiamiento sectorial (Propuestas fuera del marco auto-
némico)

El pacto fiscal priorizara la descentralizacion de la gestién educa-
tiva.

Se creard un fondo de ahorro, inversion e incentivos para el fo-
mento a la educacién superior con bonos emitidos por el tesoro
general de la nacién (TGN).

Se desarrollara un sistema de asignacién de recursos por resul-
tados, con criterios de calidad y eficiencia del gasto en la salud,
y para garantizar la sostenibilidad del sistema y la coordinacién
publico-privada.

También habra un desarrollo de alianzas publico-privadas (APP)
para la inversiéon publica.

i)

Vi)

nivel en todos los municipios de 30 mil
habitantes y hospitales de tercer nivel en
aquellos con mas de 100 mil, y de esta-
blecer centros de cuarto nivel.
Competencias. Se avanzara en un siste-
ma unico de salud con cobertura univer-
sal, con la coordinacién publico-privada y
la seguridad social de corto plazo. Tam-
bién se reforzara el rol rector del minis-
terio de salud.

Se brindara informacidn real y mejorada
con una nueva encuesta en salud.
Financiamiento. Se revisara la sostenibi-
lidad integral del sistema de salud, para
disefiar un sistema de asignacion de
recursos por resultados sustentado en
criterios de calidad y eficiencia del gasto
en salud, para asi proponer una mejor
organizacion.

Nifios y adolescentes. Se creard un pro-
grama de desarrollo integral temprano
de los cien primeros dias, con politicas
contra la discriminacién y estereotipos
de género y salud sexual. También se ad-
quirira tecnologia para la formacién de
adolescentes, con controles digitales de
mujeres embarazadas y con certificacion
de nacimientos.

Se fomentard la creaciéon del Escudo
Epidemiolégico Pita-Escudo, gestiona-
do por una unidad epidemiolégica y con
un centro de control de enfermedades
para la proteccién en tres niveles (i.e. una
direcciéon del cambio climatico y salud,
una direccién general de control y pre-
vencion de enfermedades, y un instituto
técnico cientifico de salud publica).
Educacién

Prioridades. Se fomentarad una educa-
cion para mejorar las oportunidades la-
borales, disminuir la criminalidad y forta-
lecer las familias.

Competencias. Se buscard fortalecer,
institucionalizar y tecnificar el ministerio
de educacién, con una gestién estraté-
gica por resultados basada en el analisis
de calidad educativa PISA. Se descentra-
lizara la gestién educativa a los gobier-
nos autébnomos departamentales (GAD)
y los gobiernos auténomos municipales
(GAM), incluyendo un desarrollo curricu-
lar diferenciado por regiones. Se fortale-
ceran los recursos humanos con la insti-
tucionalizacién de escuelas de formacion
de maestros, con mejoras en la evalua-
cion del desempefio y con capacitacion
permanente. Se hara el inventario de
una nueva planificacién de infraestruc-
tura que priorice el acceso a la tecnolo-
gia y la reduccién de la brecha digital.
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ALIANZA
LIBRE 21

iii)

i)

iv)
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Financiamiento. El pacto fiscal tendra
como una prioridad la descentralizacién
de le gestién educativa. Se creara un fon-
do de ahorro, inversién e incentivos para
el fomento de la educacién superior, con
bonos emitidos por el TGN.

Ciudades y barrios (areas periurbanas y
fronterizas, ciudades intermedias y pe-
quefas)

Se emprendera una accion coordinada con
los GAD y los GAM para la regularizacién
de la propiedad (urbana), el mejoramien-
to de barrios, y un programa agresivo de
provision de servicios publicos y subsidios
sociales (i.e. agua, alcantarillado, luz eléctri-
ca, telefonia, internet, gas domiciliario). Se
propugnara el mejoramiento de los mer-
cados vecinalesy la creacién de centros de
maquila en El Alto, Cochabamba y ciuda-
des periurbanas fronterizas.

Gestion de residuos sélidos

Se emprenderan soluciones estructura-
les desde la generacion hasta la disposi-
cion final. Se generaran oportunidades
con plantas de tratamiento de residuos
para el empleo y la generaciéon energé-
tica, con el aprovechamiento del 90% de
los residuos, y con el entierro de residuos
libres de toxicos. Se movilizaran recursos
para una politica de reduccion, reutiliza-
cion, reciclaje y recuperacion energética
de residuos, con involucramiento del
sector productivo. Se haradn politicas de
reciclaje inclusivo a favor de los “recicla-
dores”, para incorporarlos formalmente
a la cadena de valor y aumentar su capa-
cidad de acopio y comercializacién.
Seguridad ciudadana (propuestas fuera
del ambito de la justicia)

Prioridades. Se hard una lucha efectiva
contra el crimen organizado y el narcotra-
fico. Para esto se tomaran en cuenta a) el
monopolio estatal del comercio de la coca
para el narcotrafico, b) el sinceramiento de
datos sobre cultivos y mercados de la coca,
y ©) la legislacion severa y ejemplificadora.
Se buscara que la policia esté profesio-
nalizada e institucionalizada, con apoyo
a las mejoras en su administracién, con
capacitacién y con proteccién contra la
politizacién y la ideologizacion.
Informacién y participacién. Se fortale-
cera la organizacion vecinal y se brinda-
ra capacitacion en seguridad preventiva.
También se creara un observatorio sobre
violencia y convivencia en escuelas y en
universidades.

Se desarrollaran programas en univer-
sidades y escuelas para la prevencion y
combate al bullying, 1a violencia y el con-
sumo de alcoholy drogas, con reinsercion
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ii)

Fines y principios

Los municipios y gobernaciones seran centrales para construir
una economia diversificada, avanzar hacia una democracia de-
liberativa con participacién activa de la ciudadania, y mejorar la
eficiencia del gasto y la calidad de los servicios en educacion y
salud, para asi crear ciudades modernas.

Se promoveran territorios inteligentes con gestién y planifica-
cion territorial, gestionados con multiples consejos de planifi-
cacion de asentamientos, gestion y ordenamiento territorial. Se
propone, también, un sistema integrado de regulacién y vigilan-
cia de tierras urbanas, coordinando el catastro municipal, dere-
chos reales e INRA.

Se impulsara el desarrollo territorial a través de ventajas tributa-
rias, regulatorias, e incentivos. Se promovera un desarrollo local
enfocado a desafios urbanos y metropolitanos, facilitando la con-
formacién de mancomunidades regionales y metropolitanas. Se
impulsaran las ciudades inteligentes y verdes, con tecnologias
digitales de inclusion e incentivos. Se haran pactos sectoriales
por la vida, para facilitar acuerdos publico-privados para empren-
dimientos innovadores y verdes.

Se dara apoyo a los pueblos indigenas mediante politicas especifi-
cas que respeten sus territorios y derechos constitucionales, como
la autodeterminacién y la consulta previa. Se acelerara la titulacion
de territorios indigenas originario-campesinos (TIOC) y se promo-
vera la planificacién territorial integral a partir de sus practicas y
visiones. Se restituira la gestion transparente del fondo indigena.
Se van a “construir” centros comunitarios ciudadanos (CCC) en
35 ciudades con servicios de identificacion, justicia, acceso a in-
formacién publica, centros de ensefianza preinfantil, asistencia
pedagogica, postas o centros médicos, centros de innovacion y
emprendimiento, etc. (no se especifican responsabilidades com-
petenciales, de financiamiento o coordinacion).

También se estimulara la concertacién intergubernamental de
gabinetes territoriales con alcaldes y gobernadores.

Como sistema y mecanismo de financiamiento, se desarrollara el
pacto fiscal territorial, con base en las necesidades de desarrollo.
Para que las autonomias cuenten con los recursos necesarios para
sus competencias, se reasignaran recursos del nivel central ha-
cia otros niveles, y también se fortaleceran los recursos propios, la
mancomunacion y los pactos fiscales plurianuales.
Financiamiento sectorial (Propuestas fuera del marco autonémico)
Fondo de financiamiento de la salud publica para el sistema uni-
co de salud, con aportes de todos los gobiernos subnacionales
como porcentajes de sus ingresos, complementados con un sis-
tema nacional que garantice un nivel minimo de prestaciones.
Fondo solidario de salud para la construccion de hospitales de
tercer nivel, con aportes de los municipios que no cuenten con
ellos, y con un remanente de los recursos para la salud no inver-
tidos en un afio fiscal.

iii)

iv)

social. Se creara la defensoria de la mu-
jer con mejoras legislativas y con progra-
mas de oportunidades laborales para
madres solteras.

Se fortalecera el régimen penitenciario.
Con carceles “de verdad”, se buscara
mejorar la gestion, el incentivo a la edu-
cacion y el trabajo de los reclusos. Se
brindard un enfoque diferenciado entre
la custodia y la reinsercion y también se
dara capacitacién para generar funciona-
rios responsables.

Educacion para trabajos de calidad
Prioridades: Se mejorara la calidad de la
educacién con estandares internaciona-
les, y se daran oportunidades laborales
y de emprendimiento, con la medicion
continua de la calidad. Se mejorara la ca-
lidad de la inversién en la educacién pu-
blica. Se promovera una transformacion
digital en la escuela, con becas en STEAM
para estudios superiores, promoviendo
la formacion técnica de codificadores y
los programas alternativos de refuerzo.
Competencias. Se mejorara la formacién
en la Normal y la cualificacién de profeso-
res, con incentivos y becas, para fortalecer
sus capacidades digitales, con base en el
Censo de situacion del profesorado. Se hara
un programa de facilidades de inversion y
trabajo en Bolivia para el retorno del talen-
to. Se articularan servicios preescolares y
complementarios a través de los CCC.
Coordinacién y participacién. Se haran
pactos educativos de calidad para movili-
zar a los actores sociales.

Se aumentara el bono Juancito Pinto. Se
reajustara la normativa y se crearan ob-
servatorios de derechos y refuerzo de las
defensorias en todos los municipios. Se
dara una politica de estado transversal en
todos los niveles de gobierno para luchar
contra la violencia de género. Esta politica
serd dirigida por un ministerio de la mu-
jer, un observatorio y una certificacién de
igualdad de género en instituciones publi-
casy privadas. También se dara un progra-
ma de facilidades de inversion y trabajo
en Bolivia para el retorno del talento.
Salud fraterna y de calidad

Prioridades. Se constituira un sistema
universal de salud gratuito, desarrollado
con todos los actores del sistema, para la
poblacion que no esté incluida en el siste-
ma de seguridad social de corto plazo.
Competencias. Se creard una superin-
tendencia de la salud y un instituto de
conciliacién y arbitraje sobre asuntos de
la praxis médica. También habra un ins-
tituto en el ministerio de salud para fo-
mentar la investigacién e implementacién
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iii)
iv)

v)

Vi)

Fondo para el tratamiento gratuito del cancer y la implementa-
cién de centros oncolégicos en el pais.

Fondo de desarrollo productivo que priorizara la economia ver-
dey creativa.

Programa verde para las ciudades, para financiar iniciativas de
economia circular, gestién de residuos, movilidad, energia reno-
vable, transporte limpio, etc.

Lineas de financiamiento del Banco de Desarrollo Productivo
para el fomento de la economia digital, creativa y verde.

=

Nesad

de tecnologias para la identificacién de
beneficiarios. Se va a institucionalizar al
personal médico. Se creard una ley de fi-
nalizacién de construccién y equipamien-
to de centros hospitalarios para el trata-
miento de las patologias mas frecuentes
en la poblacién, con los medios y recursos
necesarios. Se desarrollard una red de
hospitales inteligentes de segundo nivel,
con auditorias y evaluaciones técnicas en
su construccién. Se desarrollara un sis-
tema de cuidados para la poblacion de-
pendiente: los nifios, las personas disca-
pacitadas y los adultos mayores. Con los
GAM, se fortaleceran las redes de salud
de primer nivel con mayores porcentajes
de coparticipacién tributaria en el finan-
ciamiento, y se emprendera un censo de
adultos mayores. En los CCC se establece-
ran nuevos puntos de atencién de primer
nivel, guarderias, centros de vacunas y de
seguimiento de la salud en nifios, progra-
mas de salud mental y contra el acoso,
centros de promocién de la nutricién y de
deteccién temprana de patologias en jéve-
nes y adultos mayores, y casas de parto.
Organizacion. Se crearan redes de salud
en areas metropolitanas y en ciudades
intermedias, y una oficina de comuni-
cacioén a distancia y de derivaciones en
cada departamento.

Gestion de residuos

Se privilegiara la prevencién con acciones
conjuntas entre los tres niveles de gobier-
no. Se realizaran acciones de prevencion
en el almacenamiento de agua, el trans-
porte y la vialidad, el uso de combustibles
limpios y sustancias toxicas en la produc-
cion, la seguridad laboral, entre otros.
Seguridad ciudadana

Se dara una nueva politica de seguri-
dad ciudadana, con base en los CCC, en
una reforma judicial y en un régimen
penitenciario con una gestién comparti-
da entre la policia, la defensoria del pue-
bloy la justicia.

Desarrollo productivo.

Se hara una politica concertada con los
GAM y los GAD para el impulso de la
agropecuaria y los nuevos sectores, des-
centralizando todo tipo de servicios de
apoyo a la produccion.

Mineria

Se hara un programa nacional de explo-
racion minera moderna, en coordinacion
con instituciones del sector publico, los
GAMy los GAD. Se efectuara una estrate-
gia nacional de la industria del litio, con-
certando esfuerzos publicos y privados,
ETAS, y actores sociales.
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Fines y principios

Se fortaleceran las autonomias para acercar el gobierno a la gen-
te y mejorar la eficiencia.

Competencias y disefio

Se hara un traspaso de competencias a los GAD en el marco de la
constitucion del estado. Asimismo, se descentralizara la salud y la
educacién.

Se facilitaran los TIOC que se constituyan en tierras productivas.
Se trabajara en el pacto fiscal para la redistribucion de recursos
entre los tres niveles del estado.

Se efectuara una ley de asociaciones publico-privadas para im-
pulsar proyectos publicos.

Marco politico y econémico

Se promovera la democracia representativa, que necesita un nue-
VO contrato social. La politica publica social se sentara sobre bases
de universalismo, solidaridad, eficiencia e integralidad, ampliando
acceso a bienes y servicios basicos, buscando sinergias con el sec-
tor privado para el financiamiento, la eficiencia del gasto social,
la integralidad de la lucha contra la pobreza, y la ampliaciéon de
oportunidades productivas y laborales. Habra un sistema de pro-
teccién social con transferencias directas, seguros de salud, jubi-
lacién digna y sostenible, vivienda, desayuno escolar, etc. Se busca
construir una cultura civica de derechos y deberes, de confianza,
de cooperacién social y de sentido comunitario.

Fines y principios

El estado proveera las mismas oportunidades: i.e. acceso a servi-
cios de salud, de educacién, de vida saludable y de desarrollo de
conocimientos y destrezas laborales. Se revitalizara la autonomia
para que se logre garantizar un piso social minimo de servicios.
Habra una mayor descentralizacién en salud y educacion, y se
ampliaran las competencias subnacionales en politicas agrarias,
ambientales, de desarrollo social, de seguridad ciudadana, entre
otras.

Autonomias indigenas originario-campesinas

En un “contexto de grupos poblacionales”, se facilitara el ejercicio de
la autonomia para los pueblos que escojan este camino. Se brinda-
rd una reformulacién de procesos de consulta previa, una serie de
debates sobre el deslinde jurisdiccional para efectivizar el régimen
de justicia comunitaria, y una proteccién legal de territorios comu-
nitarios de origen y propiedad comunitaria. También se levantara
la restriccién de la hipoteca para la pequefia propiedad agraria, la
propiedad comunitaria y las tierras comunitarias de origen.

1.
i)

ii)

Salud

Prioridades. Un sistema unico de salud
se constituird como una politica de es-
tado impulsada por todos los niveles de
gobierno, con base en un paquete Unicoy
ampliado de prestaciones sanitarias. Con
este sistema en perspectiva, se estable-
cerd un minimo del 10% del PIB para su
financiamiento publico. También se pro-
veera apoyo financiero especial para un
catalogo seleccionado de enfermedades.
Se impulsard un plan nacional de salud
preventiva y nutricién. Se creard un plan
nacional de infraestructura para salud.
Competencias. Habra una mayor des-
centralizacién.

Coordinacion. Un consejo nacional de
salud -entre todos los actores- sera el
marco de coordinacién de la politica de
estado.

Educacién

Las metas se estableceran con base en
los resultados de la evaluacién PISA. Se
garantizara el acceso a internet y la for-
macién en programacién y robética. Se
creard un fondo para apoyo a materia-
les. Habra una mayor descentralizacion y
participacion de la junta escolar.

Se propondra un nuevo régimen de ex-
plotacién minera.

Salud

Prioridades. Las necesidades de salud
seran identificadas en un analisis del
perfil epidemiolégico. Se revisaran la
oferta de servicios del sistema y los me-
canismos de financiamiento, se cualifi-
caran los recursos humanos, se moder-
nizaran la infraestructura, los equipos y
la tecnologia, se reduciran las brechas y
la deuda hospitalaria, y se incorporaran
nuevas estrategias de gestion y de pro-
mocién de habitos saludables de vida.
Disefio y competencias. a) Se facilita-
réd un seguro universal de salud realis-
ta y financiado que coordine, articule,
y complemente todos los sistemas de
aseguramiento, con un fondo minimo
igual al 10% PIB. b) Se descentralizara
la gestién de salud a los GAD (de los re-
cursos humanos, la infraestructura y el
equipamiento), buscando economias de
escala a nivel metropolitano, delegando
atencion de prestaciones a seguros pri-
vados y con programas preventivos para
la poblacién organizada. c) Se preparara
una reingenieria institucional, separan-
do roles y funciones: politica y norma,
supervision, financiamiento, prestado-
res, aseguramiento. El ministerio (nivel
central) sera exclusivamente normativo

La descentralizacion puesta a prueba en los servicios publicos
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Gestion y desarrollo territorial

Se formara un consejo nacional de poblacién con participacién
del gobierno nacional, las entidades territoriales autébnomas
(ETA), y la sociedad civil para el disefio de politicas demograficas y
la articulaciéon de asentamientos humanos, de ciudades interme-
dias y fronterizas, de areas metropolitanas, y de provisiones de
servicios.

Se fomentara el desarrollo urbano y la gestién territorial par-
ticipativa, a través de la interaccion entre los GAD y los GAM.
De este modo, se fortalecerd la gobernanza participativa y la
regulacién de mercados contra la especulacion de tierras, en el
marco de un sistema nacional de planificacion participativa que
busque el desarrollo socioeconémico y demogréfico, la resolu-
cién de conflictos limitrofes, la regulacién del uso de suelos y la
proteccién de areas agricolas y de recursos naturales. También
se facilitara el suelo publico para movilizar la agricultura comu-
nitaria y urbana.

Régimen de acceso, tenencia, uso y manejo del recurso de la
tierra (rural). Esta se efectuard con transparencia y pertinencia.
Asimismo, se llevara a cabo con la conclusién del saneamiento de
tierras, el reagrupamiento de pequerias propiedades, el catastro
rural, la liberacion de restricciones legales a la propiedad agraria,
y la reposicion de la adjudicacion de tierras fiscales.

Sistema y mecanismos de financiamiento

Pacto fiscal. Se distribuiran los recursos con equidad y solida-
ridad, se extenderd el universo tributario y se creardn otras
fuentes de ingreso. El pacto fiscal territorial redefinira el siste-
ma tributario, profundizando la autonomia fiscal al fortalecer los
ingresos locales y las capacidades administrativas de los GAM y
los GAD, considerando criterios de equidad territorial. También
impulsara herramientas de fiscalizacién digital y la creacién de
una defensoria del contribuyente.

Se diversificaran las fuentes de financiamiento de las ETA, a
través de la ampliaciéon del universo tributario y las oportuni-
dades de ingresos propios, y con el impulso y la facilitacion de
proyectos concurrentes, asociaciones, redes, y con la conecti-
vidad necesaria para impulsar el desarrollo econémico. Tam-
bién se facilitaran iniciativas y nuevos modelos de cooperacion
y financiamiento con el sector privado para el fortalecimiento
de servicios y proyectos en el ambito social y productivo. Final-
mente, se implementard un nuevo sistema de transferencias
condicionadas hacia los GAD para el cumplimiento de nuevas
responsabilidades.

iii) Se propugnara una tributacién proactiva, justa y simplificada

V)

que simplifique el sistema actual y que reduzca la regresividad y
las distorsiones. Se levantara la restriccion de la hipoteca para la
pequena propiedad agraria, la propiedad comunitaria y las tie-
rras comunitarias de origen.

Nuevo marco de gestion de las finanzas publicas. Se reducira la
ineficiencia del gasto, descentralizando el gasto publico en edu-
cacion y salud, e implementando un presupuesto por resulta-
dos con reglas fiscales para la sostenibilidad y la estabilidad. Se
impulsara una ley de responsabilidad fiscal, una ley de acceso a la
informacién publica y a la transparencia institucional, y una ley de
contrataciones estatales, buscando la colaboracién efectiva en los
delitos de corrupcion, y realzando laindependencia del banco cen-
tral, delacontraloria general, y delinstituto nacional de estadistica.
Se reestructurara y reforzara el fondo indigena.

Financiamiento sectorial (propuestas fuera del marco autonémico)
Sistema de transferencias condicionadas hacia los GAD (adicio-
nales a las actuales).

iii)

ii)

Nesad

y separado de los prestadores. Se esta-
blecerd una tesoreria de seguros de sa-
lud unificada, un historial clinico Gnico
(abierto al sector privado), y habra mu-
tualidades para la gestion del riesgo pro-
fesional. Se implementara un sistema
digital de gestién en todas las funciones,
incluidas las citas médicas y otros servi-
cios preferentes para adultos mayores.
Coordinacién. Habra un consejo nacio-
nal de salud ampliado. Se establecera
una instancia de supervisién y regula-
cién de los servicios de salud, indepen-
diente de los prestadores separados.
Educacién

Prioridad. El sistema educativo sera el pro-
motor de la economia, del conocimiento
y desarrollo, y del progreso personal y de
la comunidad. Esto partird de un acuerdo
nacional por la educacién entre todos los
sectores, bajo una ruta preparada por un
consejo de notables. La educacién escolar
serd innovadora para reducir disparida-
des, brechas e inequidad de oportunida-
des, con énfasis en la calidad educativa
Disefio y competencias. Habra una des-
centralizacion municipal de la adminis-
traciéon de unidades escolares y de los
recursos humanos, con los GAD a cargo
de las politicas y la asistencia técnica ne-
cesaria. Se evaluard la calidad divulgada,
se fortaleceran los recursos humanos
con capacitacién e incentivos, se hara un
sistema de evaluacién de la calidad edu-
cativa, se darad una mayor autonomia a
los establecimientos (con fiscalizacion y
red publica de excelencia escolar), se dara
énfasis en la informatica, y se facilitaran
nuevas tecnologias y el idioma inglés. A
nivel pre-escolar se hara una jerarquia
con acceso universal y gratuito. También
se extendera el bono Juancito Pinto (no
asignado), y se generaran incentivos para
docentes con un fondo de innovacién pe-
dagogica (no asignado). En la educacién
superior se construira un sistema de pro-
mocién de la calidad y acreditacion de la
educacion superior, un consejo de educa-
cién superior y un sistema de fondos con-
cursables para apoyar el talento y la cali-
dad. También se estudiaran la pertinencia
de la educacién para el mercado laboral
y la educacion virtual. Finalmente, se mo-
dernizara la educacién técnica y superior,
incluyendo un marco de cualificaciones,
certificaciones de competencias, capaci-
taciones laborales, y cualificaciones de los
programas existentes.

Vivienda social y servicios basicos

Se eliminara el déficit habitacional en las
ciudades y en mas del 60% del campo.
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iiii)
iv)
V)

Vi)
Vii)

Fondo del sistema Unico de salud (SUS) con un patrimonio auté-
nomo depositario de fondos mancomunados de todos los niveles
de gobierno, y con tesoreria unificada.

Fondo de seguro y gasto en salud con el 10% del PIB.

Fondo para enfermedades graves.

Mutuales para la gestion de riesgos profesionales.

Fondo de innovacién pedagégica.

Fondos concursables para apoyar el talento y la calidad.

viii) Fondo de desarrollo de telecomunicaciones.

iX)
X)

Xi)

Xii)

Fondo de innovacién tecnolégica.

Fondo de construcciéon de caminos rurales, para apoyar la movi-
lizacién productiva y comercial.

Para la renta Dignidad se buscaran fuentes de financiamiento
mas sostenibles y menos volatiles.

Fondo indigena reestructurado.

xiii) Fondo de exploracién minera.
xiv) Fondo concursable para la innovacion y la competitividad minera.

Pueblos indigenas

Se adoptara la declaracién de derechos.

Financiamiento sectorial (propuestas fuera del marco autonémi-
Co)

Seguimiento a las contribuciones sectoriales de las ETA en segu-
ridad ciudadana.

En coordinacién con los GAM y GAD se
avanzara en la regularizacion del derecho
propietario y en la dotacién de servicios
de agua potable, alcantarillado, electri-
cidad, seguridad publica y otras infraes-
tructuras basicas a partir de energias al-
ternativas. Se impulsaran facilidades de
financiamiento y asistencia técnica (no
asignados). Se promoveran las viviendas
productivas.Se levantara la restriccion
de la hipoteca para la pequefia propie-
dad agraria, la propiedad comunitaria y
las tierras comunitarias de origen.
Seguridad ciudadana y justicia

Se descentralizaran las funciones policia-
les y se reforzara la policia comunitaria
en coordinacién con los GAM.

Sectores productivos estratégicos

Se creara una nueva ley y régimen de
hidrocarburos, incluido el sistema tribu-
tario. Habra reformas profundas en el
régimen minero, con mayores funciones
de los GAD en la promocion de la activi-
dad minera. Se dara una coordinacién y
cooperacién del nivel central con los GAD
y GAM para el desarrollo de la infraes-
tructura de apoyo a la produccioén: esto
incluira el riego de caminos vecinales, la
electrificacion rural, las energias renova-
bles, las telecomunicaciones rurales, y los
sistemas de acopio. Se descentralizara la
politica de industria con la transferencia
de competencias y recursos desde el nivel
central a los gobiernos subnacionales.
Vertebracion territorial y conectividad
Se consolidaran los ejes este-oeste y
norte-sur, el tren bioceanico, un hub de
conexion internacional en Santa Cruz, la
infraestructura en la hidrovia Parana-Pa-
raguay, y la conexion de fibra éptica a
nivel nacional con prioridad en los servi-
cios publicos.

Salud

El sistema Unico de salud (SUS) sera imple-
mentado y fortalecido con programas para
el desarrollo de infraestructura, radiotera-
pias, equipamiento, educacién en salud,
diagndsticos obligatorios, y un programa
de educacién en nutricién para la pobla-
cién con metas y resultados concretos.
Educacion regular

Se profundizara la educacion inicial uni-
versal y la inclusion educativa.

Se implementara el bachillerato técnico
humanitario.

Se universalizara el acceso a internet, el
uso de nuevas tecnologias de la infor-
macioén y comunicacion, y la educacion a
distancia.

Se impulsaran programas de becas para
pregrado y posgrado de estudiantes.

La descentralizacion puesta a prueba en los servicios publicos
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Fines y principios

Se impulsara e institucionalizara el proceso de las autonomias
para consolidar la eficiencia, eficacia y efectividad de la gestién
publica, y para garantizar su mayor rol en el impulso del aparato
productivo agropecuario.

Los derechos de los pueblos indigenas seran protegidos con
politicas para mejorar su calidad de vida, en cumplimiento de la
declaracion de las Naciones Unidades sobre sus derechos.

Se elaborara un nuevo régimen de tenencia de la tierra con una
legislacién que otorgue seguridad juridica a la propiedad agrope-
cuaria y que favorezca las inversiones y la produccién en el cam-
po. Asi se fomentara la actividad agropecuaria y la seguridad y
soberania alimentaria.

Desarrollo agropecuario con perspectiva territorial. Se preten-
de fortalecer el accionar de todos los niveles de autonomias en
el impulso del aparato productivo agropecuario, junto con los sis-
temas de vigilancia y control social sobre las metas de desarrollo
econémico y social. En este marco, se impulsaran politicas que
vayan mas alla de los municipios, con la organizacién de autono-
mias regionales que apunten a la constitucion de microrregiones
0 espacios socioecondmicos sostenibles. Asi se facilitara la ocu-
pacién armoénica del territorio.

Financiamiento sectorial (propuestas fuera del marco autonémico)
Politica fiscal general y autonémica. La politica fiscal se orienta-
ré a fomentar el desarrollo econémico y a solucionar las necesi-
dades de ingresos de todos los niveles de gobierno. El régimen
fiscal sera universal y mantendra la progresividad acorde a la
realidad econémica, la situaciéon de los diversos sectores de la
economia y a los ingresos de la poblacién.

Fondo soberano de seguridad social participativa (FSSSP)

Esta serd una unidad que administre los ingresos por excedentes de
la industria extractiva. Contarad con un sistema de disciplina fiscal
transparente, de cuya rentabilidad destinara solo un 4% a financiar
el presupuesto publico. Reunira parte de los ingresos por impues-
tos a la renta de las personas naturales y las empresas societales y
unipersonales, ademas de reunir parte de los impuestos nacionales
y las recaudaciones de la industria minera, la industria hidrocarbu-
rifera, la industrializacién de recursos naturales (incluido el material
genético de flora y fauna), y las recaudaciones obtenidas a partir de
una estricta politica contra las actividades ilicitas y la corrupcién.

iii)

iv)

Nesad

Se impulsara la formacién continua y los
posgrados de maestros.

Seguridad ciudadana

En el marco de la legislacién vigente, se
impulsaran programas de prevencién
de violencia de género, en coordinacién
con las ETA, la sociedad civil, y organiza-
ciones privadas.

Se hara un seguimiento a la ejecucién del
10% del financiamiento a las ETA y a su
aporte a la lucha contra la violencia de
género.

Se fortalecera el programa BOL 110 coor-
dinando acciones de la policia, la salud y
la atencién de desastres, junto con los
servicios de las ETA

Gestion integral de residuos, reciclaje y
compostaje para la industrializacion

En coordinacién con los GAM se impulsa-
ré un programa urbano de industrializa-
cion de la basura.

Salud

El fin es lograr la salud para todos. Para
ello, se abordara una planificacién que
atienda las necesidades de la poblacién
con diversos programas. Se plantea la
“medicina liberal” bajo supervision del
estado, que proporcionara una libre
eleccién de regimenes de aseguramien-
to, al que se adscribiran médicos y pro-
veedores.

Se creard el sistema de seguro de salud
SeSo como una de las ramas de la segu-
ridad social. Integrara la atencién en sa-
lud, las prestaciones por invalidez y por
riesgos profesionales y las prestaciones
de vejez, viudedad y apoyo a la familia.
Debera incorporar a todos los afiliados a
la seguridad social. Habra un régimen de
proteccién obligatoria que dara cober-
tura a la poblacion cuyos ingresos estén
por debajo de un minimo.

Fondo soberano de seguridad social.
Este fondo financiara el seguro de sa-
lud y sera un punto de partida para una
reforma en la financiacién de la salud.
Se garantizara su financiamiento con
recaudaciones tributarias del estado
que se sumen a los actuales aportes a
la seguridad social. Para ello, se confor-
mara un impuesto a la contribucién so-
cial generalizada (ICSG) como parte de la
politica de disciplina fiscal transparente.
Descentralizaciéon publico-privada. Se
busca una convergencia (cooperacion)
publico-privada de la atencién hospita-
laria, bajo una organizacién con base
en las regiones. Se articularan servicios
privados al aseguramiento publico, bajo
tarifas y prestaciones negociadas. El sec-
tor publico avanzard para atender todas
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las necesidades en medicina general de
la poblacién, mientras que los servicios
privados tenderan hacia los servicios de
especializacion en participacién con el
sector publico.

Equidad en la prestacion de servicios de
salud. Sera una meta esencial del plan,
que se perseguira principalmente con la
asignacion de recursos de acuerdo a gru-
pos/sectores, regiones y municipios.
Educacion

La educacién sera prioridad de la politica
publica y se sustentara en una califica-
cién basada en competencias. Se refor-
zaran el programa de alfabetizacion, la
formacién profesional de maestros y los
incentivos al buen desempeiio. La edu-
cacion se impartira hasta en tres idiomas
de acuerdo al territorio: espafiol, inglés,
y la lengua originaria indigena de la lo-
calidad. Se dara atencién al lenguaje de
sefias.

Competencias. La politica educativa
sera responsabilidad nacional, con una
direccién que establezca las directrices
y los curriculos nacionales, que admiti-
rén variaciones regionales y locales. Un
consejo nacional de evaluacién para la
educacion y capacitacion implementara
un sistema que priorice la evaluacion en
lugar de la inspeccién. Cada “departa-
mento” (GAD) debera implementar en su
territorio las directrices a través de una
instancia especializada, mientras que la
administracién y la provision de servicios
en educacion regular estara bajo res-
ponsabilidad de las autoridades locales.
Podran conformarse federaciones mu-
nicipales para este fin. Las escuelas su-
periores profesionales seran de compe-
tencia municipal, y deberan considerar
una formacién modular que opte por el
bachillerato regular.

Autonomia educativa. Las entidades te-
rritoriales determinaran el grado de au-
tonomia que se otorgue a las escuelas.
Podran tener sus propios arreglos admi-
nistrativos, bajo estandares y pautas na-
cionales.

Financiamiento. La mayor parte de los
servicios en educacién debera ser finan-
ciada por el estado. La educacion regular
sera financiada en un 57% por el nivel
central y en un 43% por contribuciones
municipales. La educacién privada estara
bajo supervision publica.

Mineria

Se hara una ley para el desarrollo del sec-
tor con un régimen tributario especial.
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El documento reflexiona sobre si las propuestas de las organizaciones politicas para las
elecciones 2020 en materia de descentralizacion, son consistentes con mejoras necesarias en
|la organizacion de los sistemas de salud, educacion reqular, sequridad ciudadana y gestion de
residuos sdlidos. La evidencia advierte que la descentralizacidn per se no garantiza mejores
servicios, salvo que resuelva debilidades cronicas en el disefio de los servicios, tales como
superposiciones de esfuerzos, falta de sintonia y coordinacién entre niveles y sectores, y
asimetrias en las prestaciones asociadas a problemas de escala a nivel municipal. Una ruta
prometedora para un futuro pacto fiscal recomienda resolver los problemas de escala y
eficiencia, primero a nivel de los servicios esenciales como salud y educacidn, y usar estas
conclusiones para enfrentar un debate sobre el financiamiento del régimen de autonomia.
Caso contrario se evidencian altas posibilidades de enfrentar otra reforma fallida del sistema
de salud. Oportunidades incluso se identifican en medio de la crisis por el COVID-19, impul-
sando un nuevo modelo logistico nacional para compras y abastecimiento en salud y buscan-
do un nuevo marco de financiamiento subnacional.
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