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Prologo

Me complace prologar esta valiosa coleccién de ensayos sobre politica piblica, la segunda en su género, produ-
ciday publicada con la contribucién de la Embajada de Estados Unidos en Bolivia.

La publicacién se enmarca en la mision de la Universidad Privada Boliviana (UPB), que conjuga la produccién de
conocimiento con la diseminacion de sus nuevos aportes, tanto en las aulas como en los espacios de la gestion
empresarial y el servicio piblico.

Los articulos abordan problematicas diferentes: unos, sobre asuntos municipales, otros, sobre los retos del ac-
ceso al agua o la educacién a distancia, y otros, sobre la politica fiscal o la problematica de la administracion pa-
blica. En consecuencia, la coleccion ofrece un rico caleidoscopio de ideas y perspectivas que deben aprovecharse
como insumos para la docencia, para la discusiéon de las ideas y para servir como base a futuras exploraciones e
investigaciones.

Al publicar esta coleccién, la UPB ratifica su compromiso de hacer avanzar la frontera del conocimiento en todos
los campos, y en especial en la exploracion de la realidad boliviana y latinoamericana.

En el campo de las politicas publicas, la UPB reitera su disposicion de servir como un agora para el debate libre,
abiertoy respetuoso de las ideas, con un espiritu constructivo.

Actuamos desde la academia con el animo de contribuiral bien comun a través del conocimiento que cultivamos
a partir de la cienciay la tecnologia.

Nos anima el propésito de servir como un espacio de reflexion que propicie la conciliacién de diferentes perspec-
tivas en el camino hacia un futuro mejor para Bolivia.

Cochabamba, 24 de octubre de 2022

Francisco ] Mayorga, PhD
Rector
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Resumen ejecutivo

La asignacion de responsabilidades a los gobiernos auténomos municipales (GAM) orientadas a provenir, aten-
der, protegery reparar dafios a las mujeres victimas de violencia no considera la heterogeneidad en la capacidad
de financiamiento en este nivel de gobierno. Esto ocasiona que los servicios que prestan los Servicios Legales
Integrales Municipales (SLIM) no se garanticen en los municipios menos poblados. Este documento de politicas
publicas busca presentar opciones para optimizar el funcionamiento de estos servicios en municipios pequefios
—por tanto, con baja disponibilidad econémica—a través de su gestidn concurrente. La idea es promocionar un
modelo de gestidn diferenciado que tome en cuenta las limitaciones geograficas y econdmicas en estos muni-
cipios para garantizar que se brinde todos los servicios mencionados a las mujeres que sufren violencia, espe-
cialmente en zonas rurales. Impulsar esta politica beneficiara no solo a las mujeres; la territorializacion de las
politicas permitird mayores niveles de eficienciay efectividad del gasto pablico.

Introduccién

En la gestion 2019 se reportaron en Bolivia 36.061 casos de violencia en contra de la mujer, la nifez y la ado-
lescencia, lo que representa un incremento del 127% respecto a los casos reportados en 2013'. Por otro lado,
77 municipios de los 336 que existen en Bolivia, destinaron en 2019 un gasto igual a cero para los servicios de
proteccion a la mujer y mas de 300 municipios ejecutaron un monto menor al costo minimo necesario para su
funcionamiento Bs203.000 (Servicio Estatal de Autonomias, 2013: 17).

La normativa boliviana—Ia Ley 348—asigna a los GAM la responsabilidad de prevenir, atender, protegery repa-
rar dafios a las mujeres victimas de violencia, para garantizarles una vida digna. Con este objetivo, se establece
la creacion de los SLIM, instancia que debe brindar el servicio de forma adecuada, eficaz y especializada, a partir
de la asignacion suficiente de recursos por el nivel municipal.

Sin embargo, como ya se menciond, hay una insuficiente asignacion de recursos para cubrir estas responsabi-
lidades. Esto se debe principalmente a la baja capacidad financiera de los municipios, especialmente de los de
categoria A (menos de 5.000 hab.) y B (hasta 14.999 hab.), que son el 64% de los municipios del pais.

Para garantizar el funcionamiento de los SLIM se requiere financiar infraestructura y personal calificado. No
obstante, , debido a su insuficiencia econdmica, a los municipios pequefios les resulta imposible cumplir con
euisito. En dicho contexto, la pregunta es: ;Cual es la alternativa para que los municipios de nivel Ay B optimicen
la prestacién de los SLIM?

1 Servicio Plurinacional de la Mujery de la Despatriarcalizacion (SPEMUD), junio de 2020.
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En este marco, la tesis del presente documento de politicas pablicas plantea la concurrencia municipal que les
permitiria optimizar estas prestaciones. En este sentido, se debe:

o Determinarsilagestion concurrente de los municipios de categorias Ay B permitiria optimizar la prestacion
de los SLIM.

o Definir la funcién de los SLIM en el sistema de proteccién contra la violencia hacia la mujer, a través de la
construccién de un ecosistema institucional.

o Describir el gasto realizado por los municipios de categorias Ay B en la prestacion de los SLIM para el perio-
do 2014-2021.

e Proponerincentivos a los municipios de categorias Ay B para la concurrencia en la prestacién de los SLIM.

La relevancia de este estudio radica en la presentacion de una alternativa de modelo de gestiéon municipal para
optimizar la prestacion de los SLIM.

Antecedentes legales

Desde la promulgacion de la Ley 2028 de Municipalidades, de octubre de 1999, la responsabilidad del funcio-
namiento de los servicios legales integrales de proteccion de la mujer recae en el nivel municipal, pero sin la
cualidad autonémica para la administracién de sus recursos.

Nueve ahos mas tarde, con la aprobacion de la nueva Constitucién Politica, se reconoce a las unidades territo-
riales como gobiernos auténomos, con autonomia para la administracién de sus recursos y con facultades para
ejercer su autonomia. Asimismo, la nueva norma suprema asigna competencias al nivel municipal, entre ellas,
promocionary desarrollar proyectos y politicas para grupos vulnerables, como el de las mujeres.

En marzo de 2013, el mandato constitucional establece que las mujeres no deben sufrir violencia fisica, sexual
o psicolégica, nien el ambito familiar ni en el de la sociedad. También lo establecen los instrumentos, tratados
y convenios internacionales de derechos humanos ratificados por Bolivia. En este marco, se aprueba la Ley 348,
Ley Integral para Garantizar a las Mujeres una Vida Libre de Violencia, segtn la cual los GAM tienen la obligacién
de organizar los SLIM —o de fortalecerlos, en caso de que ya existan— con caracter permanente y gratuito, para
la protecciony defensa psicoldgica, social y legal de las mujeres en situacién de violencia, garantizando la vigen-
ciay el ejercicio pleno de sus derechos.

Asimismo, se define que, para garantizar el funcionamiento de los SLIM, los GAM deberan asignar el presupues-
to, la infraestructura y el personal necesario y suficiente para brindar una atencién adecuada, eficaz y especia-
lizada a toda la poblacién, en especial a aquella que vive en el area rural de su respectiva jurisdiccion. Con este
objetivo, se aprobd el D. S. 4012, de 15 de agosto de 2019, que asigna recursos del impuesto directo a los hidrocar-
buros (IDH) para el funcionamiento de los SLIM?.

Metodologia

El presente estudio tiene un enfoque documental, basado en la revisién de la normativa nacional y de otros do-
cumentos, para identificar el rol de los SLIM en el sistema de proteccidn contra la violencia.

2 D. S 4012, pardgrafo 11, art. 13. Los GAM con menos de quince mil (15.000) habitantes y con una poblacién igual o mayor a quince mil
(15.000) habitantes, utilizaran al menos el quince por ciento (15%) y veinte por ciento (20%), respectivamente, del total de los recursos del
IDH de Seguridad Ciudadana.




Asitambién, realiza un analisis cuantitativo de los presupuestos municipales, con informacién del Ministerio de
Economiay Finanzas Pablicas (MEyFP). Para el periodo 2014-2021 se revisé la ejecucién presupuestaria reporta-
da por los GAM ante el MEyFP, con el fin de describiry evaluar cuantitativamente el gasto realizado en los SLIM.

Resultados del ecosistema institucional

El sistema boliviano de proteccion de las mujeres contra la violencia, identificado en la investigacién documen-
tal para la construcciéon de un mapeo institucional, involucra a diferentes instituciones en todos los niveles de
gobierno (central, departamental y municipal). Estos niveles tienen diferentes servicios bajo su responsabilidad.
A continuacion se muestra el ecosistema institucional en el cual se identifica al SLIM.

Figura 1. Ecosistema institucional del sistema de proteccion de la mujer contra la violencia
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Fuente: ONU Mujeres.

Se identifica que la rectoria de este ecosistema recae sobre el Ministerio de Justiciay Transparencia Institucional.
Por otro lado, el nivel municipal, a través de sus SLIM, es el mas cercano a las mujeres en situacion de violencia.
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De ahi la importancia del presente estudio, que buscar optimizar la prestacién de los SLIM de los Gobiernos
locales.

Lasvictimas de violenciaacuden a un SLIM en busca de apoyo psicolégico, orientacion procesal y patrocinio legal
para sentar denuncia ante el Ministerio Plblico. EI SLIM tiene la responsabilidad de acompafar a la victima du-
rante todo el proceso, hasta su conclusién con la sentencia del Juzgado, ademas de su rehabilitacion.

Analisis presupuestario

El presupuesto boliviano se construye a partir de estructuras programaticas, definidas para cada nivel de Go-
bierno en las directrices presupuestarias aprobadas por el MEyFP. Uno de ellos es el programa 25, “Promocién y
Politicas para grupos Vulnerables y de la Mujer”, en el que los gobiernos municipales deben registrar y reportar
los gastos destinados a los SLIM. En base a dicha estructura y a la descripcion de sus actividades, se analizé el
gasto total programadoy ejecutado en los SLIM entre 2014 y 2021 en los 336 municipios.

Crafico1. Programacion y ejecucién presupuestaria en SLIM
(en millones de bolivianos y en porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia, en base a datos del MEyFP

La mayor asignacién presupuestaria a los SLIM (presupuesto vigente) se reportd en la gestién 2015, debido a la
bonanza econémica por la que atravesoé el pais hasta 2014 con el incremento del precio internacional del petré-
leo, ya que la norma nacional establece que la fuente de financiamiento para los SLIM es el IDH. Sin embargo,
debido alacaidadelosingresos porlaventa de hidrocarburos, solo se ejecuté el 47% de lo asignado a este gasto.
Puesto que la Coparticipacion Tributaria es una fuente mas estable, los municipios pasaron a financiar con esta
el 55% del gasto de los SLIM, utilizando solo un 31% del IDH en el periodo 2014-2021.

La ejecucion presupuestaria promedio de los SLIM alcanzé el 69% del presupuesto vigente, pasando de Bs21
millones en 2014 a Bs35 millones en 2020. Sin embargo, dado lo heterogéneos que son los 336 municipios en
Bolivia, es necesario hacer un analisis diferenciado. Por ello, se analizara el gasto por categorias municipales
construidas a partir de la magnitud poblacional.




Tabla1. Estructura municipal y poblacional segtin categoria poblacional

. . ., c .. Medi
Categoria Niam. de GAM Poblacion Participacion % ediana
poblacional
A (hasta 5.000 hab.) 62 171.246 1,7% 2.768
B (hasta14.999 153 1.409.135 14,1% 8.725
hab.)
C (hasta 49.999 97 2.452.779 24,5% 22.020
hab.)
D (hasta 50.000 24 5.980.234 59,7% 101.501
hab.)
Total 336 10.013.394 100%

Fuente: elaboracién propia con datos del INE.

La categorizacion municipal muestra que el 60% de poblacién boliviana se concentra en solo 24 municipios de
categoria D,y solo el 16% en los municipios de categoria Ay B, que son el 64% del total de municipios en Bolivia.
Esto muestra grandes brechas en la composicién poblacional y, por lo tanto, en el presupuesto de los municipios
yde los SLIM, puesto que su principal fuente de financiamiento proviene de la Coparticipacion Tributaria, que se
distribuye por un criterio poblacional.

Los datos de ejecucidn presupuestaria en SLIM muestran que el 86% del gasto lo reportaron los municipios de
categorias Dy C, que representan solo el 36% de los municipios.

Grafico 2. Presupuesto ejecutado en SLIM segtin categoria poblacional, acumulado 2014-2020
A
2% B
12%

57%
29%

Fuente: elaboracién propia con datos del MEyFP

El referido estudio interinstitucional de costo de la Ley 348 (Servicio Estatal de Autonomias, 2013) determiné
que Bs203.000/ano es el costo minimo para el funcionamiento de los SLIM. Bajo este parametro, se identificé el
nimero de municipios que ejecutaron un gasto en SLIM menory mayor al costo minimo definido. Los resultados
muestran que el gasto en el 100% de municipios de categoria A que reportaron haber destinado un monto no
alcanzé los Bs203.000/afio. Sucedid lo mismo en casi todos los municipios de categoria B, en todos los afios de
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analisis. Un dato importante a resaltar es que, a pesar de contar con mas recursos, no todos los municipios de
mayor tamano reportaron un gasto en SLIM por encima del minimo.

Tabla 2. Niimero de municipios segiin categoria poblacional y gasto reportado en SLIM

Detalle 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Municipios Cat. A 7 28 33 30 33 30 29
<203.000 Bs 7 28 33 30 33 30 29
Municipios Cat. B 40 90 104 114 117 120 115
>203.000 Bs 39 83 103 114 114 119 114
<203.000 Bs 1 7 1 3 1 1
Municipios Cat. C 57 79 8o 88 86 86 83
>203.000 Bs 48 46 61 73 69 67 69
<203.000 Bs 9 33 19 15 17 19 14
Municipios Cat. D 15 23 24 24 24 24 24
>203.000 Bs 4 4 6 8 6 5 7
<203.000 Bs 1 19 18 16 18 19 17

Fuente: elaboracién propia con datos del MEyFP
Es necesario también mencionar que, en promedio, el 27% de los municipios no reporté gastos en los SLIM, y
que para 2019, el 86% de los municipios que pertenece a las categorias Ay B report6 un gasto igual a cero en los

SLIM.

Tabla 3. Nimero de municipios que no ejecutaron presupuesto en el SLIM

Nimero de municipios = Nimero de municipios

Gestion que reportaron gastoen que NO reportaron gasto Total de municipios
SLIM enSLIM
2014 119 219 338
2015 220 119 339
2016 241 98 339
2017 256 83 339
2018 260 78 338
2019 260 77 337
2020 251 86 337

Fuente: elaboracién propia con datos del MEyFP




El funcionamiento concurrente como una alternativa

Los resultados del andlisis presupuestario muestran que los municipios mas pequefios (categorias Ay B) no ga-
rantizan el funcionamiento de los SLIM por falta de capacidad financiera. Esto se traduce en que las mujeres en
situacion de violencia en dichos municipios quedan excluidas del ejercicio de sus derechos, conforme lo estable-
cen la Constitucion Politica del Estado (CPE) y los tratados internacionales.

La posibilidad de la construccién conjunta de proyectos, programas, etc., se establece en la Ley 031, Ley Marco
de Autonomias y Descentralizacion. En este sentido, para la prestacion de este servicio de forma concurrente se
plantea que, a partir del anlisis presupuestario y de un analisis adicional de georreferenciacién, se identifique
los criterios necesarios para implementar la alternativa de gestion concurrente. Algunos de los criterios a consi-
derar son la voluntad politica y la concentracién poblacional, puesto que para municipios con poblaciones muy
dispersas representaria un reto acceder a un SLIM. Otro criterio a considerar deberan ser las vias de acceso, asi
como la distancia entre los municipios que conformen la mancomunidad y, finalmente, las vias de acceso entre
los municipios. Al respecto, si se analizan las vecindades a 5okm de los municipios de categoria A, se tiene que el
45% de los mismos (28) tienen alternativas de concurrencia con municipios de una distinta categoria. En cuanto
a los municipios de categoria B, el 58% de los GAM (89) son vecinos de otros municipios.

Figura 2. Indice de dispersién poblacional en municipios de la provincia Litoral, Oruro
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Fuente: ONU Mujeres, 2021.

La gestidn concurrente debera ser una asociacién voluntaria, a partir de definir incentivos para el desarrollo de
acciones conjuntas entre entidades municipales. Esta es una manera de garantizar el funcionamiento de los

SLIM. Sera necesaria la firma de un convenio de gestion concurrente entre los GAM involucrados, asi como la
asignacion presupuestaria para el funcionamiento del respectivo SLIM.

Incentivo para la conformacién de la gestion concurrente

En la actualidad la normativa establece la asignacion de recursos minimos del IDH para garantizar el funciona-
miento de los SLIM; estos, sin embargo, que, sin embargo, resultan insuficientes. La gestidn concurrente per-
mitird que varios municipios financien por lo menos un SLIM. Con todo, puede que esta suma de recursos ain
sea insuficiente o que los municipios no opten por la concurrencia y destinen sus escasos recursos a obras mas
visibles, como la construccion de caminos vecinales, plazas, etcétera.

La Ley 767, de diciembre de 2015 —que establece la retencién de un 12% de los recursos de IDH previa distribu-
cién entre los beneficiarios, entre ellos los municipios, para la promocién de inversién en exploracion y explota-
cién hidrocarburifera— permitié la creacién de un fondo que a la fecha debe rondar los $us3.000 millones. De
este fondo, se destinaron $us200 millones a la lucha contra el COVID-19 en la gestién 2020.

La urgencia de atender a las mujeres en situacién de violencia requiere que el Estado destine fondos a servicios
y actividades en este sentido. Se propone construir el fondo “Mujeres Libres de Violencia” con $us50 millones
provenientes del IDH, de acuerdo a la Ley 767. Este fondo permitiria impulsar mancomunidades para la gestion
concurrente del funcionamiento de SLIM, mediante el incentivo a formacion de capital humanoy proyectos pro-
ductivos de mujeres emprendedoras de los municipios que implementen la gestién concurrente.

Los criterios para la asignacién de estos incentivos deberan responder a indicadores que expresen los logros
alcanzados con la prestacion de SLIM de forma concurrente.

Conclusiones

e Lagestion concurrente en municipios de categorias Ay B para la prestacion de los SLIM es una al-
ternativa normativa y técnicamente viable. Permitiria garantizar y optimizar la prestacion los ser-
vicios de prevencidn, proteccion y atencion de mujeres en situacion de violencia en zonas rurales
de Bolivia.

o El mapeo institucional del sistema de proteccién de la mujer contra la violencia ubica a los SLIM
como los servicios mas cercanos a las mujeres en situacion de violencia. Esto, dado que la respon-
sabilidad de su funcionamiento recae en los Gobiernos municipales que, por su naturaleza, debe-
rian prestar servicios con mayor respuesta inmediata.

o El100% de los municipios de categorias Ay B destinan un monto insuficiente para el funciona-
miento de los SLIM. El 86% de los municipios que no reportan gastos en SLIM corresponden a las
categorias Ay B.

e Lacreacién del fondo “Mujeres Libres de Violencia”, con $us50 millones provenientes de recursos
del IDH, permitira impulsar la implementacién de los SLIM en gestién concurrente y el desarrollo
econémico local.

e La prestacidn de servicios en concurrencia, previa evaluacion de los resultados, podra extenderse
a otros servicios a cargo de los municipios, tales como las defensorias de la Nifiez y Adolescencia,
guarderias infantiles, casas de acogida, Fuerza Especial de Lucha Contra la Violencia, entre otros,
logrando una prestacion integral de servicios sociales.




Bibliografia

ACOBOL (2021). “Desarrollo de Modelos de Gestion para Funcionamiento Efectivo del Sistema de Proteccion
contra la Violencia hacia la Mujer, Nifia, Nifio y Adolescente”. Documento interno elaborado por encargo de
ONU Mujeres.

Bolivia (2009). Constitucidn Politica del Estado, de 7 de febrero de 2009. https://www.lexivox.org/norms/BO-
CPE-20090207.html

Bolivia (2010). Ley 031, Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés Ibanez”, de 19 de julio de 2010.
https://www.economiayfinanzas.gob.bo/ley-n-031-marco-de-autonomas-y-descentralizacin.html

Bolivia (2013). Ley 348, Ley Integral para Garantizar a las Mujeres una Vida Libre de Violencia, de 9 de marzo de
2013. https://oig.cepal.org/sites/default/files/2013_bol_ley348.pdf

Bolivia (2015). Ley 767, de Promocidn de Inversién en Exploracion y Explotacién Hidrocarburifera, de 11 de di-
ciembre de 2015. https://www.lexivox.org/norms/BO-L-N767.html

Bolivia (2019). Decreto Supremo 4012, de 15 de agosto de 2019. https://www.lexivox.org/norms/BO-DS-N4012.
html?dcmi_identifier=BO-DS-N4o012&format=html|

Bolivia (2020). Ley 1307, Ley de Suspension temporal y reasignacion de recursos del fondo de Promocién de In-
version en Exploracidn y Explotacién Hidrocarburifera, ante el COVID-19, 2020., de 27 de abril de 2020. https://

web.senado.gob.bo/content/1307

ONU Mujeres (2022). Identificacion de territorios locales para la implementacion de modelos de gestion. La Paz: ONU
Mujeres (en prensa).

Servicio Estatal de Autonomias (2013). Costeo de Servicios de la Ley Integral 348 para garantizar a las mujeres una vida
libre de violencia. La Paz: Ministerio de |a Presidencia.

20


https://www.lexivox.org/norms/BO-CPE-20090207.html 
https://www.lexivox.org/norms/BO-CPE-20090207.html 
https://www.economiayfinanzas.gob.bo/ley-n-031-marco-de-autonomas-y-descentralizacin.html
https://oig.cepal.org/sites/default/files/2013_bol_ley348.pdf
https://www.lexivox.org/norms/BO-L-N767.html 
https://web.senado.gob.bo/content/1307 
https://web.senado.gob.bo/content/1307 

Eficienciay equidad:
formula alternativa
para la distribucion

de recursos
municipales
en Bolivia

erencia de Proyectos para el Desarrollo. Contacto: kmorenosainz@gmail.com.



Palabras clave: Pacto fiscal, Coparticipacion Tributaria, descentralizacion, Gobiernos locales, distribucion de recursos, efi-
ciencia y equidad.

Resumen ejecutivo

A 27 anos de la implementacién del modelo de descentralizacion y a 12 de la constitucionalidad de las auto-
nomias municipales, resulta evidente que predominan las asimetrias entre los 336' Gobiernos auténomos mu-
nicipales (GAM) del pais. Esto se reflejan en niveles de pobreza, indices de desarrollo humano y crecimiento
poblacional diametralmente opuestos.

Esta realidad nos lleva a cuestionar los criterios que se utilizan para la asignacién de recursos destinados a la
inversion municipal. Estos recursos seran cuantificados y utilizados para disenar una nueva formula de distribu-
cién que reduzca las asimetrias en el desarrollo de los municipios.

Introduccién

Esta pendiente un pacto fiscal en Bolivia, proceso iniciado por mandato normativo —y que fue un hito histérico
en el debate sobre las finanzas publicas del pais—, pero interrumpido por los conflictos politicos suscitados en
la gestion 2019. Muchas de las autoridades locales electas? hicieron publica su demanda de pacto fiscal, que
debe basarse en los datos de un nuevo Censo Nacional de Poblaciény Vivienda (CNPV). No obstante, un pacto
fiscal debe alimentarse de propuestas de mecanismos y formulas de distribucion de recursos que emerjan de
analisis técnicos fundamentados en la teoria econémica.

Al respecto, los datos muestran una excesiva concentracion de los recursos de Coparticipacion Tributaria (CT) y
del impuesto directo a los hidrocarburos (IDH)3. Esto provoca una ampliacién de las asimetrias en el desarrollo
de los municipios de Bolivia. En el periodo 1994-2020 solo diez de los 339* municipios —las ciudades capitales y
El Alto— concentraron el 46% de estos recursos: Bs72.829 millones de un total de Bs158.156 millones.

La férmula de distribucién de recursos vigente (en funcién a la poblacién) provoca un “encadenamiento regre-
sivo”, que beneficia a los municipios grandes, que reciben mayores recursos. Esto les permite brindar mejores
servicios que, a su vez, son un estimulo para que la poblacién aumente en dichas localidades, en desmedro de

1 El andlisis contempla 339 municipios. Sin embargo, entre 2017 y 2019, tres de ellos se convirtieron en autonomias indigena originario
campesinas, que constituyen otro tipo gobiernos locales.

2 Bolivia tuvo una eleccién de gobiernos subnacionales el 7 de marzo de 2021; se posesiond a las autoridades electas el 3 de mayo, por un
mandato de cinco afos.

3 La principal fuente de los recursos que administran los gobiernos municipales proviene de transferencias del Tesoro General de la Nacion
(TGN) por Coparticipacién Tributaria (20% de los impuestos internos) y del IDH (32% de la produccién fiscalizada de gas natural).

4 Hasta 2016 existieron 339 GAM; el periodo de analisis abarca desde 1994,
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las mas pequenas, principalmente las rurales, ahondando las asimetrias en el desarrollo entre departamentos
en general y entre municipios en particular.

Sumayor poblacién (que registran los CNPV de 2001y 2012) permite a los municipios mas grandes accedera una
mayor cantidad de recursos (en términos relativos). Por tanto, esta formula de distribucién ha contribuido a que
los municipios “mas ricos” sean mas ricos y “los mas pobres” sean mas pobres.

Enlinea con losefalado, para el analisis se plantea la siguiente pregunta: ;C6mo se puede construir una férmula
alternativa de distribucion de los recursos de la Coparticipacion Tributariay del IDH que reduzca las asimetrias
en el desarrollo de los municipios de Bolivia?

En este sentido, a partir de cuantificar como se concentra la transferencia de recursos de Coparticipacion Tribu-
tariay del IDH en los municipios de Bolivia en el periodo 1994-2020, y tomando como fundamento teérico los
conceptos de eficienciay equidad, se construye una formula alternativa de distribucién, que parte de la siguien-
te hipotesis:

“Para reducir las asimetrias en el desarrollo de los municipios se debe mejorar la férmula de distribucion de los
recursos de Coparticipacion Tributariay del IDH, incluyendo criterios de pobreza (necesidades basicas insatisfe-
chas - NBI), seguridad alimentaria y territorio”.

El objetivo general del presente articulo de politica piblicas es desarrollar una férmula de distribucién de los
mencionados recursos que permita reducir las asimetrias en el desarrollo de los municipios de Bolivia. Los ob-
jetivos especificos son:

o Establecerla concentracién de la transferencia de recursos de Coparticipacion Tributaria y del IDH entre
los municipios del pais.
e Construir una férmula alternativa de distribucion de recursos de Coparticipacion Tributaria y del IDH.

Descentralizacion, eficienciay equidad

Los Estados asumen diversas formas de organizarse para ejercer las funciones publicas. Cada una supone carac-
teristicas especificas de accidn politica, social, econémica y administrativa. La teoria senala la existencia de dos
grandes grupos: los regimenes unitarios o simplesy los no unitarios o compuestos (Barrios Suvelza, 2007).

La forma de Estado adoptada por Bolivia se enmarca plenamente en el segundo grupo, es decir, un Estado des-
centralizado que reconoce cuatro tipos de autonomias: i) la departamental, ii) la regional, iii) la municipal y iv)
laindigena originario campesina.

La descentralizacion que adopta un gobierno adquiere diferentes dimensiones debido a la distribucion territo-
rial del poder expresado en competencias, facultades y atribucionesy al modo en que estas se financian.

Walace Oates (1969) demostrd que, con iguales costos para distintos gobiernos, el suministro de los bienes pa-
blicos a través de los gobiernos subnacionales promueve una mayor eficiencia del gasto publico. Esto se debe a
que se puede ajustar dicha provision segln la preferencia de los consumidoresy las cantidades de bienes ofreci-
dos,yaque el Gobierno central establece un nivel prefijado y uniforme de producto para todas lasjurisdicciones.

Con relacién a como alcanzar la eficiencia en la provisién de bienes piblicos, Finot (2016) sostiene que solo ha-
bra eficiencia en la medida en que:

a) cuando los ciudadanos que expresen sus preferencias al votar estén previamente informados sobre los
beneficiosy los costos futuros (endeudamiento) que cada programa les implique en términos de tributos;
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b) quienes los representen y quienes ejecuten el programa de gobierno finalmente definido se cifian a
esas preferencias, particularmente en lo relativo a costos; y que

¢) ya en funciéon de gobierno, hagan una gestion transparente, brindando informacion inteligible, y que,
si consideran necesario hacer modificaciones importantes en el plan finalmente aprobado por todos los
representantes, estas modificaciones se realicen previa consulta, sefalando los beneficios y los costos
que tendran para los ciudadanos.

Laescueladela“opcién pablica” plantea que la formaideal de proveerse de bienes piblicos seria la opcién pabli-
calocal, enla que los ciudadanos deciden directamente sobre los bienes piblicos que se proveeran, conociendo
previamente el costo que para ellos implicaria cada uno de ellos.

En Bolivia, en el caso de los GAM, estas preferencias se revelan mediante los procesos de planificacion participa-
tiva establecidos en el articulo 321 de la carta magna, que no deben subordinarse a dichos Gobiernos. Empero, la
verdadera dificultad radica en la posibilidad de que la provision de bienes se efectle a partir de los aportes loca-
les, por la capacidad recaudatoria de dichas entidades, relacionada con los niveles de ingreso de los ciudadanos
y con las caracteristicas de los impuestos establecidos para este nivel de gobierno. Por esta razén, se estableci6
un sistema de transferencias desde el nivel central, en funcién a la cantidad de habitantes de la jurisdiccion
municipal.

El concepto de equidad es sumamente complejo y sus definiciones han ido variando a través del tiempo. Su
origen semantico proviene de distintas vertientes: la filosofiajuridica, la sociologia, la economiay la pedagogia.
Este concepto se ha convertido en un principio que orienta el quehacer de la politica.

Rawls (1999) expresa que la idea de equidad es fundamental en el concepto de justicia; destaca que los miem-
bros de una sociedad discuteny establecen qué practicas definiran comojustas, lo cual implica que estas depen-
deran del pacto subyacente entre los individuos pertenecientes a una comunidad.

Para objeto del presente documento, consideramos que la equidad es un principio asociado a laidea deigualdad
contenida de manera esencial en la justicia, fin de todo derecho natural y positivo. Asi, la equidad se relaciona
con el criterio de compensacion basado en la satisfaccion de necesidades basicas (vivienda, salud, educacién),
segln las posibilidades de las poblaciones beneficiadas.

Concentracion de la transferencia de recursos entre los municipios del pais

El 20% de los ingresos tributarios nacionales® se distribuyen entre los GAM, de acuerdo al nimero de habitantes
establecido en el Gltimo CNPV. Estos ingresos constituyen la principal fuente para la inversién local.

Los recursos provenientes de la venta del gas, a través del IDH (el 32% del valor de produccién) se distribuyen
para gastos especificos, como la Renta Dignidad (pensién vitalicia mensual para mayores de 60 anos) y el Fondo
Indigena, asi como para los distintos niveles de gobierno. Los GAM son los mayores beneficiarios, pues reciben
el 30,2% del IDH, asignado segtin el mismo criterio: nimero de habitantes de la jurisdiccion.

Para determinar esta concentracién se considera la clasificacion de los municipios segtin su cantidad poblacio-
nal®. Con relacién a los recursos de Coparticipacion Tributaria, en el periodo 1994-2020 los 24 municipios de Ca-
tegoria D (7% del total) se beneficiaron del 58% de estos recursos, en tanto que los municipios de menor pobla-
cion, Ay B (64% del total), apenas recibieron el 17%.

5 Los tributos nacionales que se coparticipan son: impuesto al valor agregado (IVA), régimen complementario al IVA (RC-IVA), impuesto a
los consumos especificos (ICE), impuesto a las transacciones (IT), impuesto a las salidas aéreas al exterior (ISAE) y gravamen aduanero (GA).
6 Clasificacion que emana del D. S. 26451, de 18 de diciembre de 2001: Categoria A, hasta 5.000 habitantes (63 municipios); Categoria B, de
5.001Y14.999 (154 municipios); Categoria C, de 15.000 a 49.999 (98 municipios), y Categoria D, con poblacién de 50.000 a mas habitantes
(24 municipios).
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Desde su creacion —mediante la Ley 3058, de 17 de mayo de 2005—Y hasta diciembre de 2020, los GAM recibie-
ron recursos del IDH por un monto total de Bs56.043 millones. El 50% de estos recursos beneficié a los munici-
pios mas grandes (24 de categoria D); en cambio, los municipios mas pequefios (Ay B) recibieron inicamente el
22% de los mismos, como se muestra en la tabla1. Los datos dan evidencia de la concentracion de transferencias
en 24 municipios de mayor poblacién (56%).

Tabla1. Recursos de Coparticipacion Tributaria e IDH por categoria municipal, 1994-2020
(en millones de bolivianos)

Categoria municipal

Fuente
B C
CT 1.770 15.156 25.513 59.673 102.112
Porcentaje 2% 15% 25% 58% 100%
IDH 2.013 9.909 15.913 28.209 56.044
Porcentaje 4% 18% 28% 50% 100%

Total

Porcentaje

Fuente: elaboracion propia con datos del MEyFP

Una cuestion adicional radica en la sostenibilidad de las transferencias del TGN a los municipios. Los recursos
por CT programados para la gestion 2021 cayeron en 28% comparados con 2020. Ello ha puesto en problemas a
la mayoria de los municipios. Dicha caida refleja la recesion de la economia boliviana, que en 2020 tuvo una tasa
de crecimiento negativa del 8,2%’.

Ello implica tener una vision amplia de la eficiencia, que no debe entenderse exclusivamente como “eficiencia
en la distribucion”; también se la debe ligar con la generacion de recursos, lo que nos aproxima a la provision
de bienesy servicios en funcién a los aportes locales, considerada por Oates. Este es un aspecto relevante en un
contexto de caida del PIBy de crisis fiscales municipales que pueden avizorarse en el futuro inmediato.

Disefio de una nueva formula de distribucién

Unainadecuada distribucion de recursos de Coparticipacion Tributaria y del IDH se explica por cémo se privile-
gia el criterio poblacional.

La primera causa de esta inadecuada distribucién es la predominancia del criterio de eficiencia: para atender
a una mayor poblacién se requiere mas recursos. Sin embargo, los municipios mas grandes, al disponer de una
mayor cantidad de recursos, atraen a mas poblacion, en la medida en que son capaces de brindar mejores ser-
vicios, generando un circulo vicioso.

Puede complementase el criterio poblacional ligando la eficiencia con la capacidad de recaudacion (para evitar
la “pereza fiscal”) y la ejecucion presupuestaria®. Estos elementos pueden permitir “premiar” a los municipios
gque generen mayores recursos propios (impuestos a vehiculos e inmuebles, entre otros) y también a los que
registren una mayor ejecuciéon presupuestaria (medida como la relacion entre los recursos gastados y progra-
mados, especialmente respecto a la inversion piblicay a los gastos elegibles).

La segunda causa tiene que ver con la ausencia de criterios de equidad. Esto impide otorgar mas recursos a los

7 Medida por el Indice General de Actividad Econémica (ICAE).

8 El criterio de eficiencia puede ser mds amplio, pues puede incluir la “institucionalizacion de la gestion publica”, en el sentido de premiar
las mejores practicas o los mejores mecanismos de planificacién que dirijan adecuadamente los recursos. Sin embargo, debe tomarse en
cuenta que la férmula debe ser practica y capturar informacién relevante.
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que menos tienen. En este contexto, la propuesta es que la distribucién de recursos incluya criterios de equidad
proporcionados por los siguientes indicadores:

e extension territorial;
e necesidades basicas insatisfechas (NBI);
o vulnerabilidad de la seguridad alimentaria.

La extension territorial es importante porque cuanto mas extenso es el municipio, mas recursos se requiere para
desarrollarlo. Por ejemplo, el municipio de Charagua tiene la mayor extension territorial de todos los municipios
(73.212 km?), y durante el periodo de andlisis recibié iinicamente Bs327 millones. En cambio, Santa Cruz de la
Sierra, que tiene 1.363 km?, recibi6 Bs18.885 millones (58 veces mas).

Las NBI evalGian el bienestar a partir de la infraestructura de la vivienda, niveles educativos y servicios de salud
de la poblacién. Es decir que se considera pobres a quienes tienen niveles de vida por debajo de las normas sobre
adecuacion de la vivienda, disponibilidad de servicios de agua y saneamiento, insumos energéticos (energia
eléctricay combustible para cocinar), nivel educativo y acceso a servicios de salud.

A fin de identificar |la evolucién de este indice entre los municipios a partir de su tamano poblacional, en base a
los datos de los CNPV de los afios 2001y 2012 vemos que, aunque existen avances, las tendencias se mantienen.
Es decir, los mas pequenos (Categoria A) siguen siendo los mas pobres, lo que permite constatar que los criterios
actuales de distribucién no estan disminuyendo brechas.

Tabla 2. Situacion de pobreza, CNPV 2001y 2012, por categoria municipal
(en porcentaje)

%d No pobre Pobre
(e[
Categoria CNPV poblacién Necef|fia- : '
pobre des basicas Umbral Moderada Indigente  Marginal
satisfechas
A 2001 91% 1,4% 8,0% 42,9% 44.5% 3.2%
2012 77% 5,7% 17,5% 56,7% 19,2% 0.8%
B 2001 87% 2,1% 10,6% 40,3% 42,0% 5 0%
2012 72% 7,.2% 20,4% 52.7% 19.0% 0.8%
c 2001 76% 51% 19,3% 37.8% 31.8% 6.0%
2012 61% 13,1% 26,0% 44.,8% 15,3% 0.9%
b 2001 39% 27,6% 32,9% 301% 9.1% 0.3%
2012 27% 37,6% 35,2% 24,3% 2.8% 0.1%

Fuente: elaboracion propia con datos del INE.

Segln la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), se entiende por se-
guridad alimentaria “cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico, social y econémico a
los alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfagan sus necesidades energéticas diarias y preferencias
alimentarias para llevar una vida sanay activa”.
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En este contexto, como un indicador en la distribucién de recursos a los gobiernos municipales, que contribuye a
la equidad, consideraremos el Indicador de Contexto de Seguridad Alimentaria (ICA)®, cuyas caracteristicas son
las que muestra la tabla 3.

Tabla 3. Caracteristicas del ICA

Categoriade

o Caracteristicas
vulnerabilidad

Los municipios con nivel de vulnerabilidad muy alta se caracterizan porque al
menos dos componentes de seguridad alimentaria (disponibilidad, acceso o uso
1 Muyalta | de alimentos) se manifiestan con rangos elevados de vulnerabilidad altay muy
alta. Estos municipios se encuentran en condiciones criticas y severas de seguri-
dad alimentaria.

Los municipios con nivel de vulnerabilidad alta se caracterizan porque al menos
2 Alta un componente de seguridad alimentaria se manifiesta con rangos elevados de
vulnerabilidad altay muy alta.

Los municipios con nivel de vulnerabilidad media se caracterizan por niveles de
vulnerabilidad de sus componentes de seguridad alimentaria heterogéneos.

3 Media Es decir que pueden tener alta vulnerabilidad en disponibilidad, pero vulnera-
bilidad media en los componentes de acceso y uso. Pueden darse otro tipo de
combinaciones.

Los municipios con nivel de vulnerabilidad baja se caracterizan porque al menos
uno de sus componentes de seguridad alimentaria se manifiesta con rangos ba-
4 Baja jos de vulnerabilidad. Esto no significa que no sean vulnerables, porque dentro
de los municipios existen comunidades con niveles altos de pobrezay con altos
niveles de riesgos

Los municipios con nivel de vulnerabilidad muy baja se caracterizan porque
5 Muy baja | sus componentes de seguridad alimentaria se manifiestan con rangos bajos de
vulnerabilidad.

De la metodologia aplicada, los datos para el pais son los que muestra la tabla 4.

Tabla 4. Namero y porcentaje de municipios por categoria de vulnerabilidad de la seguridad alimentaria

Categoria de vulnerabilidad Numero de municipios %
1 Muy alta 34 10%
2 Alta 82 24%
3 Media 98 29%
4 Baja 93 27%
5 Muy baja 32 9%

Total 339 100%

9 Andlisis Integrado de Contexto de la Seguridad Alimentaria en Bolivia “ICA-BOLIVIA” 2020, elaborado con el apoyo del Programa Mundial
de Alimentos: https://reliefweb.int/report/bolivia-plurinational-state/lisis-integrado-de-contexto-de-la-seguridad-alimentaria-en
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Con el fin de mejorar la distribucion de recursos entre los municipios del pais, se propone incluir las variables
mencionadas a través de la siguiente férmula:

P_MUN
FD=A(P ,MUN/P, TOTAL)+B(T, MUN/T,, TOTAL}+C (— = =)+ D(P, MUN/P,,TOTAL)

Donde:

FD: Factor de distribucion de los recursos de Coparticipacion Tributaria y del IDH
P ,MUN: Poblacion del municipio de acuerdo al CNPV 2012

P ,TOTAL: Poblacién total de acuerdo al CNPV 2012

T_MUN: Extension territorial del municipio

T MUN: Extension territorial total del pais

P .MUN: Poblacién recalculada del municipio de acuerdo a NBI

P _TOTAL: Poblacién total recalculada de acuerdo a NBI

P .MUN: Poblacion recalculada del municipio de acuerdo al indice VIA

P . TOTAL: Poblacion total recalculada de acuerdo al indice VIA

El valor de las constantes A, B, Cy D viene dado por el peso relativo de cada una de las variables contempladas
como indicadores de eficienciay equidad, cuya suma debe serigual a1.

— A: expresa la relacion entre la poblacién del municipio y la poblacién total, que define la proporcién de
los recursos que se distribuiran conforme al peso de la poblaciéon del municipio sobre el total (criterio de
eficiencia que se aplica actualmente).

— B: corresponde a la extension territorial. Como se indico, la idea es capturar la informacién sobre la di-
mension del municipio. Si se tiene un mayor territorio por atender, es necesario asignar una mayor canti-
dad de recursos.

— C: corresponde a las necesidades basicas insatisfechas, que es una variable proxy de la pobreza. La idea
consiste en mostrar que cuando un municipio tiene una mayor pobreza, requiere mas recursos para com-
batirla. Suaplicacién consiste en asignar los recursos de acuerdo a la poblacién recalculada por indices de
pobreza.

— D: corresponde a la vulnerabilidad de la seguridad alimentaria. Puesto que unos de los temas centrales
respecto al desarrollo es el acceso a los alimentos, se plantea que, en la medida en que un municipio es
mas inseguro en este tema, es necesario asignarle mayores recursos. Su aplicacién contempla una pobla-
cion recalculada en funcién a su categoria de vulnerabilidad en una escala del o al 4.

En sintesis, la formula combina eficiencia con equidad. Un porcentaje de hacedores de politicas publicas deter-
minara que la distribucién se mantenga por poblacién, bajo el criterio de que, a mayor poblacién, se requiere
mayores recursos (eficiencia). Otro porcentaje privilegiara los recursos para las poblaciones con mas altos indi-

ces de pobreza, vulnerabilidad de la seguridad alimentaria y extension territorial (equidad).

Unavariante de la formula puede ser mejorar el criterio de eficiencia, incluyendo la capacidad de recaudacién y
la ejecucidn presupuestaria, como se muestra a continuacion:

P_MUN
FD=A(P, MUN/P ,TOTAL}+B(R /IT)+C (EIP/PRIP)+D(T, MUN/T, TOTAL)+E(—_=_ )+ E(P,,MUN/P,, TOTAL
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Lo nuevo en esta formula radica en que se amplia el criterio de eficiencia bajo las siguientes caracteristicas:

R ; Recaudacion por recursos propios (impuestos a vehiculos e inmuebles y otros que son recaudados por el Gobierno muni-
cipal)

IT: Ingresos totales del municipio (sumatoria de Coparticipacion Tributaria, IDH y recursos propios

EIP: Ejecucion de recursos por inversion piiblica del municipio.

PRIP: Recursos para inversion piiblica programados en el presupuesto.

La formula ajustada permite mejorar el criterio de eficiencia: la relacién entre recaudacion propiay total de in-
gresos aumenta el volumen de transferencias y también premia las mejores ejecuciones presupuestarias.

Empero, dado que el objetivo del trabajo consiste en incorporar el criterio de equidad en la férmula de distri-
bucién de los recursos de coparticipacion tributaria, los calculos se realizaran aplicando la primera version, y
dejando para futuras investigaciones la formula ajustada que amplia el criterio de equidad.

Aplicacion de la propuesta

Si bien hay una infinidad de combinaciones en funcién al peso relativo que se asigne a cada indicador, a conti-
nuacion se expone los resultados de tres escenarios, aplicados a la asignaciéon de recursos de la gestion 2019.

— Escenario1: 70% eficienciay 30% equidad.
— Escenario 2: 50% eficienciay 50% equidad.
— Escenario 3:30% eficienciay 70% equidad.

Aplicando la férmula propuesta para las transferencias de la gestion 2019, se obtienen los siguientes resultados:

Escenario1

Tabla 5. Nueva distribuci6n por categoria municipal: 70% eficiencia-30% equidad*
(en millones de bolivianos)

Categoriade Distribucion Nueva . . Y
. . . . Diferencia % variacion
municipio 2019 distribucion
A 232 306 74 32%
B 1.608 2.032 424 26%
C 2.713 3.037 324 12%

(*) Equidad dada por: 0,1 territorio, 0,1 pobrezay 0,1 ICA.
Fuente: elaboracion propia con datos del MEyFP.

e Los 24 municipios de categoria D, con poblaciones mayores a 50.000 habitantes, que incluyen las ciudades
capitalesy El Alto, recibirian menos recursos. Esto se debe a que, al introducir el criterio de equidad pora sus
mejores indicadores de desarrollo, estos municipios obtendrian menores recursos. De acuerdo a la nueva
formula distribuidora, dejarian de percibir Bs821 millones entre todos.

Los municipios que serian afectados tienen una mayor capacidad de generar otros recursos, provenientes de
impuestos municipales, tasasy patentes, entre otros, debido a su concentracién poblacional. Porello, no de-
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penden tanto de las transferencias del TGN. Esto nos permite aseverar que el efecto no tendria gran impacto
en sus finanzas, y que esto podria considerarse como un aporte suyo al desarrollo municipal.

o Los municipios de categorias A, By C (principalmente rurales) pasarian de percibir Bs4.554 a percibir Bs5.375
millones. Esto significaria un incremento del 18% en los recursos que les corresponden con la férmula ac-
tual. Los mas beneficiados son los municipios mas pequenos, cuyos ingresos se incrementarian en un 32%.

Escenario 2

Tabla 6. Nueva distribucién por categoria municipal: 50% eficiencia-50% equidad*
(en millones de bolivianos)

Categoriade

Distribucion

Nueva

municipio 2019 distribucién PTG (e
A 232 333 101 43%
B 1.608 2.257 649 40%
C 2.713 3.270 557 21%

Subtotal

0 | 6wsl a0l 306 2%

Total

4.554

10.750

5.860

10.750

1.306

29%

(*) Equidad dada por: 0,1 territorio, 0,2 pobrezay 0,2 ICA.
Fuente: elaboracion propia con datos del MEyFP.

e Una asignacion paritaria de criterios de eficiencia y equidad permitiria una transferencia adicional de
Bs1.306 millones hacia los municipios de categorias A, By C, que equivale al 29% mas de lo que recibieron

en 2019. Los mas beneficiados en términos absolutos serian los de categoria B.

e Los municipios grandes dejarian de percibir Bs1.306 millones, cifra que representa el 21% de sus ingresos
en 2019.

Escenario3

Tabla 7. Nueva distribucién por categoria municipal: 30% eficiencia-70% equidad*
(en millones de bolivianos)

Categoria de Distribucion Nueva . . Y
e . . e et s Diferencia % variacion
municipio 2019 distribucion
A 232 361 128 55%
B 1.608 2.482 874 54%
C 2.713 3.502 790 29%

Subtotal

0 | 6wsl asos] sl 29%

Total

4.554

10.750

6.345

10.750

(*) Equidad dada por: 0,1 territorio, 0,3 pobrezay 0,3 ICA.

Fuente: elaboracion propia con datos del MEyFP.

1.792

39%

o Este escenario muestra una redistribucién de mayor impacto, ya que permite que los municipios mas pe-
quenos (categoria A, con menos de 5.000 habitantes) y que presentan mayores indices de pobreza, incre-
menten sus recursos en 55%, los de categoria B, en 54% y los de categoria C, en 29%.

o Laasignacién de recursos adicionales debe permitir mayor inversion social y de fomento al desarrollo eco-
némico local, lo que se traduciria en una disminucién de las brechas de desarrollo entre los municipios.

Grafico1. Escenarios de combinacion de criterios de eficiencia
(en millones de bolivianos)

TRANSFERENCIAS ESCENARIO1 ESCENARIO 2 ESCENARIO3
2019

HA EB EC ED
Fuente: elaboracion propia con datos del MEyFP.
Conclusiones

e Se haanalizado qué efectos tiene en el tiempo la distribucién actual de los recursos. Este analisis muestra
que los mas beneficiados son los municipios capitales y de ciudades intermedias (Categoria D) porque tie-
nen una mayor poblacién. Esto aumenta la brecha con los municipios rurales, provocando un mayor flujo
migratorio a las grandes ciudades. Este “despoblamiento” creciente no fomenta el desarrollo.

¢ Sehadesarrollado una nueva férmula de distribucion de recursos. La misma cambia la actual (basada en la
distribucién por poblacién) por una que incluye criterios de equidad, a través de las variables de territorio,
pobrezay vulnerabilidad de la seguridad alimentaria.

e Losresultados de la aplicacién de la nueva férmula en los tres escenarios planteados muestran que los re-
cursos de los municipios mas pequefos (categorias A, By C, principalmente rurales) aumentarian en por-
centajes que varian entre 18% y 39%, en funcién al peso relativo que se asigne a los criterios de equidad.
Esto les permitiria reducir las brechas de desarrollo, en la medida en que, al disponer de mayores recursos,
podrian incrementar la inversién piblicay ampliar el alcance de sus politicas sociales.
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o Laaplicacién de la nueva férmula de distribucion permitiria un mayor desarrollo de los municipios rurales,
que son los que reportan mayores niveles de pobreza. Esta distribucion les permitiria acceder a mayores
recursos, que podran destinara salud, educaciény fomento al desarrollo productivo, en el marco de las com-
petencias municipales.

o Estaldgica en el cambio de la formula de distribucién de recursos puede acompafarse por un porcentaje
mayor de participacion en la distribucién de los denominados “impuestos de dominio nacional” en favor
de los GAM, en una proporcién que evite que su aplicacién implique una disminucién de los recursos que
perciben actualmente los municipios mas grandes (categorias Cy D). Ello garantizaria la viabilidad de la

implementacion de la politica publica propuesta.

e lanuevaférmulaaseraplicada deberia ser revisada periédicamente (al menos cada cinco afos) para medir
el efecto en el desarrollo de los municipios y realizar ajustes que conduzcan a la reduccion de brechas.
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Resumen ejecutivo

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) sobre el acceso al agua tienen como meta alcanzar la universaliza-
cion del acceso a fuentes seguras de agua para el afo 2030. En Bolivia, a partir del afio 2011 el Gobierno nacional
lanzé el programa Mi Agua, con el objetivo de lograr el acceso universal al servicio de agua potable.

Aunque este programa llevo el servicio a muchas comunidades rurales, otras no pudieron recibirlo y tampoco
fueron consideradas en las estadisticas. En este articulo de politicas publicas se intenta identificar las limitacio-
nes que no permitieron incluir a estas comunidades como beneficiarias. También se plantean posibles solucio-
nes, que permitirian cumplir con el objetivo de la universalizacién del acceso al agua potable.

Introduccién

La Constitucion Politica del Estado garantiza a bolivianosy bolivianas el acceso seguro al agua como un derecho
fundamentalisimo (CAF, 2020). Del mismo modo, la Agenda 2030 de la ONU y los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (ODS) sobre el acceso al agua limpiay saneamiento consideran que los Estados deben proveer un servicio
de agua y saneamiento con fuentes seguras de abastecimiento de agua limpia. En este marco, se desarroll6 el
Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social, con el propésito de disminuir la pobreza a través del disefio de
distintas politicas, incluidas las de agua (CAF, 2020).

El Programa “Mas Inversion para el Agua - Mi Agua” —iniciado en 2011 con el financiamiento del Tesoro General
de la Nacién (TGN), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y, en las Gltimas etapas, con apoyo crediticio
de la Corporacién Andina de Fomento (CAF)—tiene el objetivo de alcanzar la cobertura universal del servicio de
agua potable y mejorar el acceso y la calidad en la provision del servicio de agua y saneamiento en el territorio
nacional. Significa un avance importante en el objetivo de proporcionar un servicio digno y de calidad en el ac-
ceso al agua potable en poblaciones rurales carentes de Bolivia.

La poblacién objetivo de este programa se compone principalmente de comunidades rurales de menos de 3.000
habitantes, poblaciones indigenas y areas rurales remotas sin acceso a servicios piblicos. El no haber dado se-
guimiento a los proyectos implementados, asi como el abandono del sistema y el retorno al uso de antiguas
fuentes de agua no segura, ha provocado diversos problemas en areas rurales alejadas.

Una anterior evaluacion no experimental del programa realizada por la CAF indica que tuvo impactos positivos,
aunque pequefios, sobre el acceso al agua y sobre la calidad del acceso (calidad del aguay calidad del servicio).
También sefala la importancia de mejorar la identificacion de necesidades y la proyeccién de resultados para
evaluar la demanda de los gobiernos municipales (CAF, 2020).
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Otros objetivos secundarios considerados por el programa —como aumentar la resiliencia de las familias rura-
les ante los impactos negativos del cambio climatico, promover el desarrolloy fortalecer esquemas instituciona-
les y de gestion que garanticen la calidad y sostenibilidad de las inversiones, asi como la adecuada operaciény
mantenimiento de los sistemas (SENASBA, 2021)—no han pasado de ser una referencia en los objetivos, debido
asunulallegada en los proyectos ejecutados.

La falta de elaboracién de planes maestros para la implementacion del servicio en areas rurales, asi como la
inexistencia de un estudio general sobre las fuentes de agua disponibles en areas rurales, ha provocado que en
muchos proyectos se elija fuentes de agua inadecuadas por su disponibilidad temporal, su recarga y el mante-
nimiento de la calidad del agua en el tiempo. La politica nacional de no destinar recursos para trabajos previos
de consultoria para el anteproyecto ha dado lugar a la improvisaciéon en proyectos que, a mediano plazo, han
fracasado.

Mediante el presente estudio se pretende formular algunas soluciones para la implementacién de mejoras en
el programa citado, con el objetivo de mantener la calidad de servicio en el tiempo. Asimismo, se pretende de-
terminar las consecuencias negativas de la falta planificacién previa mediante un Plan Maestro de Provisién de
Agua Potable a las Comunidades Rurales para cada region, e identificar la implementacién de soluciones erré-
neas en comunidades del area rural de Bolivia. También se pretende plantear posibles soluciones para reactivar
proyectos que tuvieron fallas en suimplementacion.

Metodologia

Considerando que generalmente las evaluaciones de programas se realizan sobre los proyectos correctamente
ejecutados, este trabajo pretende recopilarinformacion sobre las dificultades y limitaciones que evitaron laim-
plementacién de proyectos en comunidades rurales, asi como las brechas en la implementacién en los proyec-
tos. Estas brechas son basicamente tecnolégicas.

Puesto que no se cuenta con datos ni estudios previos sobre esta tematica, para el presente documento de politi-
ca plblicas se decidié recolectar informacion mediante la elaboracién de una encuesta anénima, dirigida on-line
a los miembros de la Sociedad de Ingenieros de Bolivia (SIB) que tengan experiencia en el Programa Mi Agua,
tanto en la etapa de formulacién de los proyectos como en la construccién e implementacién de las soluciones
planteadas.

Aplicar la encuesta en este publico permite recoger una opinién técnica menos contaminada con politica parti-
daria. La encuesta fue anénima con el objetivo de proteger a los profesionales del area de saneamiento, puesto
que todos trabajan en proyectos gubernamentales.

En una primera encuesta piloto, se considerd que las limitaciones pueden ser de tres tipos: técnicas, logisticas y

econOmicas. La tabla1sefala las limitaciones mas comunes encontradas en la encuesta. Asimismo, la encuesta
considera otras posibles limitaciones observadas por los encuestados en su actividad profesional.
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Tabla1. Principales limitaciones a proyectos de agua potable

Logisticas

Inexistencia de personal calificado
para la construccién ensitio.

Técnicas

Cantidad insuficiente de agua
disponible en |a fuente.

Econdmicas

Inadecuado analisis econémico del
proyecto para el tipo de poblacién
beneficiada.

Accesos inadecuados para la co-
munidad beneficiaria.

Calidad del agua no aceptable
para consumo humano luego del
tratamiento basico (agua con al
menos 0,5 mg/l de cloro residual).

Imposibilidad de la comunidad de
sostener los costos de producciény
mantenimiento del sistema.

Inexistencia de materiales locales
adecuados para la construccion de
obras de captaciony redes.

Solucién técnica inadecuada
para el sitio de implantacion del
proyecto.

Falta de apoyo politico de los Go-
biernos locales para laimplemen-
tacion de los proyectos.

Imposibilidad de los Gobiernos
locales de contratar servicios de
consultoria adecuados para la
elaboracién de proyectos.

Terrenos en conflicto al momento | Cobertura inadecuada de proyec-
de construccién de obras necesa- | tos que no acompanan el creci-
rias. miento de las comunidades.

Poblaciones flotantes en comu-
nidades de menos de 30 familias
(generalmente en comunidades

Falta de implementacion de solu- | Limitaciones de financiamiento
ciones sustentables en comunida- | por parte de los evaluadores del
des de menos de 20 familias. Gobierno central.

amazonicas)

Fuente: elaboracion propia, con datos de la encuesta.

Entre las sugerencias recogidas de la encuesta estuvo el seguimiento y mejora necesaria a la actividad Desarro-
[lo Comunitario (DESCOM), que se considera que no ha cumplido con la transferencia adecuada del proyecto
a la comunidad beneficiada. Asimismo, se observa que se ha instalado el servicio de agua potable sin haber
instalado previamente el servicio de saneamiento. Esto ha producido en varios lugares contaminacién hidrica
por agua residual no tratada.

Una observacién adicional se refiere a la ausencia de un plan maestro de aguay saneamiento para comunidades
rurales de los distintos departamentos. Este tipo de plan maestro se ejecutd para las areas metropolitanas de
Santa Cruz, Cochabamba, La Paz y Tarija entre los afios 2011-2014, pero para las poblaciones mas carentes, que
habitan municipios con menores ingresos, no se realizé ningln estudio macro. Actualmente estan en proceso
de elaboracion los planes maestros para las regiones metropolitanas de Sucre, Potosi y Oruro. Estos planes son
necesarios para las areas rurales mas pobres del territorio nacional.

Un modelo de intervencion debe abordar el conjunto de la cadena de valor de los servicios de agua potable, des-
de la captacion hasta las conexiones domiciliarias. También debe ocuparse del fortalecimiento de capacidades
para la gestion comunitaria y local (AGUALIMPIA, 2020) y del empoderamiento de las mujeres participantes
y beneficiarias del proyecto, proponiendo soluciones técnicas alternativas, sustentables y sociales innovadoras
con resultados sostenibles y costo efectivos.

Como alternativas sustentables para comunidades de menos de 20 familias, se plantea la incorporacion de pro-
yectos de cosecha de lluvia con el uso de tanques domiciliarios y la recuperacion de los tradicionales aljibes.
El uso de estas tecnologias facilita el proceso de convivencia de las poblaciones locales con la sequia, como se
hace en Brasil. Cisternas y tanques domiciliarios se utilizan para almacenar el agua captada en época de lluvias.
Durante la época seca se brinda apoyo a la poblacién con el Programa Municipal de Camiones Cisternas, que
transportan agua potable para consumo humano (Amorim, 2003); es un programa similar al Programa Carro
Pipa, implementado en el Nordeste de Brasil por el Departamento Nacional de Obras Contra as Secas.
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El Programa Carro Pipa tiene un alcance social incuestionable en Brasil; con este, cada persona tiene derecho a
20 litros de agua potable por dia (Cerqueira et al., 2017). El programa empezé con una situacién de emergencia,
y pasé a ser un complemento de los programas de seguridad hidrica en las regiones nordestinas afectadas por
la sequia severa.

Para el problema de aguas salobres en ciertas regiones, se recomienda una solucién tecnolégica en base a un
modelo mixto: i) dotacién de agua por red con calidad B (con tratamiento previo simple, clorada y distribuida
en red, con bajo costo de produccién) para el uso en actividades de limpiezay ii) distribucién de agua de calidad
A (desalinizada, cloraday de alto costo de produccién) para consumo humano. Para producir el agua de calidad
A se utiliza equipos de desalinizacion que la distribuyen en bidones contra la entrega de fichas; las fichas se re-
ciben por el pago mensual del servicio de agua. Esta segunda solucién la aplica el Programa Agua Doce para la
desalinizacion del agua subterranea de la Secretaria de Recursos Hidricos de Brasil, dependiente del Ministerio
de Meio Ambiente (MMA, 2012).

Figura 2. Agua desalinizada con fuente

Figura 1. camion cisterna )
de agua subterranea salobre

Fuente: Programa Agua Doce, Ministerio do Desenvolvimento Regional, Brasil.

El objetivo de distribuir agua potable a la poblacién en situaciones precarias sigue las recomendaciones de la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS): para su supervivencia, cada persona necesita 20 litros de agua pota-
ble/dia (Rocha, 2017). Asimismo, la distribucién en red permite desarrollar otras actividades con agua de menor
calidad.

Resultados

Los resultados obtenidos por la encuesta han permitido aumentar las condicionantes de tres a cinco por grupo,
recogiendo observaciones puntuales observadas. En la tabla 2 se observan las tres principales limitaciones por
grupo mencionadas por los encuestados.
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Tabla 2. Limitaciones mas frecuentes en proyectos de agua

Logisticas Técnicas Econdmicas
Imposibilidad de los Gobiernos
Inexistencia de personal calificado | Cantidad insuficiente de agua locales de contratar servicios de
para la construccion en el sitio. disponible en la fuente. consultoria adecuados para la

elaboracién de proyectos.

La solucién técnica no es adecuada | Imposibilidad de la comunidad de
al lugar en que se implementara el | sostener los costos de producciony
Proyecto. el mantenimiento del sistema.

Accesos no adecuados a la comuni-
dad beneficiaria.

No implementacion de soluciones | Falta de apoyo politico de los
sustentables en comunidadesde | Gobiernoslocales a laimplemen-
menos de 20 familias. tacion de los proyectos.

Terrenos en conflicto al momento
de construirse las obras necesarias.

Fuente: elaboracion propia, en base a la encuesta.
Conclusiones y recomendaciones

En base a los resultados obtenidos (tanto los parciales como los de la encuesta final), se plantean las siguientes
recomendaciones para disminuir los efectos de las limitaciones al Programa Mi Agua y lograr acceso universal
al agua segura:

— Realizar unaseleccion y un diagnéstico simplificado de calidad del servicio de sistemas de agua existen-
tesimplementados por el Programa Mi Agua. Esto debe ser parte de un plan maestro de evaluacion, diag-
noésticoy mejora del Programa Mi Agua.

— Optimizarlaingenieria de los componentes de abastecimiento de agua existentes para dotar de mayores
volimenes, una calidad adecuada y un mayor control del agua distribuida. Asimismo, se recomienda im-
plementar medidores de caudal para evitar un desperdicio del agua tratada.

— Desarrollary potenciar las capacidades del Gobierno local y de las comunidades para la gestion, opera-
ciony mantenimiento de dichos sistemas. Asimismo, se debe empoderar a las mujeres para su participa-
cion activa en la gestion de los sistemas de agua potable.

— Crearequipos técnicos que colaboren a las asociaciones municipales para la elaboracién de planes de ges-
tion y manejo de recursos hidricos. De esta manera se podra aprovechar mejor las fuentes disponibles,
enfocandose en su cuidadoy en su uso responsable.
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Resumen ejecutivo

El documento inicia con un repaso de los acontecimientos suscitados en Bolivia el aho 2020 con relacién al
COVID-19. Estudia brevemente cémo la pandemia ha afectado a la educacion y las consecuencias inmediatas
y futuras que se vislumbran a raiz de las medidas adoptadas en el sector para prevenir mas contagios. Ademas,
refleja los hechos importantes que han resultado determinantes para el ambito de la educacién desde la decla-
racion del estado de emergencia hasta el presente.

Se aplica un andlisis descriptivo y de contenido basado en entrevistas semiestructuradas a madres y padres de
familiay a profesores del nivel primario del municipio de Quiabaya, ubicado en el departamento de La Paz.

Las respuestas a las entrevistas se han plasmado por escrito, resaltando datos relevantes que han permitido
confirmar la hipétesis y establecer parametros para retornar a clases en un futuro cercano.

Finalmente, se presentan las conclusiones a que se llegd con las entrevistas y un andlisis de la situacién. Asimis-
mo, se exponen recomendaciones puntuales para garantizar la educacién en este municipio en un entorno de
pandemia; en la medida de lo posible, estas recomendaciones deberian replicarse en toda el area rural del pais.

Introduccion

El estado de emergencia originado por la pandemia de COVID-19 ha ocasionado el cierre masivo de las activida-
des presenciales de instituciones educativas en mas de 190 paises en el mundo, buscando evitar la propagacion
del virus y mitigar suimpacto. Esta situacién ha obligado a las instituciones educativas, maestros, madres y pa-
dres de familiay estudiantes de todos los niveles a buscar nuevas formas para continuar con la educacion. Por lo

general, la modalidad a distancia/virtual ha sido la opcién mas viable.

Bolivia no ha sido una excepcién. Sin embargo, cabe preguntarse: ;qué tan viable es una educacién en linea en
nuestro pais?, ;estabamos preparados para afrontar esta modalidad?

Comenzaremos analizando la Constitucion Politica del Estado (CPE), que en su art. 7 establece que:

La educacién constituye una funcién supremay primera responsabilidad financiera del Estado, que tiene la obliga-
ciénindeclinable de sostenerla, garantizarlay gestionarla.
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Asuvez, ensuart. 82 la CPE afirma que:

. El Estado garantizara el acceso a la educaciény la permanencia de todas las ciudadanas y los ciudadanos en con-
diciones de plenaigualdad.

II. El Estado apoyara con prioridad a los estudiantes con menos posibilidades econémicas para que accedan a los
diferentes niveles del sistema educativo.

Entonces, de acuerdo a nuestra CPE, la educacién es una prioridad para el Estado, que tiene el compromiso de
garantizar este derecho incluso en situaciones adversas, como la pandemia por COVID-19.

Este documento de politicas publicas expone la experiencia de madres y padres de familia y de profesores de
un municipio del area rural de La Paz, para determinar la efectividad de las politicas educativas adoptadas en
tiempos de pandemiay evaluar la aplicacién de la educacién virtual en este sector.

Objetivo de la investigacion

Estudiar como se ha desarrollado la educacién en el municipio de Quiabaya (departamento de La Paz) desde
queseinicio la pandemiay analizarla efectividad de las politicas adoptadas por el Gobierno para garantizar este
derecho con la modalidad a distancia/virtual.

Hipotesis

En el area rural de Bolivia no es factible una modalidad de educacion a distancia/virtual sin antes resolver falen-
cias estructurales, como, por ejemplo, el acceso a internet, entre otros.

Antecedentes

El 31 de diciembre de 2019, en Wuhan, China, se inform6 de casos de neumonia. El 30 de enero de 2020, el di-
rector general de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) determiné catalogar este nuevo brote de virus
como una emergencia de salud publica de importancia internacional (ESPII), considerando que el virus ya es-
taba presente en 19 paises del mundo. Posteriormente, y debido a los alarmantes niveles de propagacion de la
enfermedad, el 11 de marzo de 2020 la OMS determina que el COVID-19 —nombre derivado de las palabras
‘corona’, ‘virus’y ‘disease’ (enfermedad, en inglés) y 19, por el afio en que surgié— se considere una pandemia. En
ese momento se desconocia las principales causas, sintomas y tratamientos de esta enfermedad (OMS, 2020).

En este contexto, el 12 de marzo de 2020, tras una reunién de gabinete, la entonces Presidenta en ejercicio de
Bolivia, Jeanine Afez, anuncia la suspension de actividades escolares a nivel nacional, como medida para evitar
la propagacion del COVID-19. Posteriormente, el 17 de marzo, mediante el D. S. 4196, se establece la emergencia
sanitaria nacional y la cuarentena en todo el territorio.

La cuarentena estricta temprana, mejor conocida como cuarentena rigida, comenzé en Bolivia el 22 de marzoy
se prolongd hasta el 10 de mayo de 2019. El 11 de mayo comenz6 la cuarentena dindmica, que permitia la circu-
lacién de la poblacién y del transporte y la apertura de establecimientos de comercio en horarios definidos de
manera conjunta por las gobernacionesy las alcaldias de los departamentos, previa evaluacién del riesgo por las
autoridades de salud. Esta situacién se prolongé hasta el 31 de agosto.

El 2 de agosto, mediante Resolucién Ministerial 050/2020, el Cobierno determind la clausura “de la gestion edu-
cativa y escolar 2020 del subsistema de educacién regular en todo el territorio nacional y la promocién de los
estudiantes al curso inmediato superior”. La justificaba con las dificultades a nivel nacional para llevar a cabo
una modalidad de educacién a distanciay virtual. Posteriormente, la Resolucién 105/2020 anularia la 050, argu-
yendo contradicciones, ambigliedades y trasfondos ppoliticos en suimplementacién (Minedu,2020).
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Otro hecho también relevante para el sistema educativo fueron las elecciones nacionales en Bolivia, inicialmen-
te previstas para el 3 de mayo de 2020, pero postergadas tres veces consecutivas por el Tribunal Supremo Electo-
ral (TSE) con el argumento de salvaguardar la salud de la poblacién en la pandemia. Finalmente, las elecciones
se realizaron el 18 de octubre de ese afio, con la victoria en primera vuelta de Luis Arce Catacora, candidato por
el partido Movimiento Al Socialismo (MAS). Este candidato prometi6 acciones inmediatas para garantizar el
derecho a la educacion, que se analizaran mas adelante.

Modalidades de Educacién—D.S. 4260

Ante la suspension de clases presenciales por el COVID-19, la emergencia sanitaria determinada por las autori-
dades y las cuarentenas rigidas y flexibles, se establecen y definen nuevas modalidades de educacién comple-
mentarias a la presencial. Aunque estas ya existian previamente, no estaban normadas y en muchos paises no
se las consideraba una alternativa para impartir la educacion.

En Bolivia, mediante el D. S. 4260, de 6 de junio de 2020, se norman las modalidades de atencién presencial, a
distancia, virtual y semipresencial en todos los subsistemas de educacion, de acuerdo a lo establecido en la Ley
de Educacién 070, Ley Avelino Sifani-Elizardo Pérez. El objetivo era asegurar el acceso a una educacion abierta,
inclusivay de calidad.

Las modalidades normadas en Bolivia son:

a) Presencial: con presencia fisica e interaccién docente-estudiante.
b) A distancia: que implica la no asistencia de estudiantes a establecimientos educativos; debe ser mediada por
recursos fisicos (libros, documentos), televisivos, radiales, tecnolégicos, telefénicos y otros.
¢) Virtual: con el uso de plataformas conectadas a internet. Comprende dos submodalidades:
e Modalidad fuera de linea o asincrénica: el docente y el estudiante no concurren en forma simultanea. El
docente entrega el material y fija fechas para examenes.
e Modalidad en linea: docentes y estudiantes concurren e interactiian simultaneamente.
d) Semipresencial: que combina la modalidad presencial con aquella a distancia y/o virtual.

Asitambién, el art. 5 del D. S. 4260 establece que para el desarrollo de las clases bajo modalidad virtual las ins-
tituciones educativas deben contar con una plataforma para que el docente envie material a los estudiantes, re-
ciba tareasy evalle trabajos, entre otras acciones. Esta plataforma debe contar minimamente con lo siguiente:

o unservidor o hosting propio, compartido, libre o gratuito;

e unsoftware que permita el desarrollo del aula virtual;

o tecnologias de lainformaciony la comunicacion (TIC) y tecnologias de aprendizaje y conocimiento (TAC);
o cronograma de actividadesy tutoriales;

e recursos complementariosy de apoyo para los estudiantes;

o areade comunicacion e interaccion entre docente y estudiantes a través de chat o videoconferencias.

Es importante mencionar que las modalidades a distancia y virtual exigen capacitacién adicional para el uso de
las TICy las TAC, tanto para docentes como para estudiantes y madres y padres de familia, principalmente del
nivel primario. También los alumnos requieren asesoria y un tutor para poder hacer un uso adecuado de estas
herramientasy aprovecharlas.

La educacion en Bolivia desde 2020
Bolivia se sitlia en un nuevo panorama a partir de las elecciones presidenciales de octubre de 2020, en una etapa

denominada “postpandemia”y con un sistema educativo fragmentando debido a la clausura del aho escolary a
las carencias alin presentes, como la falta de acceso a internet y de capacitacion en aspectos tecnolégicos. Tam-

| 48

bién hay carencias en salud, por la falta de medidas de bioseguridad en instituciones educativas y, en muchos
lugares, por la falta de acceso al agua.

Las propuestas electorales de todos los candidatos se enfocaban en politicas publicas, principalmente en el sec-
toreducaciony salud. La propuesta de Arce Catacora, candidato por el MAS, consistia en diez acciones inmedia-
tas para prevenir la desercion escolar y garantizar el derecho a recibir educacién de manera integral, intercul-
tural y sin discriminacion. Esta propuesta fue divulgada mediante un video en las redes sociales, donde se ve al
candidato Arce mencionando las siguientes acciones para la educacion durante la pandemiay la postpandemia’:

1. telefonfa e internet gratuito para la educacion;

2. sistematizacion e incorporacion de las propuestas pedagdgicas presentadas por los maestros urbanosy ru-
rales;

3. capacitacion universal y efectiva en educacion virtual para maestros, estudiantes y madres y padres de fa-
milia;

4. programasde educacién intercultural en idiomas del Estado plurinacional transmitidos por la television del
Estadoy radios comunitarias, entre otros;

5. incorporacion de un sistema modular de educacién con contenidos priorizados y dosificados;

6. fortalecimiento del plan de dotacion de equipos a estudiantes y maestros;

7. convocatoria a la comunidad boliviana de software libre para propuestas innovadoras y de acceso universal;

8. instalacién de una mesa para construir consenso y acuerdo en torno al pago de pensiones en colegios par-
ticulares;

9. plandeentrega de alimentos que compense el desayuno escolar para evitar la desnutricién infantil;

10. convocatoria al consejo sectorial de la ninez y adolescencia para llevar adelante acciones de atenciény pro-
teccion contra la violencia.

Asitambién, en su programa de gobierno establece la formacién continua de maestros, la profesionalizacién a
distancia, laboratorios de ciencia y tecnologia con acceso a internet en todos los colegios, becas y mejoras en la
infraestructura en general (Diario Opinidn, 2020).

En febrero de 2021, en el acto de inauguracion del afio escolar (atin bajo la modalidad a distancia/virtual), el
presidente Arce da a conocer el programa estatal denominado “Educa Bolivia”, cuyo fin es difundir programas
educativos a través de los medios de comunicacién estatal, bajo el eslogan: “2021, afo por la recuperacién del
derecho a la educacién”. También se anuncia que este programa contara con plataforma web y aplicaciones para
celulares para continuar con las clases durante el estado de emergencia causado por el COVID-19.

1 Hasta el momento de escribir este texto, estas propuestas no se habian aplicado. O, por lo menos, no todas.
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Educa Bolivia

Es un programa producido por el Ministerio de Educacion con el objetivo de continuar con las clases escolares
durante la pandemia. Su propuesta se presenta en el grafico1.

Crafico 1. Caracteristicas del programa Educa Bolivia
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Fuente: elaboracién propia.

En conferencia de prensa del 5 de febrero, Danilo Chambi, director de Tecnologias de la Informacién y la Comu-
nicacion del Ministerio de Educacion, explicé que la navegacion de la plataforma educativa sera gratuita gracias
a convenios con las empresas de telecomunicaciones, pero que para ser parte de la red se necesitara tener datos
moviles activados.

La plataforma ofrece informacién sobre los subsistemas Educacion Regular, Educacion Alternativa y Educacién
Especial y también sobre el subsistema de Educacién Superior. Tiene dos componentes: el primero ofrece infor-
macion y bibliotecas de textos; el segundo es un espacio donde el docente gestiona su ensenanza, puede subir
material y tareas, agendar videoconferencias y evaluar el desempefio, entre otros (Minedu, 2021).

El viceministro de Cienciay Tecnologia del Ministerio de Educacién, Julio Chambi, resalté que en las zonas fron-
terizas a donde casi no llega internet, el Ministerio de Educacién dotaria a los alumnos con laptops. “El Ministerio
de Educacién va entregar 9.872 laptops de la empresa plblica Quipus a estudiantes en situacién vulnerable.
Seran entregadas en calidad de donacién a cada estudiante”, afirmé. Estas laptops contarian con la plataforma
Educa Bolivia ya pregrabada en su sistema (Minedu, 2021).

Delimitaciony alcance de la investigacion

El municipio de Quiabaya pertenece a la provincia Larecaja del departamento de La Paz. Con 132 km?, es el se-
gundo municipio mas pequefio de los ocho de la provincia, y uno de los mas pequenos del departamento.

Seglin datos del Censo Nacional de Poblaciény Vivienda (CNPV) 2012, el 82,3% de |a poblacién de Quiabaya esta
ensituacion de pobreza. Es decir que no pueden satisfacer sus necesidades basicas: alimentacion, vivienda, edu-
cacion, asistencia sanitaria, agua potable o electricidad. Es uno de los municipios menos desarrollados del pais,
con un IDH de 0,570, que denota Desarrollo Humano Medio, seglin el Instituto Nacional de Estadisticas (INE).
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Seglin el CNPV 2012, la poblacién en edad escolar (5 a 19 afos) de Quiabaya estaba conformada por 841 estu-
diantes (430 hombres y 411 mujeres), de los cuales solamente el 88% asistian a un centro educativo —un por-
centaje bajo para el departamento, cuyo promedio de asistencia era del 89,7%—, a pesar de que la educacién
primariay la secundaria en Bolivia son obligatorias y gratuitas.

La tasa de asistencia escolar de la poblacién masculina en este municipio es del 87,67% y la de la poblacién fe-
menina, del 88,2% (INE, 2017). En el afo 2016 la tasa de desercion escolar en el nivel primario, segiin datos del
INE, fue del 12,3% (12,5% en los ninos y 11,9% en las nifas) y del 16,5% en el nivel secundario (19,3% entre los
hombresy10,3% entre las mujeres).

Con relacién a los afios promedio de estudio, el dato presentado por el INE para el municipio de Quiabaya es de
5,7anos (6,5 paralos hombresy 4,9 para mujeres), lo que indica una situacién bastante critica, considerando que
el sistema educativo nacional contempla 12 afios de estudio como promedio.

Aspectos metodologicos de la investigacion

Se realiz6 un andlisis de contenido de entrevistas semiestructuradas de tipo descriptivo transversal. Las entre-
vistas se aplicaron a madres y padres de familia con hijos en primaria y a dos profesores de establecimientos
educativos del municipio, a partir del 27 de abril de 2021.

Analisis de la investigacion

Se convers6 de manera directa con seis madres y dos padres de familia que tienen hijas y/o hijos en prima-
ria y con dos profesoras de la unidad educativa del lugar. El objetivo principal de las entrevistas era conocer la
experiencia de estas personas sobre la educacion en el municipio, las medidas adoptadas para continuar con
las clases por las autoridades, la situacién actual y, lo mas importante, confirmar o descartar la hipétesis inicial
planteada, que es la posibilidad de continuar con una educacién a distancia y/o virtual. A solicitud de los entre-
vistados, no figuran sus nombres.

En la primera pregunta se solicité describir como habian afectado a los estudiantes la pandemia y las medidas
para mitigar el impacto del virus adoptadas por el Gobierno en 2020.

Todos los entrevistados afirmaron que sus hijas e hijos se perjudicaron con las medidas del Gobierno. Una de las
entrevistadas mencioné que no se considerd la situacion del area rural. “La educacion fue suspendida”, afirmé.
Otra mama conté que durante la cuarentena rigida el profesor les pasaba tareas por WhatsApp: “debieron ser
tres ejercicios o menos por semana; le he prestado el celular a mi hijo para que mande, él ha mandado, pero creo
que no todos cumplian, asi que el profesor ya no ha vuelto a enviar”, comenta.

Dos mamas refirieron que el profesor dejaba cartillas con lecciones y tareas en la unidad educativa. Habia que
recogerlasy ver que los estudiantes las hicieran, pero sin la asesoria del profesor, los padres no podian verificar
si las estaban haciendo bien o mal. Al preguntar a uno de los papas si él ayudaba a sus hijos con sus tareas, con-
testd: “cuando yo era chico mis hermanos me ayudaban, ahora aplico lo mismo, la de nueve anos le ayuda a lade
siete, y ella al mas chiquito” (haciendo referencia a las edades de sus hijos). Cuenta que trataban de avanzar con
los textos que les habian dado a comienzos de 2020 pero, cuando se suspendi6 la gestidn escolar, “han sido como

vacaciones anuales”, comentd riendo.

Se hizo la misma pregunta a otro papa, quien nos contd que antes de la pandemia, por su trabajo de minero, no
pasaba mucho tiempo en su casa. Con la cuarentena rigida tuvo la oportunidad de compartir mas con ellos, pero
no les pudo ayudar porque él mismo no terminé el colegio. “Mis hijos se han perjudicado”’, afirmé.




En la entrevista también se quiso conocer la situacion del internet en el municipio. A la pregunta, una de las
mamas contestd que les contaron que semanas antes de la encuesta una empresa de telecomunicacién habia
instalado una antena de 4GLTE en una comunidad cercana. “Con eso parece que la sefial ha mejorado, pero re-
cién. El afio pasado, cuando mas se necesitaba, no se ha hecho nada”, aseverd.

Cuando se consultd si existia una radio comunitaria o si se habia considerado esta posibilidad para continuar con
las clases, uno de los papas sefialé que esa hubiera sido una buena solucién, ya que él tenia una radio que sus hi-
jos podian usar. Pero el municipio no cuenta con una radio comunitaria. Ademas, el alcalde no queria hacer nada
porque afirmaba que tenfan que regirse por las érdenes del Gobierno: acatar |la cuarentena y usar plataformas
digitales. Caso contrario, él podia ser acusado de atentar contra la salud.

Por Resolucion Ministerial 001/2021, Subsistema de Educacién Regular, del Ministerio de Educacion, el primer
trimestre del calendario escolar 2021 debia destinarse a la nivelacién de contenidos del anterior afio escolar.
Segln dicha resolucién, aquellas unidades educativas con 20 estudiantes o menos por paraleloy afo de escola-
ridad podrian optar por la modalidad de educacién presencial, aplicando todas las medidas de bioseguridad. En
laresolucion no se hace una distincién entre area rural y urbana, ni se detallan las medidas minimas de biosegu-
ridad que deberia tener un centro educativo.

Se pudo constatar que en este municipio el primer trimestre si fue de nivelaciony que las clases ahora son100%
presenciales, pero no se tuvo en cuenta el nimero de estudiantes. Uno de los papas aseguré que en el curso de
su hija hay 23 alumnos; el excesivo niimero de alumnos es un problema para la nivelaciéon porque impide un
trabajo mas personalizado.

Otra mama mencionoé que a su hijo le habian dado 18 tareas en un solo dia, que considera que es mucho trabajo
para un nino. Otra mama, finalmente, refirié que, gracias a que ella es profesora de secundaria, ha podido apo-
yar a su hija, que ahora esta en segundo de primaria, a aprender a leer y escribir. “Ahora que esta en segundo
grado he visto cdmo a sus companieritos les esta costando aprender. Mas bien a mi hijita yo le he ayudado; otras
mamas no les ayudan por falta de tiempo o de conocimientos y ensenar a leery escribir no es sencillo”, comenté.

Finalmente, se quiso conocer su percepcion acerca del COVID-19, pero la pregunta parecia incomodary poner
susceptibles a los entrevistados. Solo dos personas respondieron, aseverando que en el municipio no hubo ca-
sos, que ellos cuentan con hierbas y medicinas tradicionales y que eso ha evitado que se contagien. Durante el
tiempo en que se realizé la investigacion en el municipio solo se vio a una persona usar barbijo. Cuando se le pre-
gunté a una mama por qué no lo usaban las demas personas, ella dijo riendo: “Aqui no hay virus, los que tienen
barbijo deben ser los que tienen ese virus”.

Foto 1. Estudiantes pasando clases en escuela

Fuente: fotografia propia.
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Entrevista a profesoras del nivel primario

Las entrevistas con las profesoras también fueron semiestructuradas. Se entrevistd a dos profesoras del nivel
primario (de las asignaturas de matematica y lenguaje).

La primera pregunta buscaba conocer la experiencia de educar en un entorno de pandemia y las principales
dificultades para impartir educacién a distancia y virtual.

“Hemos tenido que abandonar a los chicos”; es asi como se refirié la profesora de lenguaje a la educacion du-
rante la pandemia en el area rural. Ella aseguré que se sentia casi desarmada porque, a pesar de que queria
continuar con la educacion, habia normas que venian desde el Ministerio de Educacion e infringirlas solo le ha-
bria causado problemas. Estas normas consistian basicamente en acatar una cuarentena rigida hasta que las
autoridades pertinentes indicaran lo contrario.

A su vez, la profesora de matematicas mencioné que inicialmente se opté por usar el WhatsApp, pero solo le
respondia un 10 o un 20% de los alumnos. Ella afirma que esto se debe a que la mayor parte de las personas de
la comunidad son de escasos recursos o no cuentan con un teléfono mavil con las caracteristicas para acceder a
una educacion virtual.

Debido a la poca respuesta de los estudiantes al uso de aplicaciones en linea, los profesores y la distrital edu-
cativa se juntaron y acordaron ensenar mediante cartillas. Se reunian de manera virtual por areas, por ejemplo,
todos los profesores de lenguaje, y elaboraban en conjunto una cartilla con lecciones y ejercicios. Acordaban un
dia parairalaunidad en grupos de tres o cuatro, explicaban a los estudiantes qué debian hacery les dejaban las
cartillas. “Después de unos dias, coordinabamos pararecogerlas y evaluarlas”, afirmé la profesora de lenguaje.
Ella también comentd que, en un principio, la elaboracién de cartillas es tarea del Ministerio de Educacién, co-
rrespondia a las autoridades proporcionar este material, pero eso no ocurrié.

En cuanto al programa Educa Bolivia, la maestra de lenguaje informé que les dijeron que el uso de este progra-
ma es obligatorio, pero que recién los iban a capacitar en el manejo de la plataforma y les iban a proporcionar
el material correspondiente. Por su parte, la profesora de matematicas menciond que, para utilizar esta herra-
mienta, sus estudiantes deben contar con un dispositivo y acceso a internet. Como esto no es posible para todos,
ella descargaba el material que utilizaba y lo enviaba por WhatsApp, para que todos los alumnos lo vieran.

Se preguntd su opinién sobre el apoyo de madresy padres a los estudiantes. La respuesta fue que solo dos o tres
mamasy papas se preocupany llaman a las profesoras para conocer el avance o las tareas. Por su parte, |a profe-
sorade lenguaje afirmé que muchas veces las mamasy los papas son una barrera mas que dificulta la ensefianza
porque no siempre estan de acuerdo con algunas actividades.

Respecto a esta Ultima afirmacion, ella narré una anécdota: “No hace mucho me percaté de que la sefial de
internet es mejor desde las 12 de la noche hasta las 3 0 4 de la madrugada, y como nos estan obligando a com-
plementar con actividades virtuales, decidi enviar el material a esa hora. Un estudiante, por ‘cumplir’ con las ac-
tividades, se conect6 ainterneten la madrugada, pero el papa del nifio me conté que en vez de descargary hacer
la tarea estaba jugando videojuegos”. Se cuestiond a la profesora con preguntas como: ;por qué sube material a
esa hora? Si las clases son presenciales, ;por qué envia material virtual?, etcétera. Esto ilustra que muchas veces
los profesores no tienen alternativas.

Se preguntoé sobre la accidon de las autoridades. “A pesar de sus intenciones, el alcalde no hizo nada para mejorar
la situacion”, afirmaron. El alcalde se comprometié a mejorar la sefial de internet para el segundo semestre de

2021; las profesoras esperan que cumpla con su oferta.

Otro inconveniente con la autoridad fue la gestién del desayuno escolar. Cuentan que desde abril de 2020 no
hubo ninguna respuesta sobre el destino de este dinero; a principios de 2021 enviaron pupitres a la unidad edu-
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cativa, indicando que se los habia comprado con el dinero del desayuno. Esta decisién generé mucha molestia
en la comunidad, ya que no se la habia consultado con nadie y muchas mamasy papas consideraban que era
mejor hacerles llegar en especie o en efectivo para complementar la alimentacion de sus hijas e hijos, tal como
se hizo en otros municipios y en la ciudad.

Finalmente, se consulté sobre el COVID-19 en las aulas. Respondieron que se ha conformado una comisién de
bioseguridad y salud, compuesta por tres profesores, con la misién de controlar cada mafana que los estudian-
tes usen barbijo y pasen por una cimara de desinfeccion que fue instalada gracias a la insistencia del plantel
docente.

Los dias lunes tiene lugar una reflexién sobre la salud y los cuidados por la pandemia. Lamentablemente, la ma-
yoria de los estudiantes solo usan barbijo en el aula porque sus papas alegan que no hay posibilidad de contraer
el virus en la comunidad. Argumentan que se que la alimentacién y el aire son sanos, informé la profesora de
lenguaje. Esto hace que sean los profesores quienes deban monitorear la salud de sus estudiantes y estar pen-
dientes por si surge cualquier sintoma.

Conclusiones

o larealidad del municipio de Quiabaya no permite impartir educacién a distancia y/o virtual.

o Lasy los profesores se han visto desamparados por las autoridades y han tenido que disenar ellos mismos
estrategias para continuar con la ensefianza en un contexto de pandemia.

o lasunidades educativas del area rural no cuentan con medidas de bioseguridad para poder garantizar una
educacién presencial en tiempos de pandemia.

o Las medidas tomadas por el Gobierno anterior y por el actual no consideran todas las carencias de las per-
sonas del area rural.

e Los mas perjudicados son los estudiantes, ya que su educacién se ha descontinuado, principalmente en el
arearural.

o Las barreras solo se han acrecentado, las instalaciones no son las adecuadas, no hay espacio para la educa-
ciénvirtual y las presenciales estan condicionadas.

Recomendaciones

« Disefar politicas publicas que permitan dotar de material de bioseguridad a las unidades educativas del
arearural por lo menos una vez por mes.

o Buscar mejores alternativas y mejorar el internet en el area rural para que el programa Educa Bolivia tenga
mejor alcance.

o Buscar medidas alternasy efectivas para complementar la educacién.

o Desarrollar campafas de sensibilizacion y concientizacién en torno a la pandemia en el area rural.

o Considerarque el area urbanay el area rural tienen distintas caracteristicas. Por ello, no se puede aplicar las
mismas estrategias; es necesario realizar una evaluacion previa.
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Resumen ejecutivo

La aparicién del COVID-19 y su propagacion global durante 2020 impuso retos adicionales a |a politica fiscal de
los paises, tanto por la restriccion total o parcial de las actividades econémicas, con el consiguiente impacto en
los ingresos del sector piblico, como por el mayor gasto necesario para enfrentar la pandemia. En dicho contex-
to, este documento de politica piblicas identifica las caracteristicas que debe tener la politica fiscal boliviana
con respecto a la atencién de la pandemiay a la reactivacién econémica.

El analisis efectuado muestra un amplio rango para el esfuerzo fiscal, condicionado, en el caso de los paises la-
tinoamericanos, por la situacién previa a la pandemia. Bolivia no fue la excepcion y priorizé el apoyo temporal a
las familias y empresas, y también destiné un mayor gasto a la salud. Pese a ello, destacan cuatro caracteristicas
importantes que representan un desafio para la politica fiscal: i) apoyar a las empresas, principalmente micro,
pequefasy medianas; ii) mejorar la eficiencia tributaria; iii) priorizar el gasto de capital en infraestructuray iv)
optimizar la estructura de financiamiento del déficit, considerando las limitaciones que plantean el endeuda-
miento externo e interno.

Introduccién

La aparicién del COVID-19 y su propagacion global durante 2020 impuso retos adicionales a |a politica fiscal de
los paises pues: i) significé la restriccion total o parcial de actividades econdmicas, lo que redujo los ingresos del
sector plblico hasta que se recupere la actividad econémicay ii) demandd mayores gastos en salud (BID, 2020)
y en transferencias a ciertos grupos de la poblacién para mitigar los efectos econdmicos de la pandemia ye im-
pulsar la reactivacién econémica.

Porellado de los ingresos, los gobiernos deben analizar si es posible incrementarlos sin causar un efecto negati-
vo sobre laya deteriorada actividad econdmica, que implicaria, por ejemplo, la aplicacién de nuevos impuestos.
Los gastos deben tener una asignacion tal que permita paliar los efectos de la pandemia en los ingresos de |a
poblacién, apoyar al sistema de salud y destinar recursos a la reactivacién econdmica. El déficit resultante debe
ser financiado de modo que sea sostenible en el tiempo; esta caracteristica promueve la estabilidad macroeco-
némica necesaria para el crecimiento econémico.

En este contexto, la politica fiscal es una politica piblica clave para su analisis, debido a sus efectos en la ac-
tividad econémica y en el bienestar de la poblacién (CEPAL, 2020; CEPAL, 2021). La pregunta central de este
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documento de politicas publicas es: ;Qué caracteristicas debe tener la politica fiscal boliviana con respecto a la
atencién de la pandemiay la reactivacion econémica?

El dificil contexto internacional previo a la pandemia planteaba ya desafios para la politica fiscal en Bolivia, de-
bido a que la caida de los precios internacionales de las materias primas demandé una orientacién contraciclica
del gasto del sector publico, que se reflejé en el continuo aumento del déficit fiscal (BID, 2020). En 2019 se su-
maron los severos conflictos politicos, que resultaron en un Gobierno de transicién que intentd reducir el déficit,
pero, ante |la propagacion del virus en el pais, tuvo mas bien que incrementarlo, principalmente a través de un
mayor gasto corriente a expensas de recortes de gastos de capital.

Esta recomposicion del gasto profundizé la recesién ocurrida en 2020. En consecuencia, este documento de po-
litica publicas argumenta que, con base en la experiencia internacional, es posible identificar aspectos clave
para ejecutar una politica fiscal que responda a los desafios de la coyuntura. Entre ellos estaria la generacién de
ingresos fiscales, laimportancia de los mecanismos de asistencia del Gobiernoy el papel de la inversion piblica
en la reactivacién econémica.

El documento, ademas de esta introduccion, cuenta con cuatro secciones. La segunda analiza el estado previo
a la pandemia de las finanzas publicas en la regién y en Bolivia. La tercera revisa las acciones ejecutadas por
diferentes paises para atender la pandemia y reactivar las economias. La cuarta extrae y discute aquellas expe-
riencias que pueden ser Gtiles para el caso boliviano y la tltima cierra con las conclusiones del andlisis. De esta
manera, el presente documento de politicas tiene el objetivo principal de identificar las principales caracteris-
ticas que debiera tener la politica fiscal en tiempos de pandemia, considerando la experiencia internacional y
las caracteristicas de la economia boliviana. Los objetivos especificos son: i) conocer la experiencia de la politica
fiscal en curso en otras economias y ii) identificar aspectos de esa experiencia que sean Utiles para el caso boli-
viano. El analisis comprende el periodo 2020-2021.

La posicion fiscal prepandemia

El mundo ya enfrentaba una ralentizacién durante la prepandemia. El comercio exterior disminuy6 a raiz de las
tensiones comerciales y los precios de las materias primas descendieron después del auge que tuvieron en los
anos previos (CEPAL, 2020 y BCB, 2021). Ambos factores impactaron en la region latinoamericana y en el pais.
En el ambito fiscal, los paises de la region latinoamericana enfrentaron crecientes déficits fiscales debido a la
disminucion de los ingresos y a la rigidez que caracteriza al gasto publico (grafico1). Los ingresos disminuyeron
debido a la ralentizacién de la actividad econémica y también porque varios de los paises son exportadores de
commodities. Ademas, fueron insuficientes para hacer frente al pago de la deuda piblica, lo cual se reflejé en
déficits primarios (CEPAL, 2020).
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Grafico1. Agregados fiscales para Latinoamérica® fiscales crecientes, cuyo maximo nivel se registré en 2018, con el 8,1% del PIB. Los ingresos fiscales comenzaron

(en porcentaje del PIB) a deteriorarse mas rapidamente que la reduccion de gastos después de 2014 (grafico 3).
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En el caso especifico de Bolivia, tras haber obtenido superavits fiscales en el periodo 2006-2013, debido sobre
todo, pero no (nicamente, a las condiciones favorables externas en ese periodo, se inicié una etapa de déficits
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Grafico 4. Gasto fiscal y financiamiento del déficit
a. Gastos corrientes y de capital
(en porcentaje del PIB)
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Al inicio de 2020, cuando se comenzaba a tener expectativas de estabilidad politica con la convocatoria a elec-
ciones a cargo del Gobierno de transicion, la pandemia del COVID-19 empez6 a propagarse alrededor del mun-
do, y antes de finalizar el primer trimestre se registraron los primeros casos en Bolivia.

La pandemiay las acciones tomadas

El mundo se vio sorprendido por la rapida propagacién del COVID-19. Inicialmente, los paises tomaron medidas

sanitarias; también disefiaron y pusieron en practica medidas econémicas, principalmente para mantener la
cadena de pagosy aliviar a la poblacién que quedé sin fuentes de trabajo (BCB, 2021).
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Las medidas sanitarias tuvieron en comun la restriccién de actividades en mayor o menor medida. Los gobiernos
empezaron a destinar mayores gastos a la salud (BID, 2020), especialmente para la contratacién de personal
médico, el equipamiento de hospitales y la compra de pruebas para detectar el virus, asi como de insumos de
bioseguridad.

Las restricciones de movilidad impuestas en los diferentes paises determinaron la stbita interrupcion de las
actividades econémicas, lo cual derivé en la pérdida de empleo e ingresos. En este contexto, el gasto publico se
destino para resguardar las fuentes de trabajo y para paliar, al menos parcialmente, la pérdida de ingresos de la
poblacién.

Asi, durante 2020 el gasto publico se incrementé de manera importante para atender los efectos de la pandemia
en laseconomias. De acuerdo con Elgin et al. (2020), los diez paises desarrollados con mayor gasto publico frente
al COVID-19 lo hicieron con porcentajes de entre el 19%y el 55% del PIB. Japén destiné el mayor porcentaje de
gasto con respecto al PIB: 55% (grafico 5a).

Crafico 5. Gasto fiscal por COVID-19
a. Paises desarrollados*
(en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elginetal, 2020, archivos Excel actualizados al 14 de febrero de 2021,
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Entre los paises en desarrollo, especificamente en América Latina, el gasto piblico en términos del PIB fue bas-
tante mas moderado: se habria situado entre un 0,5% y un maximo del 12% para el caso de Brasil (grafico 5b).
Las restricciones iniciales para la politica fiscal descritas previamente habrian determinado el reducido espacio
para el accionar del gasto publico durante la pandemia. Esto permite explicar las diferencias en el gasto fiscal
entre los paises latinoamericanos y los desarrollados.

De acuerdo con Pinedaetal. (2020), las medidas de gasto publico durante la pandemia pueden agruparse segiin
el detalle que muestra el cuadro 1. Estas medidas se destinan basicamente a fortalecer la capacidad de gasto
del Gobierno (mediante la reagrupacién de partidas o la flexibilizacion de reglas fiscales), el apoyo temporal a
empresasy hogaresy los planes de recuperacién econémicay social.

Entre los paises desarrollados, se identific el caso de Corea del Sur, cuyas medidas aplicadas se consideraron
exitosas. Las medidas mas importantes consistieron en el apoyo mediante transferencias a la poblacién con ba-
josonulosingresos, ayuda a las pequefiasy medianas empresas (PyME) para atender el pago de planillas, reduc-
cion de cargas relacionadas con las contribuciones a la seguridad social, garantias y bajas tasas de interés para
las empresas, apoyo especifico a la industria y al consumo interno, y el desarrollo de la industria 4.0 (Calderdn
etal., 2020).

Cuadro 1. Clasificacion de medidas fiscales como respuesta a la pandemia

1. Aumento de recursos para atender la emergencia sanitaria
2. Proteger temporalmente el ingreso de hogares vulnerables

3. Proteger temporalmente la liquidez de las empresas afectadas

4. Fortalecer la capacidad del Gobierno para continuar ejecutando el gasto y proveer servicios basicos

5. Comenzar a delinear un plan de recuperacién econémica, social y fiscal pos pandemia

Fuente: Pinedaetal., 2020.

La experiencia latinoamericana fue relativamente similar. Segtin Pineda et al. (2020), una recopilacién de las
acciones de los paises latinoamericanos muestra que estas fueron muy variadas. Practicamente todos los paises
efectuaron reasignaciones presupuestarias, utilizaron fondos de estabilizacion, relajaron las reglas fiscales, hi-
cieron compras directas de bienesy servicios relacionados con el COVID-19y temporalmente liberaron aranceles
y simplificaron tramites para la importacion de bienes sanitarios (cuadro 2).

Asimismo, un gran nimero de paises efectud transferencias temporales a los hogares para paliar la pérdida de
ingresos; para las empresas se implementaron lineas de crédito o garantias para apoyar su liquidez y proteger
empleos. Otro apoyo a las empresas consistié en la exencion o el diferimiento del pago de obligaciones tribu-
tarias y en flexibilizar los plazos para sus contribuciones a la seguridad social. Otras medidas fueron utilizadas
con menor frecuencia por los paises latinoamericanos, en particular aquellas relacionadas con los mecanismos
de coordinacion intergubernamental, los tramites digitales y el diseno de planes de recuperacién econémica.
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Cuadro 2. Medidas aplicadas en paises latinoamericanos

Paises que

. Bolivia
aplicaron

Objetivo Instrumento Total paises

Fondos de estabilizacion, partidas presu-
puestarias, reasignacion del gasto, creacion

. . 22 22 Si
de fondos de emergencia, relajamiento de
reglas fiscales.
Incrementar recursos Procesos extraordinarios de compras pu-
para atenderlaemer- | blicasy contrataciones directas de bienesy 1 si
gencia sanitaria. servicios para COVID-19, incluyendo ayuda

a Gobiernos subnacionales.

Eliminacién o disminucién temporal de
aranceles de bienes sanitarios; simplifica- 12 Si
cién de los procesos de importacion.

Aumento temporal de transferencias o
Bono de tnica vez (programas sociales y 21 Si
seguro de desempleo).

Proteger Ampliacion d'el plazo para el pago de - Si
temporalmente el Impuestos.
ingreso de los hogares Eliminacion, reduccion de moratoria de
vulnerables. contribuciones a la seguridad social a 8 No
trabajadores independientes.
Servicios ptblicos (moratorias, pagoy 9 St

prohibicién de corte).

Ampliaciéon plazo de pagos de impuestos,
exencion temporal o retraso de contribu- 15 Si

Proteger temporal- ) ) .
Lo ciones patronales a la seguridad social.
mente la liquidez de las
firmas afectadas por la Subsidios temporales al empleo 13 No
crisis. P s .
Lineas de crédito/garantias a empresas fo- 18 No
calizadas para evitar la pérdida de empleo.
Fortalecer la capacidad . L
. . Mecanismos de coordinacion interguber-
del gobierno para conti- . .
. namental (incluyendo subnacionales),
nuar ejecutando el gasto . . . . 8 No
e funcionamiento remoto de sistemas infor-
y proveyendo servicios - P -
L . maticos, teletrabajo, tramites digitales.
basicos en crisis
Comenzara delinear un
lan de recuperacién L _
P P Planes de recuperacion econdmicay fiscal. 4 No

econdmica, social y

fiscal pospandemia.

Fuente: Pinedaetal., 2020.

En el caso boliviano, se adoptaron diferentes medidas que apuntaron a la clasificacién presentada. Una de las
primeras fue la promulgacion de la Ley 1293, Ley para la prevencion, contencion y tratamiento por la infeccion
del coronavirus COVID-19, de 1 de abril de 2020, que establecié la asignacién de recursos al nivel central del
Estado y a las entidades territoriales auténomas para hacer frente a la pandemia, con base en la Ley 602, Ley
de gestion de riesgos, de 18 de noviembre de 2014. Esta dltima también prevé la posibilidad de reasignaciones
presupuestariasy la simplificacién de procedimientos para la compra de bienes y servicios.

Mas recientemente, en diciembre de 2020, con el propésito de incrementar los ingresos fiscales, el Gobierno im-
plementd el impuesto a las grandes fortunas (Ley 1356 de 2020) y en 2021 planted ampliar el alcance del impues-
to al valor agregado (IVA) a los servicios digitales provistos desde el exterior para: i) la compray venta de bienes
o servicios de cualquier naturaleza, ii) el suministro, descarga, streaming de videos, musica, juegos y otros, iii) el
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suministro de software, almacenamiento o plataformas de infraestructura informaticay iv) la difusion de publi-
cidad por cualquier soporte o medio digital (SIN, 2021). Con esta propuesta se pretendia recaudar alrededor de
Bs30 millones (0,1% de los ingresos tributarios del afio 2019); sin embargo, su tratamiento fue postergado.

En cuanto a las medidas destinadas a apoyar los ingresos de los hogares, durante 2020 se otorgé bonos pagados
por Unica vezy dirigidos a grupos poblacionales especificos:

e ElBono Canasta Familiar, dirigido a las madres beneficiarias del Bono Juana Azurduy y a los discapacita-
dos, con una asignacion por tinica vez de Bs400 (D. S. 4200, de 2020y Resolucién biministerial 001/2020).

o ElBono Familia (Bs500), destinado a los hogares con nifnos en edad escolar, desde el nivel inicial hasta el
secundario (D.S. 4197, de 2020).

o Sepermitié el pago adelantado del aguinaldo de la Renta Dignidad (adultos mayores).

o Sepagdel Bono Universal alas personas que tuvieran entre 18 y 60 anos de edad (Bs500) y no se hubieran
beneficiado con ninguno de los Bonos anteriores (D. S. 4215, de 2020).

e Entrediciembre de 2020y marzo de 2021 se pagd el Bono contra el Hambre (Bs1.000), de similares carac-
teristicas que el Bono Universal (Ley 1330, de 2020,y D. S. 4392, de 2020).

o Durante 2020 también se aplicaron recortes en las tarifas por servicios de energia eléctrica, gas y agua
potable segtin el consumo, de modo que una mayor disminucién se dio para los estratos con consumo
mas bajo (Ley 1294, 2020y D. S. 4200, de 2020).

El apoyo a las empresasy a los hogares consisti6 en flexibilizar los plazos para el pago de impuestos y diferir los
pagos de deudas con el sistema financiero (Ley 1294, de 2020). Esta tltima medida se aplicé inicialmente a todo
el universo de deudores del sistema financiero; luego se redujo el nimero de beneficiarios segtin el saldo de las
deudasy la capacidad de pago (D. S. 4206 y D. S. 4248, ambos de 2020). Podria considerarse como una medida
fiscal indirecta, ya que gravé a las entidades de intermediacion financiera para financiar una politica ptblica, de
manera similar a como funciona un impuesto.

Adicionalmente, se llevé a cabo el plan de emergencia de apoyo al empleo y la estabilidad laboral, que consis-
tié en otorgar créditos a empresas para el pago de planillas por un monto maximo equivalente a dos salarios
minimos por dos meses por empleado, con condiciones favorables de financiamiento (D. S. 4216, de 2020). El
requisito a las empresas para presentacion de planillas supuso un obstaculo, considerando el alto grado de in-
formalidad de la economia boliviana.

En el marco de la normativa anteriormente citada, las micro, pequefias y medianas empresas tuvieron un plan
de apoyo, consistente en créditos a un plazo de cinco afios con uno de gracia, a través del Banco de Desarrollo
Productivo S. A. M. (BDP). También en julio de 2020 se cre6 un fondo de garantia por Bs170 millones (0,06% del
PIB de 2020) para apoyar la otorgacion de créditos para bienes y servicios de origen nacional; sin embargo, su
efectividad se vio limitada por dificultades operativas relacionadas con el control del destino de los recursos  (D.
S. 4297, de 2020). En diciembre de 2020, este fondo fue reemplazado por el Fondo de Garantia para el Desarro-
[lo de la Industria Nacional, que garantiza hasta el 50% de los créditos que otorguen las entidades financieras
a personas naturales y empresas que destinen estos recursos a actividades relacionadas con la elaboracién de
materias primas, insumos y manufacturas que sustituyan importaciones (D. S. 4424, de 2020). Este fondo se
conformo con Bs911,1 millones (0,3% del PIB de 2020).

La capacidad del Gobierno para continuar ejecutando el gasto y la provision de servicios basicos se ha visto li-
mitada por los dificiles procesos de coordinacién entre el nivel central y los Gobiernos subnacionales, lo cual ha
derivado en iniciativas dispersas de gasto de estos tltimos. El Gobierno ha promovido los pagos electrénicosy
laidentidad digital para realizar tramites (D. S. 4200, de 2020), aunque ello no ha evitado aglomeraciones tanto
para el pago de los beneficios temporales citados como para los tramites normales del piblico.
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Finalmente, en la agenda de politicas relacionadas con la reactivacién econémica destacan las gestiones rea-
lizadas para la compra de vacunas. Estas deben facilitar el transito a la normalizacién de las actividades, espe-
cialmente de aquellas que requieren de contacto personal cercano. Asimismo, se ha dado una senal importante
con el monto destinado a la inversién pablica en el Presupuesto General del Estado, que prioriza los sectores de
infraestructuray el sector productivo (Ley 1356, de 2020).

Discusion de medidasy experiencias relevantes para el caso boliviano

Pese a la diversidad de medidas de gasto ptblico que adoptaron los diferentes paises frente a la pandemia, la
clasificacion general adoptada en este documento permite realizar un diagndstico relativamente preciso de las
acciones que aplico Boliviay de las lecciones que se pueden extraer para el futuro.

El incremento de los recursos de que pueda disponer el Estado para enfrentar la pandemia plantea una dificil
cuestion, en la medida en que el contexto nacional se caracteriz6 por crecientes déficits fiscales en los Gltimos
anos. La adopcidn de nuevos impuestos (a las grandes fortunas y a los servicios digitales) no necesariamente
representa un alivio a los ingresos fiscales, ya que su recaudacioén es un monto pequefo, considerando el impor-
tante déficit fiscal. Por el contrario, la continuidad del impuesto a las grandes fortunas podria tener un efecto no
deseado en la inversion y demanda interna, en el contexto de débil desempefio econémico por el que actual-
mente atraviesa el pais.

Como este es un problema relativamente comun en varios paises, una alternativa importante para mejorar los
ingresos se relaciona con la ampliacién de la base tributaria y la mejora en los controles para evitar la evasién y
la elusién tributaria. No obstante, debe considerarse que el primer punto no esta exento de problemas de apli-
cacion, desde el punto de vista de los grupos afectados y de los intereses politicos. Asimismo, buscar una mayor
eficiencia tributaria suele resultar dificil en un entorno que debe privilegiar gastos en salud.

Otro aspecto fundamental, relacionado con la capacidad de gasto del Gobiernoy, por tanto, con el esfuerzo fiscal
que se vaya a observar con relacién a otros paises, tiene que ver con el financiamiento del déficit fiscal. Como se
constatd en el analisis de las cifras fiscales, en los tltimos anos el déficit ha sido financiado principalmente con
recursos internos. Si bien actualmente la inflacidn esta en niveles bajos, debe ponerse atencion al financiamien-
to interno del déficit, de modo que en el futuro no represente un problema inflacionario.

Por su parte, el financiamiento externo también tiene sus limitaciones debido a que son varios los paises que de-
mandan créditos externos o que se endeudan en mercados internacionales. Las tasas de interés para los Bonos
del Tesoro de EE. UU se situaron alrededor del 1,3% de 2021; el problema es la posibilidad de que una eventual
colocacion de bonos soberanos pudiera resultar mas costosa con respecto a las anteriores colocaciones. También
esimportante mencionar que la primera emisién de bonos soberanos vencera en el 2022. La posibilidad de obte-
ner créditos de organismos internacionales es reducida, considerando la demanda de otros paises.

La proteccion temporal de los ingresos de los hogares parece estar cubierta por los importantes esfuerzos rea-
lizados en el periodo 2020-2021y porque las politicas apuntan sobre todo a la reactivacién. Esto permitira a las
familias salir poco a poco de la situacién de desempleoy estimulara la demanda interna; para ello es decisiva la
vacunacién masiva de la poblacion, que dara lugar a que se retomen todas las actividades econémicas.

Con relacion a la recuperacion de las empresas, los esfuerzos todavia estan en un proceso de maduracién. Al
margen de las consideraciones politicas, las medidas destinadas a las empresas no parecen haber tenido el éxito
esperado debido, en parte, al importante grado de informalidad de la economia boliviana. No se dispone de in-
formacion sobre los beneficiarios de los planes de apoyo al empleoya la estabilidad laboral o sobre el programa
de apoyo a las micro, pequefias y medianas empresas que se lanzaron en 2020 o sobre las medidas que se apli-
caron en 2021 que, al parecer, todavia estan en una etapa inicial y con un resultado aln incierto.

Un reto adicional es continuar profundizando la cultura de lo electrénico, en un principio para que la poblacién
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realice sus pagos, pero también para avanzar con los tramites virtuales. Estos aspectos permitirian reducir ries-
gos de contagio porque evitarian las aglomeraciones en las entidades en que se efectlian pagos o tramites.

Finalmente, sera prioritario dar un impulso decidido a la reactivacién econémica. Un pilar muy importante se re-
laciona con el creciente gasto en saludy con lainmunizacién de la poblacién boliviana. El control de la pandemia
permitird que las actividades que requieren interaccion personal puedan reactivarse. Este no es un tema menor,
considerando lainformalidad en el paisy laimportancia de las actividades de comercioy servicios, especialmen-
te aquellos relacionados con el turismo, hoteles y restaurantes.

Otro pilar es el apoyo a las empresas, brindandoles garantias estatales para préstamos que se destinen a activi-
dades productivas generadoras de empleo. En este ambito serd importante considerar las experiencias de otros
paises, de modo que se pueda evitar sus aspectos negativos.

Por ltimo, figura el impulso que podria dar la inversién publica a la reactivacion econémica. Se habia observa-
do una disminucién de los gastos de capital del Gobierno hasta 2020, y se esperaria que los recursos previstos
para2021leden unimpulsoalaeconomia, principalmente cuidando que se destinen a aquellas inversiones que
faciliten el funcionamiento de las cadenas de produccién. Esto implica Ilevar adelante un programa selectivo de
inversion pablica, principalmente orientado hacia la dotacién de infraestructura.

Conclusiones y recomendaciones

El mundo ha cambiado radicalmente a raiz de la pandemia por COVID-19. Los paises, en la medida de sus posi-
bilidades, hicieron importantes esfuerzos para paliar los efectos de las restricciones de movilidad, que derivaron
en la recesién econémica, en la pérdida de empleo y en un aumento de los indicadores de pobreza y desigual-
dad. En el ambito fiscal, se identificé a paises cuyo gasto fiscal fue de mas de la mitad de su PIB, en tanto que el
de otros no superd el 1%. En los paises latinoamericanos, el menor esfuerzo fiscal ha estado condicionado por la
situacion previa a la pandemia.

Las medidas adoptadas por los paises pueden clasificarse en los cinco tipos descritos en este documento: i) au-
mento del gasto para la atencién de la pandemia; ii) apoyo temporal a la poblacién de bajos o nulos ingresos;
iii) apoyo a las empresas mediante lineas de crédito y garantias para preservar la estabilidad laboral; iv) forta-
lecimiento del Estado para continuar ejecutando el gasto y v) el inicio de los planes de reactivacién econémica.
En general, los tres primeros fueron los mas empleados en la regién, en tanto que las politicas relacionadas con
otro tipo de apoyo a las empresas, el fortalecimiento del Estado para continuar ejecutando el gasto, |a provision
de servicios digitales y los planes de reactivacién econémica se llevaron adelante en menor medida.

De la informacién recopilada para el caso boliviano, se observé principalmente el apoyo temporal a grupos po-
blacionales especificos, tanto en el Gobierno anterior como en el actual. Entre los desafios, queda pendiente un
apoyo mas definido a las micro, pequenas y medianas empresas mediante fondos de garantia, la ampliaciény
profundizacién de los pagos digitales y |a posibilidad de realizar mas tramites en linea.

Finalmente, dado el escenario de escasos recursos para financiar el déficit, debe considerarse la posibilidad de
mejorar los ingresos fiscales mediante la ampliacion de la base tributaria y la reduccién de la evasién y elusion
tributaria, mas que con la creaciéon de nuevos impuestos, considerando el fragil entorno econémico.

Debe continuarse priorizando el gasto en salud, de modo que el creciente nimero de personas vacunadas fa-
vorezca la normalizacion de las actividades. El gasto de capital, por su parte, debe orientarse a proveer infraes-
tructura que promueva la reactivacion econémica, debido a sus caracteristicas positivas en el desempefio de la
actividad del sector privado.

Finalmente, en el corto plazo —y mientras los niveles de inflacion se encuentren relativamente bajos—, serd
posible mantener el financiamiento interno del déficit. Una vez que la economia se reactive y los precios tiendan
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a recuperar niveles previos a la pandemia, se debera buscar una combinacion de financiamiento que considere
fuentes externas con organismos multilaterales y, en los mercados internacionales, con una nueva emisién de
bonos soberanos.
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Resumen ejecutivo

El servicio publico representa una serie de interacciones entre los funcionarios y los ciudadanos para la realiza-
cién de tramites o servicios libres de corrupcion, desidia y falta de comunicacién transparente. En Bolivia, con el
fin de lograr eficiencia en la administracién publica, se implement6 la incorporacion de servidores piblicos a la
carrera administrativa, bajo procesos de convocatoria piblica para seleccionar personal idéneo en puestos de
nivel operativo.

Sin embargo, la carrera administrativa no alcanzé los objetivos deseados y, de acuerdo con los world governance
indicators, el indicador de efectividad gubernamental en el pais tuvo un nivel por debajo del promedio del resto
de paises en América Latina. Es decir, hay una percepcion desfavorable sobre la calidad del servicio publico, la
calificacion de la burocracia, la competencia de los funcionarios piblicos, laindependencia del trabajo piblico a
presiones politicas y la credibilidad de los compromisos gubernamentales.

En este entendido, se presenta una propuesta para profesionalizar a directores de area y jefes de unidad, modi-
ficando el alcance de la carrera administrativa (CA), con el fin de mejorar la capacidad de gestion y generar una
administracion eficiente, incorporando mejores practicas desde las direcciones de area.

Introduccion

En América Latina no se desarroll6 el modelo weberiano de burocracia. En su lugar se desarrollaron “buropato-
logias” (Prats, 2001), entendidas como procesos incompletos del modelo burocratico. Se caracterizan por una
planificacion difusa y ausente, procesos de evaluacién aislados, arbitrariedad en los procesos de decisién, clien-
telismo, patrimonialismo y nepotismo (Merlo, 2015: 8).

En Bolivia, el servicio plblico se caracteriza por la buropatologia del exceso de confianza en el puesto de trabajo,
lo que genera irresponsabilidad en los servidores publicos, bajo la [6gica de: “una vez me posesiono en el em-
pleo, de aqui no me muevo”.

Esta situacion resulta de tres hitos centrales. El primero: el Proyecto de Reforma Institucional, previsto para el
periodo junio 1999-agosto 2005, que gozd en sus inicios de un fuerte apoyo politico. El segundo: a partir de la
gestion 2006, la contratacion de personal de manera discrecional, impulsado por el propio Estado y sin conside-
rar la carrera administrativa. El tercero: en la gestion 2020, el Gobierno decide suprimir la condicién de servido-
res plblicos de carrera’, condicionada al cumplimiento de requisitos adicionales.

1 Ley N.°1356, Presupuesto General del Estado, de 28 de diciembre de 2020.
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La incorporacién de servidores piblicos a la carrera administrativa considera Gnicamente los puestos desde el
cuarto nivel jerarquico, inclusive, hacia abajo (jefatura, maximo nivel de carrera, profesionales, técnicos admi-
nistrativos y auxiliares y de servicios)?. Dichos puestos no tienen poder de decisién en una entidad, y su trabajo
es meramente operativo. Por otra parte, hay constantes reclamos de la poblacién respecto a la atencién al pabli-
co porque se desatiende sus demandas, algunas veces por razones politicas y otras, por descuido en la gestion.
Ante esta situacion la pregunta central de este documento de andlisis es: ;Existe una limitada capacidad de ges-
tion y administracion eficiente en las entidades publicas bolivianas, por la ausencia de servidores ptblicos de
carrera de nivel operativo?

Actualmente, las entidades publicas bolivianas no llevan a cabo procesos de contratacién de personal por con-
vocatoria publica, debido a la discrecionalidad de las maximas autoridades ejecutivas para contratar personal
de “su confianza”, no necesariamente técnicamente calificado. Por otra parte, la gestion piblica en Bolivia viene
acompanada de normas, leyes, reglamentos, procesos y procedimientos demasiado amplios, morosos y com-
plejos que, junto con algunas normas obsoletas, permiten la formacién de buropatologias.

En ese entendido, la tesis central de este estudio es que la potencial incorporacion de servidores ptiblicos de nivel ope-
rativo a la carrera administrativa no necesariamente implica una mejora en la capacidad de gestion y administracion efi-
cienteen lasentidades piiblicas bolivianas. De modo que se propone la profesionalizacién de directores y jefes como
una medida para atenuar la buropatologia del servicio ptblico.

Finalmente, este documento de andlisis se estructura en tres secciones, para: i) analizar los estudios respecto
a la burocracia y la buropatologia en América Latina; ii) presentar el servicio piblico en Bolivia y iii) presentar
la propuesta para transformar la buropatologia al servicio piblico. Esta propuesta se centra en los siguientes
objetivos especificos:

« profesionalizacién de los puestos ubicados en la categoria ejecutiva (directores y jefes) de las entidades
publicas bolivianas, y
e simplificacion de los procesos de incorporacién al servicio publico.

Método

En esta investigacion se aplica el método analitico, debido a que se estudian y examinan por separado las partes
de untodoy las relaciones entre las mismas: la carrera administrativa, considerando su aporte a la capacidad de
gestion en las entidades publicas bolivianas. Se considera a la entidad publica segiin coémo la define el art. 3 de
la Ley N.°1178.

Reforma institucional en Bolivia

Bolivia, como muchos otros paises de la region, impulsé un proceso de institucionalizaciéon en la administracion
publica con importante apoyo internacional. Aunque se le dio continuidad a este impulso de institucionalizar la
administracion publica, pasando por varias etapas, como lo afirma Villoria (2002: 2), dicho proceso no tuvo el
éxito deseado, sobre todo porque los partidos politicos bolivianos siguen un modelo de funcionamiento patri-
monialista, en el que la administracion plblica es un botin a repartir cuando se llega al poder.

A continuacion, se presenta una linea de tiempo que permite visualizar los diferentes hitos del proceso de insti-
tucionalizacion e implementacion de la carrera administrativa (CA)? en Bolivia:

2 Ley N.° 2027, Estatuto del Funcionario Piblico, de 27 de octubre de 1999, y D. S. N° 26115, de 16 de marzo de 2001, Normas Basicas del
Sistema de Administracién de Personal.

3Ley N.°2027, art. 18: “Se establece la carrera administrativa con el objetivo de promover la eficiencia de |a actividad administrativa piblica
en servicio de la colectividad, el desarrollo laboral de sus funcionarios de carreray la permanencia de estos condicionada a su desempefo”.
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Figura1. Hitos de la reforma institucional en Bolivia
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Fuente: elaboracion propia con datos de: i) Ministerio de Hacienda, 2002; ii) MEyFP, 2018: 224, cuadro 47; iii) MTEyPS Ministerio de Tra-
bajo, Empleoy Previsién Social, 2021; iv) Cortazar et al., 2014: 27; v) Ley N.©1356; vi) nota de respuesta de la Direccion General del Servicio
Civil (DGSC) del MTEyPS, del 21 de julio de 2021.

El Proyecto de Reforma Institucional (PRI) buscaba promover la reforma y modernizacién de las instituciones
del sector publico, incluido el PoderJudicial, mejorando e incrementando su capacidad de gestién y haciéndolas
mas eficientesy transparentes, a través de principiosy mecanismos de gestion por resultados (UDAPE, 2003). En
efecto, la Ley N.° 1178 promueve la gestion por resultados. La incorporacién de servidores publicos a la CA, por
su parte, permitié a algunas entidades publicas incorporar personal de nivel operativo técnicamente calificado.
Sin embargo, a partir de |a gestion 2006 se priorizé la incorporacién de servidores por invitacion directa. La can-
tidad de funcionarios publicos se incrementd en 950% (2002-2018), con 4.295 funcionarios de carrera para la
gestion 2021, es decir, solo el 1,066% del total de servidores puiblicos. Fueron 134 entidades publicas las que in-
corporaron servidores publicos a la CA®.

4 Ley N.°1178, de Administracion y Control Gubernamentales, de 20 de julio de 1990. Esta ley regula los sistemas de Administracion y de
Control de los recursos del Estado y su relacién con los sistemas nacionales de Planificacién e Inversion Piblica, con el objeto de: a) progra-
mar, organizar, ejecutary controlar la captacién y el uso eficaz y eficiente de los recursos publicos para el cumplimiento y ajuste oportuno
de las politicas, los programas, la prestacion de servicios y los proyectos del Sector Piblico; b) disponer de informacién (til, oportuna y
confiable asegurando la razonabilidad de los informes y estados financieros; ¢) lograr que todo servidor piblico, sin distincion de jerarquia,
asuma plena responsabilidad por sus actos, rindiendo cuenta no solo de los objetivos a que se destinaron los recursos piblicos que le fue-
ron confiados, sino también de la formay resultado de su aplicacion; d) desarrollar la capacidad administrativa para impedir o identificary
comprobar el manejo incorrecto de los recursos del Estado.

5 Se solicitd informacién ala DGSC, consultando tres aspectos: i) cantidad de puestos de servidores piblicos incorporados a la CA, por nivel
de puesto y modalidad de incorporacion; ii) detalle de entidades publicas que realizaron procesos de incorporacion a la CA y iii) estudios
o informes respecto al impacto de la incorporacién de servidores a la CA en la eficiencia organizacional. Al respecto, mediante Nota CITE:
MTEPS-VESCyCOOP-DGSC-UFPRP-FRGR-0417-CAR/21, de 5 de julio de 2021, la DGSC responde al primer punto con la cantidad de servido-
res incorporadosy retirados de la CA por afio, y al segundo punto, con un detalle de 134 entidades; no responde al tercer requerimiento.
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Tabla1. Incorporacion a la carrera administrativa, datos histéricos

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021  Sin
da-

810

Total

tos
I e T Y I I I I
4 8 31 26 32 26 31 68 63 125 136 69 86 156 239 188 231 81 4

1.417

4.295

Fuente: elaboracién propia con datos de la DGSC, julio 2021.

Si bien la CA promueve la eficiencia en el trabajo, en Bolivia se consideré que esta implicaba la inamovilidad
de los servidores incorporados, dando lugar a un servicio publico caracterizado por la buropatologia de exceso
de confianza en el puesto de trabajo. Esto generé irresponsabilidad en los servidores pablicos, bajo la l6gica de
“una vez me posesiono en el empleo, de aqui no me muevo”.

Asimismo, la institucionalizacion buscaba tener entidades publicas con capacidad de gestién, ademas de ser
mas eficientes y transparentes. No se cuenta con informacién que permita determinar cual fue la contribucion
de los servidores publicos de carrera al aparato estatal. Se solicitd informacion a la Direccion General del Servicio
Civil (DGSC), dependiente del Ministerio de Trabajo, Empleo y Prevision Social, sobre estudios e informes en
torno al impacto de haber incorporado servidores de carrera en la eficiencia organizacional, requerimiento que
no fue atendido. Al respecto, Villoria (2002: 2) afirma que “los servidores piblicos incorporados a la carrera han
abandonado el servicio ptblico o los puestos para los que fueron seleccionados”. Asimismo, hubo constantes
cambios de personal directivo y ejecutivo por razones discrecionales y politicas.

Todos los avances en materia de ingreso a la carrera administrativa se han anulado con la supresion de la condi-
cion de servidores de carrera para quienes fueron incorporados antes de 2021. En adelante, los servidores publi-
cos deben cumplir con requisitos adicionales para ser incorporados a la CA:

. Adicionalmente a las condiciones y requisitos establecidos en la normativa vigente, las servidoras y ser-
vidores publicos para acceder a la carrera administrativa, deberan cumplir con lo siguiente:

a) haber finalizado satisfactoriamente el Curso de Induccién al Servicio Piblico a ser impartido por la
Escuela de Gestion Pdblica Plurinacional;

b) cumplir con el Servicio Social Comunitario Descolonizadory Despatriarcalizador;

) no tener obligaciones pendientes con el Estado establecidas mediante pliegos de cargo ejecutoria-
dosy no pagados;

d) no contar con registro en la Contraloria General del Estado, por resolucion ejecutoriada que esta-
blezca responsabilidad administrativa, cuya sancion haya sido la destitucion.

II. Los criterios adicionales sefialados en el Paragrafo precedente deberan ser respaldados con la presen-
tacion de la documentacion correspondiente®.

Sin embargo, la nueva normativa no modifica el alcance de la carrera administrativa ni determina me-
canismos para lograr capacidad de gestion o eficiencia en las entidades publicas; mas bien representa
un intento de generar una forma no igualitaria de acceso al servicio plblico. Diferentes colegios de pro-
fesionales en Bolivia mencionan que estas nuevas condiciones vulneran el derecho al trabajo. En ese en-
tendido, la pregunta central de este documento de politica es: ;Existe una limitada capacidad de gestion y
administracion eficiente en las entidades piiblicas bolivianas, ante la ausencia de servidores piiblicos de carrera de
nivel operativo?

6 Disposicion Final Séptima de la Ley N.°1356, Presupuesto Ceneral del Estado Gestion 2021, de 28 de diciembre de 2020.
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Burocraciay buropatologia en América Latina

La burocracia en el aparato estatal es un sistema de produccién formalmente establecido para satisfacer expec-
tativasy demandas sociales, con un esquema normativo que emplea recursos humanos, materiales, financieros
y tecnolégicos combinados para producir resultados o productos (Oszlak, 2006). No obstante, el término ‘buro-
cracia’ tiene una connotacion negativa, que implica procesos lentos, con demasiados requisitos y pasos a seguir
en la administracién piblica, ademas del particular trato de los servidores ptblicos a la poblacién. Al respecto,
Joan Prats (2001) afirmaba que el fracaso de la reforma administrativa no se debié a que el modelo burocratico
que se trataba de implantar no era el adecuado. De hecho, el modelo ha dado y sigue dando excelentes resulta-
dos en muchos paises desarrollados.

De acuerdo con Merlo (2014: 1), en América Latina los Gobiernos no concretaron todas las caracteristicas del
modelo burocratico en sus administraciones publicas. Por su parte, Bresser Pereira (2001) ha afirmado que, en
relacion a la administracion piblica, en América Latina “tenemos el peor de los mundos posibles”, ya que no
existe una seleccion de personal imparcial, por medio de concursos, el sistema de incentivos es perversoy la po-
sesion de los cargos es permanente. De modo que el modelo weberiano de administracion se instalé de manera
incompleta (Prats, 2001), debido a ciertas caracteristicas estructurales propias del proceso de construccién de los
Estados en la region, generando que las administraciones padezcan de buropatologia.

Merlo (2014) afirma que hay una paradoja en la or-
ganizacion burocratica, en la que se especializan los
mecanismos para lograr el control. Esto se reflejaen la
estructura organizacional, generando problemas de
comunicacién y coordinaciéon administrativa. En ese
contexto, las unidades buscan protegerse a si mismas,
promoviendo la generacién de intereses privados.
Esto dalugara organizaciones con dirigentes interesa-
dos en los juegos politicos organizacionales mas que
en atender los fines organizacionales. En este marco,
Victor Thompson (1961) afirma que las buropatologias
son comportamientos disfuncionales de las estructu-
ras organizacionales, es decir, cualidades exageradas,
tales como resistencia al cambio (inercia burocratica)
o rutinas rituales que, por lo general, en las burocra-

. . . .. Fuente: dibujo de Quino, reproducido
cias se refuerzan entre SI, generando un circulo vicioso.

en Estévez, s/f.

Servicio publicoy CA en Bolivia - buropatologias

Por lo expuesto, la tesis central de este documento de politica es que: la potencial incorporacién de servidores
publicos de nivel operativo a la carrera administrativa no necesariamente implica una mejora en la capacidad de
gestion y una administracién eficiente en las entidades publicas bolivianas.

En esta seccion se analizara el alcance de la carrera administrativa, las buropatologias en el servicio pablico y el
proceso de incorporacién a aquella.

Alcance de la carrera administrativa—la funcion directiva y ejecutiva

Los puestos de carrera en las entidades publicas bolivianas van desde el cuarto nivel jerarquico (jefaturas), inclu-
sive, hacia abajo . Es decir que la CA no comprende los puestos de direccidn. Los directores y jefes son cabeza de
areay de unidades organizacionales, respectivamente. Las direcciones en las entidades plblicas corresponden
al nivel ejecutivo, que es donde se aplican las politicas y se toman las decisiones para el funcionamiento de la
entidad, en tanto que las jefaturas corresponden al nivel operativo, que es donde se ejecutan las operaciones.

| 78

Al respecto, Cortazar, Fuenzalida y Lafuente (2016) afirman que en la mayoria de los paises de América Latina
los directivos son nombrados casi exclusivamente sobre la base de la confianza politica, con un alto nivel de
discrecionalidad por parte de las autoridades politicas. Estos nombramientos se dan pese a que dichos cargos
tienen responsabilidades eminentemente técnicas o de implementacion de politicas publicas. En algunos ca-
so0s, ni siquiera existen requerimientos relevantes, mas alla de la formalidad de la edad y un titulo universitario.
En Bolivia, los puestos de directores de area son clasificados como “de libre nombramiento”; es decir que para
ocuparlos no es obligatorio el cumplimiento de requisitos de formacién y experiencia.

Segtn lo afirmado, los puestos de directores de area no son ocupados por personal técnicamente calificado. Los
manuales de las entidades publicas describen los perfiles de puestos solamente desde el nivel de jefatura; en
algunos casos, para el nivel de direccién solamente registran que “no corresponde” un perfil. Se puede afirmar
que, sin el conocimiento nila experiencia necesaria para ejercer funciones, los directores de area no podran apli-
car las politicas ni determinar lineamientos a seguir para el funcionamiento de la entidad.

Las buropatologias en el servicio publico boliviano

Como lo afirman Charosky et al. (2014), un tramite es una instancia en que la administracién publica se encuen-
tra con el consumidor final de sus servicios. Estos pueden buscar obtener un servicio, un bien o un acto adminis-
trativo, lo que implica interaccion entre el ciudadano y una entidad publica a través de sus funcionarios a cargo
en una o mas de las etapas. En este caso, el funcionario conoce las normasy practicas que el ciudadano ignora, y
también tiene decision sobre el tramite.

Al respecto, el Viceministerio de Prevencién de la Corrupcién, Promocion de la Etica y Transparencia implemen-
t6 en 2010 el proyecto Servicio de Atencién al Ciudadano (SAC), con el respaldo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). Se buscaba recabar informacién sobre el funcionamiento de ventanillas de
atencién al puablico para: i) detectar su grado de ineficiencia; ii) como esta afectaba la experiencia del ciudadano
en la gestion de tramites y servicios y, especialmente, iii) cuales eran los margenes de discrecionalidad de los
funcionarios a cargo.

El SAC identificé varias barreras en la relacion entre el ciudadano y la administracion publica: retrasos en trans-
ferencias presupuestarias, desidia en la ejecucion del presupuesto o falta de informacién para los ciudadanos.
Segln estas, el servicio ptblico en Bolivia con o sin servidores de carrera esta caracterizado por varias buropato-
logias:

«  Corrupcién: de acuerdo con el indice de Percepcién de la Corrupcién, elaborado por Transparencia Interna-
cional, Bolivia obtuvo un puntaje de 29 sobre 100, donde cero equivale a muy corrupto y 100 a muy transpa-
rente. El pais esta ubicado en el puesto 132 de 180 paises.

e Burocratismoy ritualismo: de acuerdo con Roseth (2018), la complejidad de la burocracia en Latinoamérica
se traduce en que, en promedio, los ciudadanos necesitan 5,4 horas para completar un tramite en la admi-
nistracion publica. Las diferencias entre paises son notables. Por ejemplo, completar un tramite en Bolivia
toma mas de 11 horas como media... Los ciudadanos de nuestra regién no sélo pierden mucho tiempo para
completar una gestion, sino que ademas esas horas se dividen en muchos dias de realizar gestiones.
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Fuente: Abecor, “Cosa Seria”, Pagina Siete,
febrero de 2021.

o Desprofesionalizacién: como lo afirma Soruco (2015):

esto se debe a que no hay una carrera de funcionario ptblico, los cargos son de libre remocidny es frecuente
la rotacion: entre 30% y 40% de los funcionarios encuestados no tiene mas de un afio en el cargo. Esto, por

supuesto, atenta contra la consolidacion de la burocracia.

De hecho, es de conocimiento piblico que laincorporacion al servicio piblico en lo que va de la presente gestion
obedece a la necesidad de retribuir a quienes contribuyeron durante la campana electoral o por criterios politi-
cos.

Por otra parte, el Banco Mundial publica los world governance indicators, con indicadores de gobernabilidad: i) voz
y rendicidn de cuentas; ii) control de la corrupcién; iii) estado de derecho; iv) calidad regulatoria; v) efectividad
gubernamental y vi) estabilidad politica y ausencia de violencia.

Para efectos del presente documento, nos referiremos a los resultados obtenidos por Bolivia para el indicador
de efectividad gubernamental. Este indicador trata de capturar la percepcién de la ciudadania en torno a la cali-
dad de los servicios publicos, la calidad del servicio civil y su grado de independencia de las presiones politicas,
la calidad de la formulacién e implementacion de las politicas piblicas y la credibilidad del Gobierno sobre su
compromiso con tales politicas.

Para la gestion 2010, la posicidén de Bolivia en el ranking (39,2) esta por debajo del promedio de América Latina,
Europa del Este, Este de Asia y los paises desarrollados (grafico 1). Las causas de esta baja medicién son: baja
calidad institucional, baja calidad de la infraestructura en general y baja calidad en la oferta puiblica de salud y
educacion.
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Grafico1. Efectividad gubernamental
(ubicacion en el ranking por percentiles)
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Fuente: Kaufmannetal., 2010.

La baja calidad institucional significa que existe la percepcién de que el sistema judicial carece de independen-
cia. Esto genera elevados costos de transaccion, obstaculizando las soluciones eficientes del mercado. Asimismo
—y no es una novedad—, la insuficiente inversion en infraestructura de calidad dificulta la comercializacion
de mercaderias, con efectos no deseados para los productores. Finalmente, la mala calidad de la educacién y
la salud generan un capital humano poco capacitado y de baja productividad (Revista Politicas Piiblicas para la
Libertad, 2012).

Para la gestion 2015, el indicador de Bolivia descendié a 27,88 (Aleman, 2017), implicando una percepcién desfa-
vorable sobre la calidad del servicio pablico, la calificacién de la burocracia, la competencia de los funcionarios
publicos, laindependencia del trabajo publico a presiones politicas y la credibilidad de los compromisos guber-
namentales. De este modo, tanto las buropatologias como los resultados obtenidos por Bolivia en el indicador
de efectividad gubernamental reflejan que no hubo una mejora en la capacidad de gestién o en la administra-
cion eficiente en las entidades publicas bolivianas, aun con los avances en incorporacion de servidores ptblicos
a la carrera administrativa, que solamente consideran puestos de nivel operativo.

1.1. El proceso de incorporacion a la carrera administrativa

De acuerdo con el Estatuto del Funcionario Piblicoy las Normas Basicas de Sistema de Administracién de Perso-
nal, hay dos modalidades de incorporacién a la carrera administrativa: la modalidad transitoriay la modalidad
continua’. La modalidad continua es la que corresponde realizar actualmente; consta de las siguientes cuatro
etapas:

7 De acuerdo con el Reglamento del Procedimiento de Incorporacion a la Carrera Administrativa, 2014. Modalidad Transitoria de Incorpora-
cién, que comprende: a) Modalidad Transitoria de incorporacién automatica, normada por el Titulo Il del Estatuto del Funcionario Piblico,
conforme a lo establecido en el paragrafo | de su art.70, concordante con el art. 61 de las Normas Bésicas del Sistema de Administracién
de Personal, aprobadas mediante D. S. N° 26115 de 16 de marzo de 2001, y b) Modalidad Transitoria de incorporacién por validacion de
procesos de seleccion, normada por el Titulo Il del Estatuto del Funcionario Publico, conforme a lo establecido en el pardgrafo Il del art. 70
de dicho Estatuto, aplicable a los procesos de reclutamiento y seleccién Illevados a cabo mediante convocatorias piblicas competitivas y
evaluacion de méritos, entre el 19 de junio de 1996 y 19 de junio de 2001; iii) Modalidad Continua de incorporacion, normada por el Titulo |11
del Estatuto del Funcionario Piblico de las servidoras y servidores plblicos que ingresaron o que ingresen a las entidades publicas en fecha
posterior a la vigencia plena de la Ley 2027 de 19 de junio de 2001, de acuerdo al art. 19 de esa ley y el pardgrafo Il del art. 36 del Decreto
Supremo N° 25749 de 20 de abril de 2000, que aprueba el Reglamento de Desarrollo Parcial de dicha ley.
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Tabla 1. Incorporacion a la carrera administrativa

Actividad Tiempo

1) Reclutamiento y seleccién de personal por convo-

o 1mesy 15 dias
catoria publica®. y

2) Evaluacién de confirmacién del personal incorpo-

. meses
rado a la entidad. 3

3) Preparacion de la documentacién a ser remitida a
la DGSC: documentacion institucional, documenta-
cion del proceso de convocatoria piblicay documen-
tacion personal del servidor publico.

Depende de cada entidad

4) Proceso de revision de informacion por la DGSC. 6 meses

Tiempo total aproximado

(sin considerar el tiempo que la entidad demoraen la 11 meses
actividad 3)

Fuente: elaboracion propia en base a: i) Reglamento Especifico Modelo del Sistema de Administracién de Personal, MEyFP y ii) Reglamento
del Procedimiento de Incorporacion a la Carrera Administrativa 2014, DGSC.

Latabla1yelanexo 2 muestran que el proceso de incorporacion a la CA es largo y complejo. Ademas, durante la
revision de la documentacion por la DGSC, esta puede ser observaday, por lo tanto, el proceso puede ser recha-
zado. Puesto que a estas alturas ya se ha ejecutado recursos presupuestarios, el proceso de incorporacion a la
carrera administrativa puede ser un perjuicio para la entidad.

De modo que se ha suprimido la condicién de servidores de CA y se han realizado contantes cambios de au-
toridades de nivel directivo por decisiones que obedecen a la afinidad politica. Esto nos lleva a plantear una
propuesta para mejorar la calidad del servicio publico, la capacidad de gestion y la administracion eficiente de
las entidades publicas.

2. Profesionalizacidn directiva en Bolivia

Este documento de politicas propone un cambio en el servicio civil implementado en Bolivia, profesionalizando
el nivel de direcciény de jefatura en las entidades publicas, modificando el alcance de la carrera administrativa,
pero sin considerar el nivel operativo. Con esto se pretende mejorar el servicio al ciudadano desde las direc-
ciones de area, estableciendo mejores practicas (tramites, requisitos y atencion transparente), en tanto que las
jefaturas ejecuten sus actividades y controlen las acciones de sus dependientes para evitar corrupcion, desidia,
burocratismo, y falta de atencion adecuada al ciudadano. Esto permitiria mejorar la percepcion del ciudadano
respecto de la efectividad gubernamental.

Segln la Carta Iberoamericana de la Funcién Puiblica (2003), la funcion de los altos directivos publicos es con-
ducir—bajo la direccién estratégica y el control del nivel politico— las estructuras y los procesos por los cuales
se implementan las politicas publicas y se producen y se proveen los servicios plblicos. El segmento directivo
cumple un rol estratégico en el Estado, al articular |a relacién entre las autoridades politicas y la administracién
publica. De esta forma, la profesionalizacién del segmento directivo permite fortalecer la capacidad del Estado
en laimplementacion de las politicas publicas y otorga mayor autonomia a sus directivos para evitar la captura
de determinados grupos de interés; ademas, contribuye a generar la continuidad operacional de la funcién pa-
blica ante cambios en la conduccién politica y ante agendas fragmentadas (Cortazaretal., 2014).

8 Véase anexo 2.
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Crear el segmento directivo como un sistema diferenciado del resto del empleo publico es una de las principales
estrategias para modernizar el servicio civil. Mas del 75% de los paises pertenecientes a la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) tiene practicas especiales para la contratacion, la remunera-
cion, la evaluaciony el desarrollo de los directivos del Estado (Lafuente et al., 2012). Estas practicas han logrado
introducirel mérito como lavariable fundamental de accesoy gestién de los cargos directivos del Estadoy prote-
gerlas funciones ejecutivas de la captura politica sin capacidad gerencial. Al mismo tiempo, hay evidencia inicial
en torno a que establecer este segmento da lugar a un mejor desempefio de las instituciones publicas (Cortazar
etal., 2016).

En América Latina destaca la investigacion desarrollada por Lira (2012), quien examina el impacto de la imple-
mentacion del Sistema de Alta Direccion Plblica (SADP) en Chile sobre la gestion hospitalaria en 27 de los 29
servicios de salud en el pais. Se registra una mejora significativa en los servicios de salud cuando sus directores
asumen a través del SADP, que se basa en el mérito. Aquellas organizaciones con mas profesionales entre su
personal y lideradas por directivos del SADP fueron mas eficientes en la ejecucién de su presupuesto.

En Perd, por otra parte, hay evidencia inicial de que la incorporacién de mecanismos de mérito para el reclu-
tamiento y seleccion de directivos ha logrado una mayor eficiencia dentro del sector publico. La creacion del
Cuerpode Gerentes Publicos (CGP) en el afio 2008, y el arribo de directivos miembros de este cuerpo a diferentes
gobiernos subnacionales ha permitido un incremento de mas del 90% en promedio en la ejecucién presupues-
taria de la inversion plblica; este era, precisamente, uno de sus principales propésitos al momento de su crea-
cion (Cortazaretal., 2016).

Per(y Chile han optado por incorporar solo perfiles directivos. En el caso de Per(, la decision fue incorporar po-
siciones gerenciales cuyas funciones son, por lo general, transversales a diversas instituciones, como finanzas,
areas legales y de inversiones. En el caso chileno, ademas de comprender jefaturas de servicios ptblicos y jefes
de divisidn, el sistema incluye directores de hospitales, directores de departamentos municipales de educacién
y directores de escuelas publicas, entre otros (Cortazar et al., 2016).

Es importante destacar algunos aspectos a determinar en la profesionalizacién de directores y jefes, de acuerdo
con Weberetal. (2017):

Tabla 2. Profesionalizacion de directores y jefes

Aspectos Opciones

. Contrato a plazo . Contratos diferen-

Medidas contrac- Contrato a plazo . plazo .| Contratos indefi- . .
. ., fijo, conrenovacion | . ciados por tipo de
tuales fijo, sin renovacién . nidos .
o reubicacion nombramiento

Flexibilidad de los
empleos (paraevi- | Desvinculacion por | Desvinculacién por | Desvinculacion
tar proteccionismo | confianza mérito mixta

y rigideces)

Generar incentivos
para atraery rete-

Remuneraciones

adecuadas .
ner profesionales
No priorizar forma-
cién de directivos,
Programas de . .
o ., . Un sistema mixto dado que ya deben
Capacitacién formacion de direc-

de formacion contar con capaci-
dades para desem-
pefar el cargo

tivos

Fuente: Weberetal., 2017.
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Este proceso puede ser complejo pero necesario para la administraciéon plblica boliviana. Implica la renuncia
de los politicos a seleccionar discrecionalmente a los directores de area y jefes de unidad, asi como modificar
toda la normativa relacionada con el servicio piblicoy la carrera administrativa. Profesionalizando a directores
de areay jefes de unidad, se podra asegurar mejores resultados de gestion. Ademas, se los debera mantener en
sus funciones considerando su desempenfoy resultados, independientemente del gobierno de turno (Weber et
al., 2017). Por otra parte, los directores y jefes podran elegir al personal de su dependencia, seleccionando perso-
nal técnicamente calificado para cada puesto. La permanencia del personal operativo debera continuar bajo el
paraguas del desempefio, pero bajo la l6gica de directores y jefes que conozcan el trabajo de sus dependientes.

3. Simplificacion de los procesos de reclutamiento y seleccion e incorporacion a la carrera adminis-
trativa

El anexo 2 presenta el proceso de reclutamiento y seleccion para ingresar al servicio publico. Estos son proce-
dimientos complejos, requieren bastante tiempo y personal o la participacion de empresas privadas. En los dl-
timos anos, y con la transformacion digital, hay plataformas de evaluacién para reclutamiento y seleccién de
personal, sin tomar en cuenta que el Gobierno de Bolivia cre6 la Agencia de Gobierno Electrénico y Tecnologias
de Informacién y Comunicaciéon (AGETIC) con la misidn de liderar el proceso de desarrollo e implementacién
del gobierno electrénico y de tecnologias de la informacién y comunicacién (TIC) para la transformacion de la
gestion publicay paraaportara la construccion de la soberania cientificay tecnolégica en el Estado Plurinacional
de Bolivia.

Si se cuenta con un cuerpo profesionalizado de directores y jefes, que puedan elegir a su personal dependiente
mediante concurso de méritos o invitacion directa, siempre que obligatoriamente cumpla con los requisitos de
formacion y experiencia solicitados para el puesto. El proceso de reclutamiento y seleccién de personal operati-
vo de las entidades publicas bolivianas puede resumirse basicamente a:

o Convocatoria publica o invitacion directa a discrecion de los directores o jefes.

o Loscriterios de calificaciony evaluacion deben estar definidos previamente en el Reglamento del Sistema
de Administracion de Personal, en vez de que los defina un comité de seleccién para cada proceso.

o Evaluacién curricular, cumplimiento obligatorio de los requisitos de formacién y experiencia.

o Entrevista, en la cual se puede evaluar las cualidades personalesy el conocimiento técnico del area.

o Verificarsi no existen incompatibilidades, seglin las normas y leyes relacionadas.

o Declaraciéonjurada de bienesy rentas ante la Contraloria General del Estado.

Por supuesto que los requisitos enlistados son minimos. Sin embargo, se trata de evitar la participacién politica
en la incorporacion al servicio publico con la eleccién de los servidores por los directivos y jefes profesionaliza-
dos; estos deberan considerar incorporar al personal idéneo para cada puesto de trabajo.

4. Conclusiones y recomendaciones
Se concluye lo siguiente:

o Lacarreraadministrativa en Bolivia no tuvo el efecto deseado: por una parte, la mayoria de los funcionarios
de carrera abandonaron las entidades publicas y por otra, el Gobierno tomé la decisién de suprimir esta
condicion.

« No hay evidencia proveniente de aquellas entidades publicas que hayan sido parte de las pruebas piloto de
incorporacion a la carrera administrativa que permita verificar cuales fueron los logros, avances o aportes de
los funcionarios de carrera a las entidades.

o El servicio plblico en Bolivia se caracteriza por padecer varias buropatologias: corrupcién, burocratismo,
desprofesionalizaciény, sobre todo con la CA, un exceso de confianza en que se tiene asegurado el puesto.

o Los constantes cambios de directores de area por decisiones discrecionales generan el sindrome de que
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“todo lo anterior estd mal”. Es decir, cada nuevo director cambia todo lo avanzado, o simplemente no le da
continuidad. Podemos afirmar que esta es una razén para que las politicas publicas, por mas buenas que
sean, tengan una inadecuada implementaciony no lleguen a concretarse.

e Esnecesario modificar el alcance de la carrera administrativa, dado que el personal operativo no participa
en la toma de decisiones. Habria que profesionalizar a directores y jefes, a través de convocatoria publica
por mérito, de modo que los directivos desempefien un rol facilitador de la accion de los miembros de la
organizacion, para lograr compromiso, con capacidad de liderazgo y trabajo en equipo.

e Suprimirlaincorporacion de servidores de nivel operativo a la carrera administrativa permitira a directores
yjefes profesionalizados tomar la decision de formar profesionales con compromisoy con cumplimiento de
requisitos de formaciény experiencia.

e Serequiere cambiar el proceso de reclutamientoy seleccion en el aparato ptblico por procesos automatiza-
dos mas simplesy concretos.

o Finalmente, todas las organizaciones, publicas o privadas, no pueden alcanzar sus objetivos sin el concurso
indispensable de su personal. Por ello es importante que las entidades publicas cuenten con un segmento
directivo y de jefatura que cumpla un rol estratégico al articular la relacién entre las autoridades politicas
y la administracién publica, para lograr una mejor capacidad de gestion y administracion eficiente en la
implementacion de politicas publicas.

Asimismo, podemos recomendar lo siguiente:

o Impedirlaseleccion discrecional y politica de directores de areay jefes de unidad.

e Un cambio en las leyes, normas y reglamentos que regulan el Sistema de Administraciéon de Personal en
Bolivia, incluso desde la CPE, que establece que las y los servidores ptblicos forman parte de la carrera ad-
ministrativa.

e Iniciarel proceso de profesionalizacion de directores y jefes de los servicios o entes mas problematicos en la
coyuntura: los sectores de salud, educacién y justicia.
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Anexo 1. Ejemplos de perfiles de cargos

OPERATIVD

Para#l o de Profesional-
- Titubo =n Prowicitn Macional a nivel Licendatura.
ik Farael code Témion: - Tiituly Academicn 2 nivel Licenciabera.
TI E:Nlmmmlll ) E3g7 |- Tiulo enProsision Macionad de Térnico Superior. - Egresado de nivel Licenciatura. L F ] Imesas nia Tmesas nla
Titulo Academiicn de nivel Ténioo Seperior.
Farael cso de TEmicn:
- Extudiamte unfeersitario a niel Licenciature.
Farael cende Témico: . Parae] cso de Témion:
- Titubs Acadfmice de Téosicn Superice. - Estudiante universitaria a rive] Licenciature.
TECHICDE | Farael code Asistenbe: Parael cry de A sirade: 2
ASITENTEI H13 | egresado e nivel Tecnicn Seperinr - Estudiamte unhersitario a ninel isenciatura rE A A e i
Fara el sode Secretara:
- Titula e Secretariada wo I remsitaric
Farael csode Témioos: Farael cso de TEmicn:
- Titulo Academicn de Tiomi oo Superior, - Estudiamte uniwersitaric a nivel Licendatum,
Tnm"":l 7360 |Parael o de Asistente: Para el csn de Asistente: P nia & meses nfa
ASETERTE - Egresado dz nivel Tenio Seperior. - Estudiamte uniersitaria a nivel Licencatura
Para el msode Secretara:
- Tiituky e Secretariada.
Para &l csode Témioo:
- Egresado de nivel Ténio Seperior.
- Estudiante unieersitarioa nivel Licenciatura.
TECHID | Fara el czEn-de Agistenbe:
ASETENTEIN S5 | Titulo de Temin Misdio w2 s iz e na
- Esturfiante a nfee] Téonicn Superior o Livendatura.
Farael ande Secretara:
- Tiitulky e Secretariada.
Para#l cEo-de Asistenbe:
- Estudianie unieersitario nivel Licenciatura
- Estuddiante de wltime cursoa Nivel Tecnico Seperior
ASSTEMTEN | .
AL 5.415 _P"Emdmmm!."r'l ; nia EmEses nia Imeses nfa
LI CRTVELK * Bachiler en Humanidades,
Fara d oo de Chofer - Bachiller en Humamidades on Licenda
e Condudir Categoia *C)
- Bachiller en Fumanidades
ALKIAR % 5
ADMINETRATRZ A - Estudiante a Wil Téonioo Medio. : & :
ALRRIAS 45 & i ) ) nfa e n 5
OPERATIVG g‘]m:[m de Chofer < con licenda de Conducir Categnia "B o
ALIKEIAR ;
Bachiller en Humanidades
?.MNETMTWII o5 na pra— ) ot
DIPERAIJMTI'-DIII [Fara el caso de Chofier - Licenda de Conducir Categoria B0 0
ALIKEIAE ] 417 | Bachiller en Humani dades. nfa sir nia siT
ALKERE 2474 | Estudiante de Serundaria nia st nia s

87




Anexo 2. Proceso de reclutamiento y seleccion de personal DIAGRAMA DE FLUJO
DIAGRAMA DE FLUJO ENTIDAD PUBLICA PROCESO DE RECLUTAMIENTO Y SELECCION DE PERSONAL Cédigo: XXX-XX.XX
. - - Area: Jefatura de Recursos Humanos
ENTIDAD PUBLICA PROCESO DE RECLUTAMIENTO Y SELECCION DE PERSONAL Codigo: XXX-XX.XX
Aren- DIRECCION ADMINISTRATIVA FINANCIERA
Area: Jefatura de Recursos Humanos UNIDADES DIRECTOR(A) . COMITE DE SELECCION
SOLICITANTES EJECUTIVO L G JEFE(A) DE RECURSOS | FROFESIONALO TECNICO | PROFESIONAL O TECNICO DE RECURSOS
I DIRECCION ADMINISTRATIVA FINANCIERA FINANCEIRO HUMANOS Y SALARIOS HUMANOS
DIRECTOR(A) _ = =
SOLICITANTES EJECUTIVO DIRECTOR(A) JEFE(A) DE RECURSOS | _PROFESIONAL O TECNICO ) COMITE DE SELECCION
ADMINISTRATIVO HUMANOS ENCARGADO DE SUELDOS Y PROFESIONAL O TECNICO DE RECURSOS HUMANOS
FINANCEIRO SALARIOS
2. Toma conocimiento,
1. Solicita la instruye iniciar proceso, 2.1Toma 2.2 Toma e
contratacion de elige modalidad de Ly conocimiento e - conocimiento e | 3. Emite certificacion de . csﬁjj.ic}i/:r:glga?:ﬂadseal
personal de un puesto reclutamiento e instruye | | instruye continuar instruye continuar = item vacante = reclutam‘i)ento 26. Preparacion de la informacion
vacante interinado (si proceso proceso correspondiente al postulante
corresponde) L electo
\
sI 4.. Se nombra v
interinato? NO 26.3 Firma 26.2 Rubrica 26.2 Rubrica 26.1 Elabora
Memorandum de | _ Memorandum de | Memorandum de <t Memorandum de
Designacion del | Designacion del Designacién del Designacion del
4.4. Recibe postulante elegido postulante elegido postulante elegido postulante elegido
designacion de 4.3 Firma 4.2 Rubrica 4.2 Rubrica 4.1 Elabora
interinato para el lg— Memorandum de | Memorandum de | Memorandumde | _ Memorandumde | _
puesto vacante, hasta Designacion de | Designacion de | Designacion de | Designacion de h
nombramiento del Interinato Interinato Interinato Interinato
titular
27. Nombramiento y
Posesion del postulante
5. Es seleccionado T
Sl convocatoria NO TIEMPQ MINI!VIO ES
A publica?
5.3 Firma 5.2 Rubrica 5.2 Rubrica 5.1 Elabora ( L DE 30 DIAS HABI LES!
Memorandum de | _ Memorandum de | _ Memorandum de | Memorandum de .
Designacion de | Designacion de | Designacionde | Designacion de Comité | 6 Recl ) DEPENDIENDO DE LA
Comité de Seleccion Comité de Seleccion Comité de Seleccion de Seleccién .In\i?aiti?)rr?lc(lai?;?:tgor CANTIDAD DE
@ CONVOCAR, PARA
7. Toma Conocimiento SERVICIO CIVIL! SE
O DEBEN ESPERAR 3
8. Elabora cronograma
de actividades del
proceso de
reclutamiento
9. Aprobacioén del Sistema
de Calificacion de acuerdo
con lo establecido por el
RE-SAP

Fuente: elaboracion propia en base a D.S. 26115y MTEyYPS, 2014.
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