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RESUMEN: Las Constituciones se ocupan, entre
otras cosas, de organizar democraticamente el aparato
de gobierno, distribuyendo el poder publico funcional y
territorialmente. Sin embargo, ya en la gestion, todos
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los componentes estatales, inicialmente repartidos, de-
ben reunificarse para trabajar coordinadamente en la
materializacion de los derechos de las personas.

REVISTA

IBEROAMERICANA
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

RIBRIG

La transicién de un modelo de Estado unitario sim-
ple, de relativa descentralizacion, vigente hasta antes de
la Constitucion actual, a otro que, manteniendo el ca-
racter de unitario, asume expresamente un modelo es-
tatal descentralizado y con autonomias, nos impele a
dejar las perspectivas tradicionales para el abordaje de
esta tematica y reflexionar en dimensiones distintas,
entre ellas la vinculada con las relaciones interguberna-
mentales, entendida como el conjunto de mecanismos
de cohesion que permite un funcionamiento estatal
coordinado en el marco de un poder territorialmente
distribuido entre el gobierno central y los gobiernos
subnacionales. 2

ABSTRACT: The Constitutions are concerned,
among other topics, about democratically organizing
the government structure, distributing public power in
functionally and territorially. However, already in man-
agement actions, all the state components, in the begin-
ning distributed, must be reunited to work in a coordi-
nated way for the realization of the people’s rights.

The transition from a simple an unitary model of
State, under relative decentralization, applied before
the current Constitution, to another that, while yet
maintaining a character of unitary, clearly assumes a
decentralized state model with autonomies, impulse us
to leave the classic perspectives about this subject and
impels us to think on different dimensions, included the
intergovernmental relations, understood as a set of co-
hesion mechanisms that allows a coordinated state op-
eration within framework of a territorially distributed
power among the central government and subnational
governments.
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INTRODUCCION.

Con la aprobacion del texto constitucional vigente en
Bolivia, mediante referendo de 2009, se marca un hito
fundamental que sefiala el paso de un modelo de Estado 3
simple (unitario, conforme el texto constitucional abro-
gado) a otro de caracter compuesto (de especiales carac-
teristicas), con fuertes implicancias inicialmente teori-
cas y normativas, sobre las que el presente analisis pre-
tende centrar su atencidn.

Esto tiene su razon de ser en una limitante de carac-
ter material, pues debido a la lentitud con la que se ha
venido implementando el proceso de implementacion
constitucional y la escasa atencion que éste ha merecido
por parte de la comunidad académica, atin no se han
desarrollado aproximaciones empiricas a la problema-
tica.

El presente aporte pretende cuatro objetivos centra-
les: a) Desarrollar un marco tedrico/conceptual general
acerca de las relaciones intergubernamentales (en ade-
lante, RIG); b) describir el modelo de RIG prevaleciente
en el esquema de descentralizacién previo a la promul-
gacion de la Constitucién Politica del Estado (en ade-
lante, CPE) vigente, es decir, en el esquema de la extinta
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descentralizacién municipalizadora emergente de la
Ley de Participacion Popular; c) describir los mecanis-
mos de RIG previstos en el texto constitucional vigente
y la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (en
adelante, LMAD), esto ante la imposibilidad de contar
aun con informaciéon empirica suficiente; y d) en base a
los resultados, identificar algunos de los riesgos para la
implementacion de un modelo de RIG acorde con los
principios constitucionales.
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El documento se estructura siguiendo la misma 16-
gica, destinando un subtitulo para cada uno de los cua-
tro topicos que seran objeto de andlisis en el texto del
articulo.

1. Base tedrica.

Las relaciones entre las diferentes unidades de go-
bierno y administracién son un aspecto sustancial para
el funcionamiento de la estructura burocratica en todo
modelo de Estado; sin embargo, esta relacion, de inicio
compleja, adquiere matices distintos al tratarse de Es-
tados simples o compuestos y de los diferentes grados
de descentralizacion existentes en cada uno de ellos,
pues el establecimiento del modelo o modo del Estado
compuesto no garantiza que la gestion se desarrolle de
manera distribuida, para que esto ocurra, la estatica
(modelo normativo) debe coincidir con la dindmica
(gestion del aparato puablico).

En los primeros (Estados de modelo simple), consi-
derando que no es posible hablar de niveles de gobierno
propiamente dichos, el desarrollo de estos mecanismos
es variable —de acuerdo al nivel de desconcentracion y/o
delegacion existente-y se basa en la coordinacion jerar-
quica, es decir, en la vinculacién entre un superior que
coordina las acciones de los inferiores mediante “...téc-
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nica juridica, desde una consideracion similar al princi-
pio de jerarquia o a la tutela administrativa, como for-
mulas de control del cumplimiento de los entes locales
de las directrices estatales” (Montabés y Rosado, 2002:

pag. 65).
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En los Estados compuestos, como catalogamos al bo-
liviano en la actualidad, los niveles territoriales y sus es-
tructuras burocraticas adquieren cualidad gubernativa,
es decir, se constituyen en “niveles de gobierno”, entre
los cuales se distribuyen competencias, recursos y capa-
cidades con la finalidad de brindar los servicios y garan-
tizar los objetivos que el Estado persigue.

Esta distribucién competencial entre un namero va-
riable de unidades territoriales obviamente complejiza
la gestidn, con riesgos ciertos de una excesiva centrifu- 5
gacion y compartimentalizacion burocraticas, sobrepo-
siciones, duplicidades y, con ello, de ineficiencia. Es asi
que se hace imprescindible acompanar los procesos de
descentralizacion y autonomia con los dispositivos ade-
cuados y necesarios para lograr vertebrar un aparato es-
tatal que se dispersa en el territorio entre entidades al
menos formalmente equipotentes, es decir, en relacion
de horizontalidad; por lo tanto, las técnicas juridicas ba-
sadas en el principio de jerarquia o tutela administra-
tiva como formulas de control del cumplimiento de las
directrices centrales, predominantes en Estados sim-
ples centralizados, dejan de ser adecuadas a un escena-
rio distinto, un modelo estatal complejo y descentrali-
zado.

Es en este tltimo contexto donde se estructuran las
llamadas “relaciones intergubernamentales” o simple-
mente RIG, concepto que se origina en la década de los
treinta con la llegada del New Deal y el esfuerzo general
del gobierno nacional norteamericano por combatir el
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caos econdémico y social que habia causado la Gran De-
presion de 1929. De este modo, las RIG tenian que ver
con las politicas, es decir, con escoger ciertas acciones y
evaluar sus efectos practicos. Las escaramuzas de Fran-
klin D. Roosevelt con la Corte Suprema de los Estados
Unidos por varios de sus programas de asistencia social
y su técnica pragmatica para eludir la resistencia lega-
lista de la Corte caracterizan la esencia politica de las
RIG. Asi, vemos que los origenes del término se relacio-
naron con ideas y tendencias liberales, progresistas y de
un gobierno activo (Wright, 1997).
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La vinculacion de la autonomia, la descentralizacion
y, en general, todo proceso de distribucién del poder pua-
blico en el territorio, con la modificaciéon de los patrones
de RIG, se hace visible a partir del aumento de la com-
plejidad en la forma de funcionamiento y estructura- 6
cién de la administracién estatal a todo nivel, plan-
teando problemas administrativos concretos, entre los
que segun Cabrero y Garcia (202) destacan: a) Las ca-
racteristicas y el tamaifo de las entidades locales (muni-
cipales) e intermedias (provincias, departamentos o
prefecturas); b) la distribuciéon de poder y funciones en-
tre los diferentes niveles de gobierno; c) las relaciones
entre el gobierno central, los entes intermedios de ad-
ministracion y los municipios y d) la sobreposicion de
funciones y competencias entre autoridades adminis-
trativas en una misma circunscripcion territorial.

Ciertamente, todos estos “...aspectos inciden en la es-
tructura y funcionamiento del aparato estatal en sus
distintas manifestaciones, tanto en lo interno como en
lo externo. En este contexto, uno de los aspectos de ma-
yor relevancia esté relacionado con las distintas formas
y canales de interaccion existentes entre los distintos
centros decisorios de la administracion, es decir, las re-
laciones intergubernamentales (RIG), entendidas como
el conjunto de nexos e intercambios emergentes de la
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interrelacion entre los distintos niveles de gobierno,
instancias en las que se determinan politicas y estrate-
gias generales de desarrollo en circunscripciones terri-
toriales determinadas. Las RIG operan en el ambito gu-
bernamental interno y en tal virtud no deben ser con-
fundidas, como muchas veces sucede, con las relaciones
exteriores o internacionales, es decir, las que se produ-
cen entre diferentes Estados en el marco de la comuni-
dad internacional” (Arandia, 2002: pag. 11)
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Wright esboza en su obra precedentemente citada
una aproximacion al problema de las RIG a través del
planteamiento de las siguientes interrogantes: a)
¢Quién? Las RIG incluyen a la vez a ciudadanos y a fun-
cionarios publicos, asi como a entidades gubernamen-
tales de todos tamafios, tipos y ubicaciones. b) ¢Donde?
Las RIG se encuentran por doquier en los sistemas po- 7
litico y administrativo. Como la levadura, penetran y
leudan el pan gubernamental. ¢) ¢éCuando? Las RIG son
actuales y enfocan cuestiones criticas de las politicas
publicas; pero las RIG también tienen hondas raices en
el pasado y tendran consecuencias importantes sobre
cémo nos enfrentemos en el futuro a problemas como
la educacion, el ambiente, la salud, el transporte, la be-
neficencia y similares. d) ¢Qué? Anderson, citado por
Wright (1997: pags. 67 y 68) da respuesta a este cues-
tionamiento, definiendo a las RIG como el “importante
cuerpo de actividades o de interacciones que ocurren
entre las diferentes unidades gubernamentales de todos
tipos y niveles dentro del sistema federal. Notese que
esta conceptualizacidén esta directamente referida a la
administracién estadounidense de tipo federal clasico,
pero se universaliza al plantear la posibilidad de su apli-
cacidon también para los estados unitarios de gobierno
multinivel y descentralizado.
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1.1. Modelos de RIG desde la perspectiva es-
tructural y normativa. La estatica del proceso.
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A partir de las estructuras emergentes del modelo o
modo de Estado que se perfila en abstracto en las cons-
tituciones, Wright (1997) clasifica a las RIG en base a
tres tipos genéricos de autoridad: autoridad coordinada
(autonomia), autoridad dominante o inclusiva (jerar-
quica) y autoridad traslapante o superpuesta (negocia-
cion). Pese a su sencillez, cada modelo, al concentrarse
en los rasgos esenciales de una posible negociacion de
RIG, nos guia en la formulacion hipotesis. (Desde luego,
no hay dos modelos que generen conjuntos idénticos de
hipétesis.) Y poniendo a prueba estas hipétesis, pode-
mos descubrir qué modelo conviene mas al sistema po-
litico de los Estados Unidos tal como opera hoy (Wright, 8
1997). Esta misma reflexion es valida para todo Estado
en el que predomine, al menos normativamente, la ten-
dencia a un poder formal territorialmente distribuido.

Este esquema, disenado especificamente para Esta-
dos compuestos, es, sobre la base de los aportes de Ro-
driguez (2003), una clasificacién aplicable también a
Estados unitarios descentralizados?, estructurados bajo
la forma de gobierno multinivel, toda vez que en ellos se
opera un notable volumen de interaccién entre instan-
cias gubernativas entre si y entre estas con entes admi-
nistrativos que gozan de grados de autonomia decisio-
nal considerables.

1 La Constitucién boliviana expresa en su art. 1 que “Bolivia se constituye en un Estado Unitario (...),
Plurinacional (...) descentralizado y con autonomias”.

Universitaria

Iberoamericana BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

aVl'

v

4

u‘p Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-




REDIBRIG

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
RIBRIG numero 1/2020. ISSN: En tramitacion

Es prudente considerar que el planteamiento de mo-
REVISTA dglos tiene por objeto esta}blqcer simples .referentes teo-
meroaMericaNs [ ricos necesarios en el anélisis de la realidad plasmada
DE RELACIONES en casos concretos, no presentidndose por este mismo
 — hecho, en estados puros, siendo més bien comunes las
combinaciones en formas eclécticas.

A. Modelo de autoridad coordinada.

Se caracteriza por presentar ciertos grados de inde-
pendencia y autonomia entre por lo menos dos de los
tres niveles gubernamentales que suelen presentarse en
la mayor parte de los arreglos territoriales.

En general, independientemente de la preponderan-
cia de unos niveles sobre otros, este modelo, al que Ro-
driguez (2003) denomina “separado”, se caracteriza por
la existencia de distintas unidades de gobierno territo- 9
rial con:

» Legitimidad politica propia;

» Esferas de actuacion propias, claramente delimi-
tadas y mutuamente excluyentes;

» Capacidad de reclutar a su personal con absoluta
autonomia y;

» Sostenibilidad econ6émica (recursos propios o,
cuando menos, de libre disponibilidad).

Dentro de este modelo, las relaciones o puntos de in-
flexion entre niveles estarian determinados por la sim-
ple correlacion de fuerzas y la determinacion de areas
competenciales mutuamente excluyentes, donde la con-
flictividad tenderia a resolverse, en los hechos, a favor
del mas fuerte, con el riesgo de caer en modelos de au-
toridad inclusiva (centralizadores).
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B. Modelo de autoridad inclusiva.

Esta caracterizado por el predominio del principio de
jerarquia, por las relaciones de autoridad verticales en-
tre dos o mas niveles con cualidad gubernativa. Existiria
una instancia dominante —tipicamente la administra-
cion central- de la que los restantes actores serian me-
ros agentes operativos (las unidades territoriales de ni-
vel inferior). Las 6rdenes son descendentes y las deci-
siones se toman desde la cispide decisional. Este mo-
delo puede ligarse al principio de jerarquia y a los siste-
mas politicos autoritarios centralizados (Rodriguez,
2003).

Este modelo, al que Wright denomina “de autoridad
absoluta”, se cimienta en tres premisas. La primera de
ellas establece que los gobiernos estatales y locales (en
general los gobiernos o niveles territoriales subnaciona-
les) dependen totalmente de las decisiones de alcance
nacional definidas por el gobierno central, por podero-
sos intereses econémicos o por alguna combinacion de
ambos. La segunda sefiala que las instituciones politicas
no nacionales, como gobernadores, legisladores estata-
les y alcaldes, han alcanzado una condicién cercana a la
atrofia total. Y, finalmente, la tercera premisa considera
que las funciones desempenadas antes por estos 6rga-
nos, convertidos hoy en reliquias, se han fusionado en
un sistema jerarquico centralizado (Wright, 1997).

C. Modelo de autoridad traslapada.

El modelo superpuesto, interdependiente o de auto-
ridad traslapada, se identificaria con la existencia de
unidades de gobierno con importante capacidad de ac-
tuacion y auto-organizacion autébnoma y, lo que es mas
importante, la existencia de esferas de actuacion pu-
blica que no son mutuamente excluyentes, separadas,
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propias, sino compartidas (competencias compartidas y
concurrentes).

La financiacion se hace en parte con recursos pro-
pios, pero también en buena medida con subvenciones
que se reciben de otros niveles de gobierno; hay mayor
movilidad del personal publico entre los distintos nive-
les que en el modelo separado y existen lugares de ne-
gociacion y resolucion de conflictos distintos de las ins-
tancias judiciales (Comités, consejos, etc.) lo que im-
pone la necesidad del consenso como base de las RIG.

La equipotencia constitucional y la horizontalidad de
las relaciones entre los diferentes niveles gubernamen-
tales, propias de este modelo, es ain objeto de debate
en tanto se considera que en una mayor o menor me-
dida las entidades subnacionales deben, en caso de con-
flicto competencial, subordinarse a las nacionales para
preservar un cierto nivel de coherencia y unidad de la
gestion estatal, critica que es superada en la medida que
si bien existe un principio de subordinacion —lo cual no
se discute— éste no se presenta como un deber de obe-
diencia jerarquica de un nivel a otro, si no como un prin-
cipio general de obediencia a la norma y a los fallos y
resoluciones de las instancias de resolucién de contro-
versias interterritoriales, esto solo ante la imposibilidad
de solucionarlas por via de la negociacién interguberna-
mental.

1.1. Formas de relacionamiento intergu-
bernamental: la dinamica del proceso.

La vision estatica, emergente de un analisis cimen-
tado en las normas y los modelos a ellas subyacentes,
incluido el propio texto constitucional, se complementa
con la vision practica, mas del “ser” de los fenémenos
que del “deber ser” de las prescripciones, en un enfoque
combinado entre la Ciencia Politica y Administracién
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Publica y el Derecho, identificando las configuraciones
posibles de RIG a partir del funcionamiento estatal o,
siguiendo la terminologia utilizada en la normativa bo-
liviana, la manera en la que se produce la tan necesaria
coordinacion intergubernamental. A partir de ello, en
los siguientes acdpites elaboraremos una brevisima teo-
rizacion en relacion con los elementos centrales de la
problematica.

A.Tipologia de RIG a partir del posiciona-
miento de los actores del sistemaz.

Siguiendo a Fritschler y Segal (1972), desde esta
perspectiva, el proceso gubernamental puede presentar
cuatro escenarios posibles3:

a. Articulacion jerarquica del proceso de politicas
(Joint policymaking).

El proceso gestion publica tiende a desarrollarse ru-
tinariamente de manera cordial y amistosa entre acto-
res vinculados por ligas funcionales/jerarquicas, donde
predominan el entendimiento y la aceptacion de las re-
glas de juego y las determinaciones se producen de
arriba hacia abajo sin cuestionamiento alguno, todo en
el marco de las estructuras organizativas propias (los
bureaus o dependencias del subsistema organizacional
de que se trate).

Como es logico, este escenario corresponde mas a los
arreglos territoriales estatales de caracter simple y cen-
tralizado, unitarios, si se quiere utilizar la terminologia

2 Esta configuracion es aplicable al proceso de politicas tanto desde la perspectiva funcional como
territorial, es decir, tanto entre actores y entidades funcionales como entre niveles de gobierno.

3 La traduccion es libre.
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clasica, pero no quedaria descartada la posibilidad de
que, en determinados contextos, esto se produzca tam-
bién en arreglos territoriales compuestos.

b. Laacomodacion mutua (Mutual accommodation)

Se produce en situaciones de cierta conflictividad,
donde la actitud de los actores pasa del plano de la acep-
tacion directa de unos a las decisiones de los otros al
plano de la competencia abierta, donde cada cual pugna
por intereses propios. En este caso, las reglas de juego
son aceptadas y la actitud de los actores tiende hacia
una flexibilizacion suficiente para permitir un acomo-
damiento viabilizador de los pactos, en cuyo proceso
con frecuencia se sobrepasan los limites de la estructura
organizativa propia del subsistema para desarrollarse
en escenarios ampliados con la intervencion de facilita-
dores provenientes de otros subsistemas (grupos espe-
ciales, comités congresales, coordinadores interguber-
namentales, etc.).

c. El conflicto constructivo (Innovative conflict)

Se presenta cuando la actitud de los actores se torna
defensiva y se produce un cuestionamiento abierto a las
reglas de juego que pasan a ser objeto de manipulaciéon
por las partes: la actitud de las partes es menos flexible
y aunque el logro de pactos se hace mas dificultoso, el
talante negociador vigente hace previsible la construc-
cion de alternativas. En este nivel de conflictividad in-
terviene un universo mayor de facilitadores tanto inter-
nos como externos (niveles directivos, grupos de interés
especiales, comités congresales, coordinadores intergu-
bernamentales, agentes del gobierno central, etc.), lo
que provoca que los procesos sean en si mucho mas
complejos en todos los sentidos.
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Podria presentarse en casos de contradiccion mani-
fiesta, con actores hostiles y posiciones irreductibles; en
este caso la imposibilidad del pacto surge del congela-
miento del didlogo y con tendencias a la ruptura total,
lo que exige la intervenciéon de muchos mas actores al
ponerse en riesgo el funcionamiento del propio sistema
(niveles directivos, grupos de interés especiales, comi-
tés congresales y delegaciones, actores politicos locales,
incluso las propias cortes judiciales).

B. Configuracion de las RIG a partir de la ges-
tion de las politicas publicas.

“Las politicas puiblicas unen lo que las constituciones 1 4
dividen” (Rose, 1985, citado por Agranoff, 1997: pag) es
una conocida frase que da cuenta de la importancia de
las politicas publicas como uno de los enfoques mas
completos para estudiar los fenomenos relacionados
con la politica y el Estado.

Bajo este enfoque, siguiendo a Cabrero y Zabaleta
(2009) es posible identificar cuatro configuraciones po-
sibles en la génesis y gestion de politicas publicas ges-
tionadas intergubernamentalmente4:

a. RIG basadas en la coordinacion jerarquica.
Estan caracterizadas por un nivel alto de centraliza-

cion en el disenio de las politicas frente a un nivel bajo
de RIG. Esta configuracion es propia de escenarios de

4 Notese que en este caso no hablamos de modelos, término reservado para la modelizacién general
de las RIG, extractada de Wrigth (1997).

Universitaria

Iberoamericana BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

aVl'

uip Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-

v

4




REDIBRIG

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
RIBRIG numero 1/2020. ISSN: En tramitacion

REVISTA

IBEROAMERICANA
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

RIBRIG

aVl'

v

u s
Asociacién
Universitaria
Iberoamericana
4 de Postgrado

alta centralizacion, en los que las RIG se hacen menos
necesarias y, por lo mismo, no encuentran razon de ser
para su desarrollo dado que la articulaciéon de las politi-
cas se realiza mediante técnicas juridicas basadas en la
jerarquia y el control administrativo (Estados simples
centralizados en su version clasica).

b. RIG basadas en la coordinacion entre el donante y
receptor

Un nivel alto de centralizacion en el disefio de las po-
liticas frente un nivel también alto de RIG. Es una con-
figuracion en la que, a pesar de mantenerse un nivel de
alta centralizacion en las decisiones de politica, parale-
lamente se establece o propicia escenarios tendientes a
una fuerte interaccion entre niveles de gobierno. Podria
presentarse en configuraciones compatibles con el lla-
mado federalismo de ejecucién, en el que las decisiones
se toman en el centro, pero la ejecucion es delegada a
los niveles subnacionales; por ende, se patentiza la ne-
cesidad de un sistema de RIG que haga movilice eficien-
temente la gestion de las politicas y servicios (Estados
simples descentralizados).

c. RIG en escenarios de dispersion.

Un nivel bajo de centralizacion en el disefio de las po-
liticas frente un nivel bajo de RIG. Se trata del escenario
con mayor disfuncionalidad, pues alude a una estruc-
tura estatal descentralizada poco integrada y, por lo
mismo, ineficiente en la gestion de las politicas. Se trata
quizas de la configuracion mas negativa para las inicia-
tivas descentralizadoras que, si bien toman en cuenta
las demandas de pluralidad y democratizacion, descui-
dan otro de los aspectos sustanciales de la razon de ser
del Estado: la eficiencia en las politicas y servicios pu-
blicos.
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d. RIG en escenarios de gobierno multinivel.

Un nivel bajo de centralizacion en el disefio de las po-
liticas frente un nivel alto de RIG. Es el escenario de
descentralizaciéon méas funcional, puesto que combina
los beneficios politicos y sociales de la descentralizacion
con una alta distribuciéon de competencias y mecanis-
mos de RIG efectivos para integrar la dispersion inicial
(equilibrio centrifugo / centripeto).

1.2. Mecanismos de RIG.

Las RIG se operativizan mediante diferentes meca-
nismos e instrumentos que pueden ser clasificados
desde dos perspectivas:

A.Desde la perspectiva de la direccion del in-
tercambio entre gobiernos.

Se identifican dos grupos:

i. Las RIG verticales, que se producen entre gobier-
nos de distintos niveles y se sub-clasifica en: a) En linea
descendente o ‘“Top-Down’ (de arriba para abajo, incli-
nada hacia la coordinacion); y b) En linea ascendente o
‘Bottom-up’ (de abajo hacia arriba).

ii. Las RIG horizontales, que se producen entre ins-
tancias gubernativas del mismo nivel (asociacionismo
en general, PE municipal, interestatal, etc.).

B. Desde la perspectiva de la institucionaliza-
cion.

Se subdivide en dos grandes tipos de mecanismos o
dispositivos de vinculacion y/o canalizacion de los con-
tactos entre niveles de gobierno del mismo o distinto ni-
vel:
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i. Formales. Que se subdividen en: a) Organizativos,
que se dan cuando la norma prevé la estructuracion de
instancias o entidades dirigidas al didlogo interguber-
namental, se dividen a su vez en: i) Permanentes, las
que se estructuran como reparticiones parte integrante
de la burocracia publica. En algunos Estados federales
los ejecutivos prevén unidades de relaciones intergu-
bernamentales (secretarias, direcciones, etc.), en otros,
se establecen unidades analogas pero con vinculacion
directa a los legislativos, etc.: y ii) No permanentes, ba-
sicamente los consejos, concilios, reuniones de autori-
dades del mas alto nivel y que se producen por lo gene-
ral pocas veces al afo, en algunos casos se prevé un pe-
queno equipo de apoyo permanente para desarrollar
agenda y establecer mecanismos de seguimiento y sis-
tematizacion de la informacién, pero esto no quita a la
figura el caracter de no permanencia, pues su sustento
y valor politicos se concentra precisamente en la concu-
rrencia de autoridades del mas alto nivel provenientes
de los diferentes niveles de gobierno. Pueden ser bi o
multilaterales y también generales o sectoriales; b) Fun-
cionales. También denominados instrumentales, que
son basicamente los concordatos y convenios intergu-
bernamentales, en ocasiones producto del acerca-
miento entre dos o méas gobiernos (de igual o distinto
nivel) con finalidades muy especificas.

Notese que estos instrumentos pueden servir tam-
bién para instrumentalizar y formalizar los acuerdos a
los que se arribe en las instancias organizativas de RIG.

ii. No formales. Que no es lo mismo que “informa-
les”, pues devienen de una institucionalidad estable-
cida, pero externa a las estructuras y procedimientos
estatales establecidos con esta finalidad, relacionados
esencialmente con los partidos politicos, como meca-
nismos que mediante diferentes formas vertebran las
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acciones de gobierno, su eficiencia estara determinada
por la hegemonia que un partido por si o en coordina-
cion con sus aliados logre en el territorio; contraria-
mente, en casos de gobierno dividido especialmente,
cuando diferentes partidos incluso contrapuestos con-
trolan los diferentes niveles de gobierno, las relaciones
se hacen maés dificultosas.

Por otra parte, las comunidades de profesionales que
se conforman al interior de la burocracia publica pue-
den facilitar o dificultar la circulacién de los recursos de
poder entre los diferentes niveles de gobierno. Sus re-
sultados pueden ser muy interesantes y eficaces, pero
mas en las relaciones de micro-gestion o de gestion in-
tergubernamental en el ejercicio de las facultades ejecu-
tivas esencialmente que en el relacionamiento entre go-
biernos dentro de un mismo Estado. Su estudio se difi-
culta toda vez que se trata de circulos bastante cerrados
cuyos intercambios se ejecutan cotidianamente me-
diante los medios méas simples (correspondencia, lla-
madas telefonicas, reuniones informales, @malil, etc.),
configurando una dimension hermética de la adminis-
tracion a la cual es dificil acceder.

2. El sistema de RIG prevaleciente durante el
modelo de descentralizacion de base municipal
en Bolivia (1994-2006).

La idea de analizar la forma y el volumen de los fac-
tores de poder entre los niveles de gobierno (autoridad,
competencias, recursos humanos y recursos financie-
ros) busca determinar el gantum de poder con el que
cada sujeto (gobierno o administracion subnacional)
entraba al juego de relaciones intergubernamentales,
sea negociando en el marco de la cooperacién (relacion
simétrica) o negociando con el ‘coordinador’ (relacion
asimétrica).
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Asi, en la determinacion del modelo de RIG prevale-
ciente en el pais durante el periodo de estudio, se ha
considerado dos aspectos sustanciales: a) La correla-
cion entre los cuatro factores de poder (Legitimidad
propia en la asignacion y organizacion de la autoridad,
esferas de actuacion propias y delimitadas — marco
competencial, capacidad de reclutar y gestionar su pro-
pio personal — sistemas de administracion de perso-
nal/carrera administrativa y auto-sostenibilidad econ6-
mica); y b) el escaso desarrollo tedrico de las relaciones
intergubernamentales ademas de la arraigada tradicion
centralista del Estado y la sociedad bolivianos, lo que
hace que cualquier proceso de descentralizacion en este
pais enfrente potentes fuerzas centripetas atentas a
cualquier fallo del sistema para plantear opciones de re-
torno hacia el centro.

En este marco, considerando la modelizacion efec-
tuada por Wright (1997) y la tipologia de RIG desarro-
llada por Fritschler y Segal (1972) y las posibles confi-
guraciones de las mismas desglosadas por Cabrero y Za-
baleta (2009), es posible afirmar que el sistema las RIG
desarrolladas en Bolivia durante el periodo de estudio
se inclinaron méas hacia una variante combinada entre
los tres modelos desarrollados por el autor precitado, es
decir, una mezcla de autoridad tanto inclusiva (entre el
nivel central y el intermedio / prefectural) como coordi-
nada (parcialmente entre el nivel nacional y el munici-
pal), ademéas de traslapada (entre el nivel nacional y
prefectural con el municipal).

En el primer caso, es decir, en lo referente a las rela-
ciones entre el nivel central y el intermedio / prefectu-
ral, se observa que éstas se adecuan al denominado mo-
delo de autoridad inclusiva, toda vez que el primero
subsume al segundo, concurriendo ademas las tres pre-
misas senaladas que lo caracterizan, es decir, que las
prefecturas dependen casi totalmente de las decisiones
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de alcance nacional definidas por el gobierno central,
que su funcionamiento autébnomo alcanzé una condi-
cidn cercana a la atrofia, inclinAndose mas hacia una 16-
gica de relacion entre principal y agente o simple agente
gjecutor y, finalmente, que el funcionamiento de las
prefecturas responde a un proceso de desconcentra-
cion, manteniendo un vinculo jerarquico directo con el
nivel central y un nivel menor de relacion con los niveles
municipales.

En el segundo caso, las relaciones entre el nivel cen-
tral (en el que se subsume el intermedio) y el nivel local
/ municipal adquieren las caracteristicas propias del
modelo de autoridad coordinada; esto es, que el go-
bierno municipal mantiene, a pesar de toda intromisi6on
o invasion competencial, un ambito de acciéon legal-
mente blindado a partir de lo que se configura un espa-
cio de relaciones entre dos esferas de poder al menos
parcialmente separadas, relativamente auténomas en-
tre si, aunque éste se mantenga bastante reducido.

Esto deviene como producto de un esquema previo
en el que primaban los intereses de una administracion
central que pretendia ante todo dar respuesta a unas
viejas demandas descentralizadoras sin perder el con-
trol administrativo ni efectuar una redistribucion terri-
torial del poder ostensible, razones que lo llevaron a op-
tar por la opcion municipal que presentaba menores
riesgos centrifugos, frente a las propuestas que propug-
naban el fortalecimiento de gobiernos departamentales,
asumiéndolos como posibles centros de poder con ma-
yor dimension y, por lo mismo, menos proclives a los
controles centrales.

En el tercer caso, que se presenta también entre el
nivel nacional (en el que consideramos subsumido al in-
termedio, como se tiene ya dicho) y el municipal, se
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identifica un espacio estrecho pero existente de compe-
tencias que, por su escaso nivel de delimitacion mate-
rial, se constituyen, en los hechos, en competencias con-
currentes o, en su caso, compartidas, provocando tras-
lapamientos que en pocos casos fueron objeto de nego-
ciaciones y efectivos procesos de cooperacion concu-
rrente, pero que en la mayor parte de los casos, debido
precisamente a dicha indeterminacién se facilitaba y
hasta estimulaba su intervencién directa e inconsulta de
programas del nivel central y prefectural en los ambitos
municipales propiamente dichos, tolerados o aceptados
por las autoridades locales quienes, debido a sus limita-
ciones presupuestarias, se veian en el apremio de acep-
tar un soporte externo para su gestion, aunque con po-
liticas impuestas desde el nivel central y ejecutadas me-
diante las prefecturas. De ahi el enorme porcentaje de
ejecucion de la inversion publica que se invirtio desde
éste nivel.

De esta forma, nos encontramos ante una variante
que combina en proporciones diversas elementos de los
tres modelos descritos por Wright, al que en el presente
texto denominamos como “Modelo de RIG combinado
de autoridad coordinada y traslapada nacional/munici-
pal e inclusiva nacional /intermedio”, preponderante en
Bolivia durante el periodo comprendido entre 1994 y
2006 y que puede ser extrapolado a otros paises unita-
rios que hayan optado por descentralizarse hacia los ni-
veles locales, manteniendo un nivel intermedio descon-
centrado del nivel nacional bajo logicas delegativas, in-
troduciendo, como ya se expresd, una forma de relacio-
namiento excesivamente asimétrica entre centros de
poder local altamente dispersos enfrentados a un poder
central que concentra en su aparato los recursos y deci-
siones de mayor trascendencia nacional, con un agente
intermedio (prefectura) que, en vez de facilitar las RIG,
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se constituye mas en un agente que permite una presen-
cia activa e incluso invasiva del nivel central en la peri-
feria territorial.

Asi, el municipio y su gobierno se constituyeron “...en
el nivel territorial, politico y administrativo encargado
de canalizar un importante porcentaje de la inversion
publica nacional, emergiendo ademas como un espacio
politico que ha permitido el redimensionamiento de las
relaciones entre el Estado en su manifestacion local y la
Sociedad Civil en la perspectiva de una mayor profun-
dizacion de la democracia, empero, es también necesa-
rio considerar que la municipalizaciéon es parte de una
estrategia de redistribucion territorial del poder que ha
dejado pendiente un tema de trascendental importan-
cia: la descentralizacion hacia los niveles intermedios”
(Arandia, 2005: pag. 91).

Ahora bien, desde la perspectiva de la clasificacion de
los modelos de gestion intergubernamental de politicas
pergeniada por Cabrero y Zabaleta (2009), se observa
bastante diversidad, puesto que en casos concretos se
decanta por un ‘modelo de politicas intergubernamen-
tales jerarquicamente coordinado’ como ocurre, por
ejemplo, en la gestiéon de las politicas de educacion y sa-
lud, donde las directrices parecen descolgarse desde el
nivel central, discurriendo sin oposiciones por el inter-
medio hasta llegar al nivel municipal, cada cual dentro
del ambito de sus competencias.

El ‘modelo de politicas intergubernamentales do-
nante-receptor’ se ve materializado, por ejemplo, en los
fondos de financiamiento como mecanismos de trans-
ferencias condicionadas de recursos, unas veces moto-
rizadas directamente desde el nivel central (Fondo Na-
cional de Desarrollo Regional-FNDR, Fondo de Desa-
rrollo Campesino-FDC, Fondo de Prevision Social-FPS,
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Programa de Apoyo al Sector Agropecuario-PASA, etc.)s
y otros con intervencién prefectural, como es el caso del
Programa de Desarrollo Concurrente Regional-PDCR®
en sus distintas fases, en el que se identifica un marco
de relaciones sinérgico entre los tres niveles, siendo por
consiguiente mas cercano al ‘modelo de gestion de poli-
ticas intergubernamentales multinivel’ con algunas in-
clinaciones al ‘modelo de politicas dispersas’, sobre
todo en lo referente a la duplicacion de la oferta de ca-
pacitacion y asistencia técnica a los gobiernos locales
con el sistema asociativo municipal.

Finalmente, desde la perspectiva desarrollada por
Fritschler y Segal (1972), es posible interpretar que el
modelo de RIG vigente en la Bolivia municipalizada os-
cilaba entre las cuatro posibles configuraciones identi-
ficadas por estos autores, esto es: a) Articulacion jerar-
quica del proceso de politicas (Joint policymaking) que
marcaba la tonica general de los procesos interguberna-
mentales, este considerando que se trataba de un sis-
tema basado esencialmente en procesos de coordina-
cion de ‘arriba hacia abajo’, esto es, de jerarquizacion
suave propia de un modelo de Estado unitario descen-
tralizado. b) La acomodacién mutua (Mutual accom-
modation), pues durante la mayor parte del periodo
municipal (1994-2006) se produjeron situaciones de
cierta conflictividad leve que fueron resueltas mediante
negociaciones que, si bien mantenian un cierto grado de
asimetria, se solucionaban a partir de posiciones flexi-
bles de los actores sin cuestionar las reglas de juego im-
perantes. ¢) El conflicto constructivo (Innovative con-
flict) se identifico en las fases en las que el conflicto se

5 Acrénimos: FNDR- Fondo Nacional de Desarrollo Regional; FDC — Fondo de Desarrollo Campe-
sino; FPS — Fondo Productivo y Social; y, PASA — Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria.

6 PDCR - Programa de Desarrollo Concurrente Regional.
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acentu6 y produjo algunas alternativas de reforma pro-
funda con el fin de mantener los componentes basicos
del modelo intactos, por ejemplo, en la medida de la
eleccion de prefectos, que buscaba ‘salvar’ el modelo in-
troduciendo medidas dentro de las reglas de juego ge-
nerales, no sin conflictividades graves entre los actores.
d) Finalmente, en las fases terminales del establish-
ment, se produjo el “conflicto desintegrativo” (Desinte-
grative conflict) donde, pese a los intentos de recurrir a
todos los medios posibles, estos fracasaron y se produjo
el cambio de las reglas de juego (Asamblea Constitu-
yente y la aprobacion de la nueva CPE, como conse-
cuencia).

2.1. Los instrumentos de RIG que movili-
zaron el viejo sistema.

A. En relacion a los mecanismos de cooperaciéon y
coordinacion intergubernamental vertical:

a) Cooperacion y coordinaciéon intergubernamental
organica vertical entre los niveles nacional y prefectu-
ral.

Antes que de cooperacién, en este contexto se pre-
sentaban mas bien relaciones de coordinaciéon propia-
mente dicha, pues se encontraban marcadas por un ele-
vado nivel de asimetria producto del caracter descon-
centrado de las prefecturas del nivel central estatal, de-
terminando un sistema de RIG propio de un modelo in-
clusivo, basado en la jerarquia y la coordinacion desde
el centro.

Esta situaciéon se mantuvo hasta la eleccion de pre-
fectos de 2005, hito que marco el cambio de la lealtad
prefectural hacia su propio electorado, produciéndose
ciertas fricciones entre las autoridades departamentales
electas y el gobierno central que motivaron a la creacion
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de dos instancias formales de dialogo intergubernativo,
de cuya conformacion se colige la necesidad del mante-
nimiento de un cierto margen de control sobre las mis-
mas’. Notese que, para su implementacion, el proceso
fue interrumpido por el inicio de los debates previos a
la Asamblea Constituyente, no contandose en tal razéon
con la informacién necesaria para evaluar su funciona-
miento concreto.

b) Cooperacién y coordinacién intergubernamental
organica vertical entre los niveles nacional y municipal.

Entre 1951y 2003, de las 87 instancias de coordina-
cion / cooperacion intergubernamental identificadas en
el marco de la gestion publica boliviana, solo 24 conta-
ron con algin tipo de participacién gubernamental
subnacional y de entres estas, durante el periodo de es-
tudio, apenas 4 tuvo algun tipo de representaciéon gu-
bernativa municipal, a saber: a) el Comité de gestion de
areas protegidas; b) el Consejo interinstitucional del
agua (CONIAG); c) el Consejo de desarrollo de los ayllus
en paz; y d) el Consejo interinstitucional de formacion
docente.

En tres de ellos, la participacién fue conjunta con las
administraciones de los niveles territoriales departa-
mentales.

7 A saber: a) “Consejo coordinador entre las presidencia de la reptiblica y los prefectos de departa-
mento”, cuyas caracteristicas ademés de su denominacion se asimilan a un mecanismos de coordi-
nacion, con clara predominancia del nivel central a través de la presidencia del estado o su delegado
en los procesos de intercambio; y b) “Comisién técnica de politicas departamentales”, que se amplia
en sus objetivos al logro de consensos sin dejar de constituirse en un ente esencialmente de coordi-
nacion, en el que el disefio de las politicas departamentales parecen no ser de competencia de su
competencia, sino es en el marco de dicha comision, lo que de inicio planteaba un elevado grado de
injerencia por parte de las instancias estatales centrales.
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Otro mecanismo bastante utilizado para el relaciona-
miento del gobierno central con los gobiernos munici-
pales fue el de los “Dialogos Nacionales”, mecanismos
participativos / consultivos de caracter no plebiscitario
y de efecto no vinculante que realizaban los gobernantes
a la poblacion para sentar las bases de las futuras posi-
bles politicas nacionales.

De éstas se produjeron tres experiencias: la de 1997,
la de 2000 y la de 2003. Destacan estas ultimas dos por
el protagonismo que adquirieron los gobiernos munici-
pales en el proceso de las consultas al partir de la terri-
torializacion del proceso, constituyéndose los gobiernos
locales y sus expresiones asociativas no solo en facilita-
dores sino en protagonistas del didlogo, asumiendo
compromisos y estableciendo las bases para un trabajo
concurrente.

En cuanto a su institucionalizacion, si bien estos es-
pacios tuvieron pretensiones de sostenibilidad a partir
de una secretaria permanente, esto no funcion6 como
se esperaba, terminando por constituirse finalmente en
espacios funcionales y temporales de encuentro inter-
gubernamental.

c) Cooperacion y coordinaciéon intergubernamental
organica vertical entre los niveles prefectural y munici-
pal.

En esta dimension, el marco institucional formal pre-
vio en el nivel intermedio una estructura organizativa
muy adecuada para el encuentro intergubernamental,
conformada por un representante del nivel central en la
persona del prefecto y un ente deliberante y fiscalizador
compuesto por consejeros provinciales de designacion
municipal (por los concejos municipales de los gobier-
nos municipales existentes en cada provincia), estruc-

26

R Asociacion RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-
u p Iberoamericana BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES



REDIBRIG

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
RIBRIG numero 1/2020. ISSN: En tramitacion

REVISTA

IBEROAMERICANA
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

RIBRIG

aVl'

v

u s
Asociacién
Universitaria
Iberoamericana
4 de Postgrado

tura a la que se denomin6 como de “designaciéon cru-
zada”; sin embargo, las posibilidades de esta estructura
se vieron disminuidas por la gran concentracion de po-
der en el prefecto y la casi anomia de los consejos de-
partamentales en tanto entes deliberantes y fiscalizado-
res.

En cualquier caso, la estructura y el funcionamiento
de la estructura organizativa del nivel intermedio de ad-
ministracion si tuvo un claro matiz intergubernativo
pues, de una u otra manera, se constituyd en un espacio
de encuentro entre el nivel central y los gobiernos mu-
nicipales, cumpliendo el rol de facilitar la presencia del
primero en la periferia territorial de acuerdo a su man-
dato legal como un agente de desconcentrado del go-
bierno nacional aunque con una conformacion especial.
En este marco, el hecho de que se hayan generado en
algunos actores expectativas diferentes en sentido de
establecer en el meso una estructura de gobierno pro-
piamente dicha, si bien no guardaba coherencia con el
diseno planteado, sirvi6 para fortalecer las demandas
por autonomia.

Otro mecanismo de relacionamiento interguberna-
tivo fue desplazado verticalmente desde el nivel prefec-
tural mediante el funcionamiento de los Servicios De-
partamentales de Fortalecimiento Municipal y Comuni-
tario, cuyas atribuciones estaban esencialmente dirigi-
das a facilitar la movilizaciéon de los programas y pro-
yectos nacionales y prefecturales de apoyo a la gestion
municipal, constituyéndose en un ente coordinador —si-
tuandose por encima de sus interlocutores— antes que
dialogador o concertador, elementos centrales de la
cooperacion que se mantuvieron ausentes.

B. En relaciéon con los mecanismos de cooperaciéon y
coordinacion intergubernamental horizontal:
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a) Cooperacion intergubernamental organica hori-
zontal a nivel municipal.

Este punto esta centralmente referido a los procesos
de asociacionismo municipal que en su estructuray fun-
cionamiento siguen los niveles territoriales de la orga-
nizacion territorial del Estado. A nivel local se confor-
man mancomunidades, a nivel departamental las aso-
ciaciones y a nivel nacional, la Federaciéon de Asociacio-
nes Municipales de Bolivia (FAM-Bolivia) y la Asocia-
cion de Municipalidades de Bolivia (AMB), incluso con
vinculaciones al sistema internacional municipal.

En esencia, las RIG de caracter horizontal tienden a
la cooperacion en tanto involucran a entidades de go-
bierno de las mismas caracteristicas, al menos en lo for-
mal (gobiernos departamentales y municipalidades con
sus pares); sin embargo, esto es aparente pues en la di-
mension local, los factores de poder, los tamaifos y los
recursos con los que cuenta cada unidad de gobierno /
administracién invocan una marcada pluralidad. Este
fue el motivo para el cual en el periodo de estudio, las
instancias nacionales optaran por clasificar a los muni-
cipios en cuatro categorias en virtud a su poblacién: i)
municipios de categoria A, cuya poblacion llega hasta
los 5 mil habitantes; ii) municipios de categoria B, cuya
poblacion esta comprendida entre los 5 mil y 15 mil ha-
bitantes; iii) municipios de categoria C, cuya poblacion
estd comprendida entre los 15 mil y 50 mil habitantes; y
iv) municipios de categoria D, cuya poblacién supera los
50 mil habitantes.

En el caso de las mancomunidades municipales, se
identifica una inclinacion mucho mayor hacia la coope-
racion, este en razon a que las motivaciones para su
constitucion se circunscribian por lo general a intereses
comunes y a situaciones similares que involucraban a
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gobiernos municipales con caracteristicas y problema-
ticas similares, las cuales pretendian ser mejor gestio-
nadas aunando esfuerzos, como se demuestra de la ex-
periencia de gestion del ‘desayuno escolar’ de forma
mancomunada, entendida como una verdadera ‘comu-
nidad de politicas’s.

Por su parte, las asociaciones y las instancias nacio-
nales mantienen una escasa claridad en cuanto a sus ro-
les institucionales, pues si bien mantuvieron la centra-
lidad en sus funciones de representaciéon y abogacia por
los intereses municipales, también ejercieron acciones
de ejecucion directa de proyectos de asistencia técnica,
lo que provocé una situacion de competencia tanto con
las propias mancomunidades como con los servicios de-
partamentales de fortalecimiento municipal y comuni-
tario de las prefecturas, generando competencia por los
siempre escasos recursos y por los factores necesarios
para un mejor posicionamiento institucional, ademas
de sobrecargar a los municipios con ofertas de capacita-
cion y asistencia técnica, basicamente.

En las instancias asociacionistas municipales del ni-
vel nacional (FAM-Bolivia y AMB), existio mayor clari-
dad y en tal virtud, éstas se limitaron a ejercer la repre-
sentacion politica de los intereses municipales ante el
nivel central del Estado y las instancias de la coopera-
cion internacional que, por entonces, dieron acceso a
importantes fuentes de financiamiento para proyectos
de lucha contra la pobreza, aunque también se involu-
craron — en mucho menor grado- en la gestion directa
de algunos programas.

8 Las ‘comunidades de politicas’ son entendidas en el campo de la administracién publica y la ciencia
politica como aquellas “Redes caracterizadas por la estabilidad de relaciones, la continuidad de una
membresia altamente restrictiva, una interdependencia vertical basada en la responsabilidad com-
partida de la tramitacion de servicios y aislamiento de otras redes e invariablemente el ptblico gene-
ral (incluyendo al parlamento). Tienen un alto grado de interdependencia vertical y articulacién ho-
rizontal limitada. Estan altamente integradas” (Rhodes, 1988:78).
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Es, de la misma forma, imposible no considerar el
largo debate que quedé trunco en el periodo analizado
en relacion a la naturaleza juridica de las manifestacio-
nes asociacionistas municipales, las cuales eran consi-
deradas en el marco normativo como entidades priva-
dasy, por lo mismo, no elegibles para la administracion
de recursos publicos, lo que les restaba solidez en
cuanto a su consolidacién y su posicionamiento en la
red de relaciones intergubernamentales pues, en defini-
tiva, no pasaban de ser instancias cuya legitimidad de-
rivaba esencialmente de las de sus asociados, lo que no
resulta negativo considerando sus finalidades, pero que
siimplica ciertas desventajas.

Finalmente, se concluye en que el sistema asociativo
boliviano, como un mecanismo de RIG horizontales del
ambito municipal con influencia en todos los niveles te-
rritoriales, ha catalizado un proceso de profundizacion
de la descentralizacién, habiendo promovido al menos
parcialmente las relaciones entre unos numerosos, pero
débiles y dispersos gobiernos municipales tanto con la
administracion departamental como con el gobierno
nacional, ambos naturalmente mas fuertes.

b) Mecanismos de cooperacion interprefecturales.

Durante el periodo de estudio no fue posible identifi-
car procesos de RIG a este nivel, esto en razon a la na-
turaleza simplemente desconcentrada de las prefectu-
ras y la inoperancia de los consejos departamentales.

En las dltimas fases, con la eleccion de prefectos en
2005, se plante6 por iniciativa de las propias autorida-
des departamentales la creacién de un mecanismo aso-
ciativo interprefectural denominado Consejo Nacional
de Prefectos, con la finalidad de coordinar y apoyar la
gestion a este nivel, iniciativa que no fue bien acogida
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por el gobierno central que veia en la misma la intencion
de contraponerse a las politicas y el control nacionales.

Esta iniciativa no pudo generar mayores insumos de
analisis pues se vio coartada por el inicio de los debates
de la asamblea constituyente y el referendo por autono-
mias.

C. Instrumentos funcionales de cooperacion: conve-
nios y acuerdos intergubernativos.

Para el desarrollo de este punto, se aplico al analisis
sobre el uso de estos instrumentos la sistematizacién de
los datos obtenidos de las notarias de gobierno de los
departamentos de Chuquisaca, Santa Cruz y La Paz du-
rante el periodo de la investigacion9, observandose que
entre 1994 y 1995 se produjo un gran movimiento con-
tractual y convencional intergubernativo, en razén a la
realidad de la transicién institucional hacia la imple-
mentacion de la Ley de Participacion Popular, aprobada
en 1994, proceso que oblig6 a las entidades del sector
publico a tomar recaudos legales para el traspaso de los
activos y bienes a las nuevas entidades (principalmente
entre las prefecturas y los incipientes gobiernos muni-
cipales). Su importancia es relativa, pues su aplicaciéon
respondi6 ante todo a la necesidad formal de ‘legalizar’
la titularidad de algunos activos y no a procesos de ne-
gociacion en los que se pusiera en juego su capacidad
para decidir y defender sus posiciones en un marco de
horizontalidad relativa frente al nivel central del Es-
tado.

9 Por mandato normativo, todo contrato o convenio en el que participara una entidad publica trans-
firiendo o disponiendo de bienes o recursos estatales (de cualquier nivel territorial). Debe conside-
rarse que no fue posible acceder a los datos de 2001 para el caso de Santa Cruz y 2005 para el caso

de La Paz.
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Mas alla de aquello, en términos generales se identi-
fica que la mayor parte de los convenios interguberna-
tivos fueron suscritos con fondos de desarrollo para el
financiamiento de proyectos subnacionales, observan-
dose que el departamento con mayor niimero de conve-
nios es el de Santa Cruz con 162 (37,5%), seguido de
Chuquisaca con 155 (35,87%) y La Paz con 115 (26,62%),
llamando la atencion el bajo porcentaje de este altimo
departamento, pese a su mayor dimension poblacional
frente a Chuquisaca. De esto se extrae que la actividad
contractual no es regular y fluctu6é de departamento a
departamento, seguramente a causa de las diferentes si-
tuaciones y dindmicas de gestion en cada caso.

A medida que el proceso de implementacion de la
descentralizacion de base municipal se consolidaba, el
epicentro de la actividad convencional paso6, como es 16-
gico, al nivel municipal, que fue adquiriendo un mayor
protagonismo mayor consolidandose como el principal
actor dentro del proceso de descentralizacion. Poste-
riormente, entre 2003 y 2005, el nimero de convenios
decrece a raiz del agotamiento o finalizacion del ciclo de
vida de algunos de los fondos nacionales, ademas de la
crisis general del modelo de Estado cuyos primeros sin-
tomas se producen ya a partir de 2002.

Cabe considerar que la calidad del intercambio inter-
gubernamental que subyace a la suscripcion de este tipo
de convenios queda en entredicho, pues respondian
mas a procesos de transferencia altamente condiciona-
dos y movilizados mediante verdaderos ‘contratos o
convenios de adhesiéon’ que, si bien fueron voluntaria-
mente suscritos, estuvieron constituidos por clausulas
predefinidas desde el nivel central, cuyos términos de-
jaban un escaso margen para la negociacion.
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D. Mecanismos de coordinacion jerarquica intergu-
bernamental.

En lineas generales, se ha ya establecido que la es-
tructura territorial boliviana vigente durante el periodo
de estudio respondia a la de un Estado unitario descen-
tralizado; por consiguiente, la gran mayoria de las poli-
ticas era definida desde el nivel central del Estado; in-
cluso algunas de ellas fueron directamente ejecutadas
por el mismo o mediante las prefecturas en su rol de ad-
ministracion periférica.

Esto se refuerza por el hecho de que durante el pe-
riodo de la investigacion, el Gnico nivel con capacidad
legislativa propiamente dicha era el nacional. Por con-
siguiente, es a partir de su ejercicio que este nivel tenia
la posibilidad de imponer al resto de las unidades terri-
toriales de gobierno / administracion cualquier politica
o medida, este en razon de que la ley se constituye en
una norma de caracter general y aplicacién obligatoria
para todos los estantes y habitantes del territorio nacio-
nal. Se configura asi una dinamica de funcionamiento
donde las ‘decisiones son centralizadas y la ejecucion /
supervision desconcentradas”, guardando cierta simili-
tud con el denominado ‘federalismo de ejecucién’ pre-
dominante en los casos aleman y suizo.

Con esta primera conclusion de base, pasamos a
desarrollar los mecanismos de coordinaciéon propia-
mente dichos, los cuales se presentan esencialmente en-
tre el nivel central y los subnacionales, puesto que el pri-
mero es el inico con capacidad formal para imponer sus
decisiones a los demas mediante diferentes mecanis-
mos, tanto coactivos como coercitivosto.
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i. Sistemas de control a la gestion ptiblica descen-
tralizada. A dos niveles:

e Mediante el denominado ‘control externo poste-
rior’, que incluye mecanismos agresivos de coordina-
cion de toda la gestion publica a partir de los instrumen-
tos del llamado Sistema de Administracion y Control
Gubernamental (SAFCO) que, como su nombre sefiala,
normativiza desde el centro todas las fases del proceso
de la administracién publica (planeacion, organizacion,
direccion y control). Ello implic6 un fuerte control cen-
tral, dado que ninguna fase del proceso administrativo
subnacional quedaba exenta de la intervencion central,
tanto en su regulacion como en su aplicaciéon, puesto
que incluso la reglamentacion interna ejecutada por
cada entidad (territorial o funcional), debia pasar por
procesos de ‘compatibilizaciéon’ en las instancias técni-
cas del 6rgano rector, el Ministerio de Hacienda;

e De la misma forma, los procesos de presupuesta-
cion subnacional estaban sujetos a controles tanto pre-
vios (clasificadores, techos presupuestarios, limitacio-
nes de gasto, etc.) como posteriores en lo referente a su
tratamiento técnico en el ministerio del ramo, como en
el legislativo nacional para su aprobacion en la Ley Fi-
nancial anual, con posibilidades de ser incluso modifi-
cadas; y

10 E] Diccionario de la Real Academia Espafiola define el término de ‘coaccién’ como el “Poder legi-
timo del derecho para imponer su cumplimiento o prevalecer sobre su infraccién”, distinguiéndolo
de la ‘coercion’ en tanto éste se constituye en un concepto que tiene dos acepciones: “1. f. Presion
ejercida sobre alguien para forzar su voluntad o su conducta. Sobran amenazas y coerciones.
2. f. Represion, inhibicion, restriccion. La libertad no es solo ausencia de coercion”,
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e Por otra parte, la planificacion se perfil6 normati-
vamente en otro mecanismo central de coordinacion,
constituyendo lo que en su momento se materializo
como el SISPLAN, implantado con la pretension de es-
tructurar un sistema escalonado de planificacion imbri-
cado desde el nivel local hacia el nacional, pasando por
el departamental como el eje de engarce o concatena-
cion entre ambos, sin haber logrado los resultados es-
perados.

ii. La coaccién central. Esta deviene, como se tiene
expresado, del reconocimiento formal de un poder con-
creto de imposicidon, que se constituye en coercion
cuando se hace necesaria la amenaza del uso de los apa-
ratos de represion estatales ante su incumplimiento.

Se presenta, por ejemplo, con el congelamiento de
cuentas ante el incumplimiento de las obligaciones y re-
quisitos para la aprobacion de los presupuestos subna-
cionales, en la suspension de desembolsos ante el in-
cumplimiento de las clausulas de los ‘contratos o conve-
nios de adhesiéon’ para el financiamiento condicionado
mediante los fondos de desarrollo y la atribucion priva-
tiva del nivel central del Estado para crear, disolver o
fusionar unilateralmente unidades territoriales, entre
otros.

Este punto no precisa de mayores comentarios, dado
que el modelo Estado Unitario Descentralizado fue
siempre proclive a favorecer en toda circunstancia el
dominio y control del nivel central del Estado en las de-
cisiones de interés publico a todo nivel.

iii. La administracion periférica del nivel central es-
tatal. De la misma forma, considerando su naturaleza
desconcentrada, es posible concluir que las administra-
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ciones prefecturales se constituyeron en los hechos,
pese a su especial conformacion, en brazos operativos y
estructuras desconcentradas que sentaron la presencia
del gobierno nacional en la periferia territorial; por con-
siguiente, la criticas a su funcionamiento correspondian
a expectativas basadas en una cierta posicion de nostal-
gia en relacion a la corriente de descentralizaciéon de-
partamental que, por entonces, se vio postergada por la
opcidon municipal bajo la vision politica de constituir a
las prefecturas en agentes periféricos del gobierno cen-
tral, otorgandoles adicionalmente la funcién de facilita-
doras y coordinadoras de las acciones gubernativas que
debido a la aplicaciéon de medidas descentralizadoras
corrian el riego de dispersion, algo que no se cumplid
eficazmente.

Cabe ademas destacar que durante las fases termina-
les del modelo, poco antes del inicio del proceso de des-
ensamble del viejo Estado mediante la Asamblea Cons-
tituyente, se llevd a cabo la ‘eleccién de prefectos’ que
produjo un quiebre de legitimidad, volcando la lealtad
prefectural anteriormente dirigida hacia su designante
(el presidente) a favor del electorado, provocando la
creacion desde el nivel central de una suerte de consejos
y comités con la finalidad nominal de ‘promover una
gestion prefectural mas armonica’, pero cuya composi-
cién y arreglos funcionales parecian estar mas bien des-
tinados al mantenimiento de un cierto grado de control
central frente a la emergencia de unos posibles efectos
centrifugos.

Estos mecanismos no tuvieron la oportunidad de
concretarse al ser interrumpidos por los procesos de
cambio del orden constitucional que sobrevinieron casi
de inmediato.

iv. El control fiscal y las transferencias interguber-
namentales condicionadas. En lo referente al control
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fiscal, lo mas relevante se presenta en lo que atane al
control del endeudamiento subnacional, un viejo fan-
tasma en los Estados de caracter compuesto y que en tal
razon fueron objeto de un receloso cuidado por parte
del nivel central.

Por otra parte, otro elemento sustancial de control y
coordinacion de las inversiones subnacionales se tra-
dujo en las transferencias financieras condicionadas,
operativizadas en su mayoria a través de los distintos
fondos de desarrollo mediante ‘contratos y acuerdos de
adhesion’.

E. Mecanismos de solucidon de controversias interte-
rritoriales.

Los datos muestran que la mayor parte de los conflic-
tos entre unidades territoriales y sus administraciones
/ gobiernos se produjo por limites interjurisdiccionales,
cuya resolucion encontraba en el arreglo institucional,
por entonces vigente, dos canales de resolucion:

e Contenciosos (tribunales), inicialmente de com-
petencia de la Corte Suprema de Justicia (hoy Tribunal
Supremo de Justicia) y luego del Tribunal Constitucio-
nal (hoy Tribunal Constitucional Plurinacional), en
cuyo ambito apenas se produjeron dos demandas inter-
territoriales durante el periodo de la investigacion, lo
que provoca tres hipotesis explicativas: 1) la primera
justificaria el escaso desarrollo de estos mecanismos en
la implantacién de una estructura de gestion guberna-
mental multinivel que por entonces se encontraba atun
en proceso de consolidacion; 2) la segunda guarda rela-
cion con lo que podria definirse como el predominio de
una cultura administrativa poco inclinada a la judiciali-
zacion de los asuntos politico administrativos; y 3) la
tercera esta relacionada con la relativa novedad del Tri-
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bunal Constitucional, instaurado apenas dos afios des-
pués de inaugurado el proceso de descentralizacion.

Sobre conflictos competenciales dilucidados ante los
tribunales, no se cuenta con datos estadisticos.

e No contenciosos (administrativos), mediante pro-
cesos sustanciados ante instancias técnicas y politicas
del nivel central y prefectural, sobre cuyo nimero no se
tiene datos concretos pero cuyo tratamiento se pre-
sume, por exclusion, fue tramitado mayormente en este
ambito, dado que las estadisticas indican que durante el
periodo de estudio se produjeron 327 conflictos de limi-
tes.

Esto demuestra que el sistema de RIG prevaleciente
no encontro en el aparato judicial un espacio eficaz para
su desarrollo mediante mecanismos jurisprudenciales
que en los sistemas de corte federal o semi-federal son
muy difundidos y han sido vitales para determinar el
curso de los procesos de gobierno, inclinAndose hacia
salidas politicas y administrativas siempre conducidas
desde el nivel central del Estado o mediante su brazo
desconcentrado prefectural.

Se trata, sin duda, de otra manifestacion de la tradi-
cion centralista nacional y la notable inclinacion del
aparato publico boliviano hacia su regulacion desde el
gobierno central mediante mecanismos de coordina-
cion, pues la resolucién judicial implicaria, al menos
formalmente, una situacién de igualdad procesal entre
las partes y un arbitro imparcial, sujeto solo a la norma.
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3. Los mecanismos de RIG en el marco de la
nueva estructura territorial estatal prevista en
la CPE vigente.

Cabe advertir que si bien al Constitucién boliviana en
actual vigencia fue promulgada en 2009, habiendo
transcurrido méas de diez afios desde el establecimiento
normativo de un modelo estatal de caracter compuesto,
son dos los factores que impidieron estudios en profun-
didad acerca de la dinamica del proceso, peor a partir
del enfoque de las RIG: la ralentizaciéon de la implemen-
tacion del modelo constitucionalmente previsto, princi-
palmente a tensiones de orden politico y el complicado
procedimiento para la aprobaciéon de las normas insti-
tucionales basicas (NBI) de las del entidades territoria-
les autonomas (ETA), ademas de las imposibilidad de
los nuevos equilibrios financieros a través de una suerte
de pacto fiscal interterritorial.

Por las razones anotadas, advertimos que en este
apartado el analisis adquiere un matiz analitico descrip-
tivo a partir de los textos normativos.

3.1. El modelo de Estado.

El art. 1 de la CPE dispone lo siguiente: “Bolivia se
constituye en un Estado Unitario Social de Derecho Plu-
rinacional Comunitario, libre, independiente, sobe-
rano, democratico, intercultural, descentralizado y con
autonomias. Bolivia se funda en la pluralidad y el plura-
lismo politico, econémico, juridico, cultural y lingiiis-
tico, dentro del proceso integrador del pais”.

Este articulo incluye cuatro elementos que son carac-
teristicos de los Estados de tipo compuesto y que con-
llevan la nocion de un equilibrio entre “unidad y diver-
sidad”. Estos son:
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a. Unidad. Para efectos de la interpretacion de este
articulo, no debe ser confundida con unitarismo en el
sentido cléasico, sino como la proclama de un Estado or-
ganizado bajo la logica plural de la convivencia de uni-
dades territoriales en las que el gobierno permanece en
parte concentrado y en parte dividido y compartido.

En este escenario, el referente de la unidad ya no es
el monopolio de la autoridad en el nivel central del Es-
tado, sino el sometimiento de todas las unidades de go-
bierno a la Constitucion, no existiendo jerarquia entre
ellas.

Ahora bien, el art. 5.1 de la LMAD define el concepto
en los siguientes términos: “El régimen de autonomias
se fundamenta en la indivisibilidad de la soberania y del
territorio boliviano, la cohesiéon interna del Estado y la
aplicacion uniforme de las politicas de Estado”, de-
biendo en este caso considerar que la cohesion y la uni-
formidad en las politicas ya no se consigue bajo la auto-
ridad y coordinacion asimétrica del nivel central del Es-
tado, sino bajo la idea de un marco competencial cons-
titucionalmente blindado para cada nivel de gobierno y
un eficiente sistema de RIG.

En la definicién normativa sefialada, llama a debate
la idea de unidad a partir de la “aplicacién uniforme de
las politicas de Estado” (el subrayado es anadido), pues
se interpretaria que uno de los elementos centrales de
la autonomia y la descentralizacion radica, precisa-
mente, en la posibilidad de plantear soluciones diferen-
tes a situaciones diferentes, esto es, politicas adecuadas
a las peculiaridades de cada ambito territorial, mas im-
portante en sociedad de marcada pluralidad en todos
los aspectos de la vida en comun, lo que conllevaria un
cierto grado de tension entre los conceptos de unidad y
pluralidad.
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b. Plurinacionalidad. Es una categoria méas bien so-
ciologica, pues esta referida a una caracteristica propia
de la sociedad y se convierte en una categoria politica
cuando busca reflejarse en la estructura estatal formal.
De esta forma, entendiendo que la nocién de nacién es
mucho mas amplia y tiende a ser bastante difusa, las di-
ficultades analiticas emergentes son de dificil solucién,
pues aun en Estados compuestos, las unidades territo-
riales de gobierno que reivindican como su base una
identidad nacional reclaman mayores cuotas de autogo-
bierno que aquellas que no lo hacen, resultando en arre-
glos territoriales de marcada asimetria que si bien res-
ponden a las realidades de una sociedad abigarrada, son
bastante mas complejos y dificiles de gestionar.

En el escenario nacional, esto se refleja en las ‘auto-
nomias indigena-originario-campesinas’ a las cuales, en
razon a su pre-existencia al propio Estado boliviano y su
libre determinacion, se les reconoce un autogobierno
ampliado frente a los otros tipos autonémicos (departa-
mental, regional y municipal). Asi, el art. 2 de la CPE
dispone que: “Dada la existencia pre-colonial de las na-
ciones y pueblos indigena originario campesinos y su
dominio ancestral sobre sus territorios, se garantiza su
libre determinacion en el marco de la unidad del Es-
tado, que consiste en su derecho a la autonomia, al au-
togobierno, a su cultura, al reconocimiento de sus insti-
tucionesy ala consolidacion de sus entidades territoria-
les, conforme a esta Constitucion y la ley”.

c. Descentralizacion. Entendida como un meca-
nismo politico, administrativo y juridico que permite
niveles variables de movilidad de recursos de poder del
centro hacia la periferia, vale decir, del nivel central a
los gobiernos subnacionales. Los mecanismos constitu-
cionalmente reconocidos son la transferencia, con in-
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tervencion legislativa, y la delegacion, en este caso me-
diante procedimientos administrativos que, por su na-
turaleza, de facil reversion.

d. Autonomia. En este caso, entendida en su acep-
cién méas amplia, vale decir, como “auto=por si y para
siy nomos=normas (en su generaciéon)”. La CPE senala
que la autonomia implica “...1a eleccion directa de sus
autoridades por las ciudadanas y los ciudadanos, la ad-
ministracion de sus recursos econémicos, y el ejercicio
de las facultades legislativa, reglamentaria, fiscaliza-
dora y ejecutiva, por sus organos del gobierno auto6-
nomo en el &mbito de su jurisdiccidon y competencias y
atribuciones” (art. 272), nocién que se complementa
con la definicion que la LMAD hace del concepto de ‘au-
togobierno’ en los siguientes términos: “En los departa-
mentos, las regiones, los municipios y las naciones y
pueblos indigena originario campesinos, la ciudadania
tiene el derecho a dotarse de su propia institucionalidad
gubernativa y elegir directamente a sus autoridades en
el marco de la autonomia reconocida por la Constitu-
cién Politica del Estado”.

Estos cuatro elementos estructurantes de la relacion
entre el poder publico y el territorio, se complementan
con los fundamentos de pluralidad y pluralismo que se
tranversalizan a todos los sectores de actuacion social,
al menos enunciativamente, en el texto de este articulo,
siempre bajo un enfoque integrador que pretende, de-
clarativamente, conjurar las histéricamente temidas, a
veces sin fundamento, tendencias centrifugas atribui-
das —a veces injustamente— a los actores regionales au-
tonomistas.

Con esto se establece una division vertical / territo-
rial del poder bajo la 16gica, basica en los sistemas fede-
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rales, de “gobierno dividido y gobierno compartido”
(Elazar, 1996), es decir el establecimiento de sectores
competenciales exclusivos y privativos reconocidos a
unos niveles, conviviendo con sectores competenciales
cuya gestion esta repartida entre varios otros niveles,
sea bajo la logica de la concurrencia o de manera com-
partida.

Ello implica un cambio radical en la matriz poder-te-
rritorio, antes bajo la 16gica unitaria, hoy bajo una légica
de Estado compuesto, si bien no de tipo federal, especi-
ficamente.

Por otra parte, se resalta la distincion entre autono-
mia y descentralizacion pues la primera hace alusion a
unas ciertas caracteristicas entre las que destaca la ca-
pacidad de auto-legislarse (siempre en el marco de sus
competencias), lo que no garantiza que la gestién se
realice efectivamente de forma distribuida en el territo-
rio; para ello hara falta la implementacién de mecanis-
mos efectivos de distribucion de poder territorialmente,
es decir, descentralizandolo.

En resumen, la autonomia brinda una bateria de ins-
trumentos a las unidades subnacionales para que, a tra-
vés de su ejercicio, se logre un funcionamiento basado
en una efectiva distribucion del poder en el territorio.
La imagen estatica (modelo / forma) frente a la imagen
dindmica (descentralizacion /RIG) que en su conjunto
permiten el funcionamiento del aparato publico, tanto
en el nivel central como en los niveles subnacionales,
actuando, al menos en el marco del ‘deber ser’ de ma-
nera cooperativa y coordinada.

En conclusién, se produjo un cambio concreto en el
modelo territorial del Estado, antes de caracter simple
bajo una configuracion unitaria municipalmente des-
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centralizada, a otro de caracter compuesto, autonémico
y descentralizado, con sus efectos obvios sobre un mo-
delo de RIG antes basado en la jerarquia y autoridad in-
contestada del nivel centra a otro basado en espacios de
poder territorialmente distribuidos por niveles auténo-
mos (gobierno multinivel).

3.2. Las relaciones intergubernamenta-
les en la Constitucion Politica boliviana vigente.

Como se tiene ya dicho, se advierte que este apartado
del texto responde a un analisis meramente normativo,
complementado con alguna informacién de fuente se-
cundaria, considerando que la mayor parte de las previ-
siones legales en relacion al tema aan no han sido im-
plementadas y no han generado informaciéon empirica
para ser analizada.

Asi, pese a que en el texto constitucional no se hace
mencion a las RIG de manera expresa y se opta por la
utilizacion del término de “coordinacién” como con-
cepto general de ordenamiento territorial, solo en los
articulos 270, 271 y 294-IV11) la importancia que se
otorga al tema de las relaciones entre niveles de go-
bierno (relaciones intergubernamentales) es innegable,
pues es de destacar que de los 18 principios que rigen la
organizacion territorial y que estan contenidos en el ar-
ticulo constitucional 270, casi la mitad (8) esta directa-
mente vinculada con el tema de las relaciones intergu-
bernamentales, a saber: Unidad, Solidaridad, Equidad,
Igualdad, Complementariedad, Reciprocidad, Subsi-
diariedad, Gradualidad, Coordinacion, Lealtad institu-
cional.

1 Notese que el texto constitucional hace referencia al término de coordinacion en muchos articulos,
unos relacionados a temas de coordinacién funcional y otros a temas de coordinacion territorial, pero
desde una perspectiva muy especifica a una o varias competencias, pero su mayor relevancia se en-
cuentra en su calidad de criterio o principio de la estructura territorial del Estado.
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En este marco, nos concentraremos en el concepto de
cooperacion, sefialando que en la politica y el derecho
comparados, se suele distinguir los términos de coope-
racion y coordinacion. El principio que subyace en todo
proceso de cooperacion es el de igualdad (al menos ju-
ridica), lo que permite el funcionamiento de mecanis-
mos de negociacion y didlogo en la determinacion de ac-
ciones conjuntas entre administraciones distintas o la
solucion de conflictos interterritoriales; su materializa-
cién puede presentarse a través de instrumentos orga-
nicos, es decir, 6rganos colegiados de caracter mas ge-
neral con estructura y estabilidad, por lo general com-
puestos de representantes del poder central y los 6rga-
nos subnacionales (conferencias de gobernadores, con-
ferencias parlamentarias, conferencias sectoriales,
etc.), o mediante instrumentos funcionales, de natura-
leza puntual y caracter sectorial (planificacion conjunta,
acuerdos y convenios interestatales, interregionales, in-
termunicipales, etc.).

Por su parte, la coordinacion interterritorial se cons-
tituye en una figura cualitativamente diferente, pues en
contraste con los instrumentos de cooperacién, que im-
plican que tanto el nivel central como los niveles subna-
cionales de gobierno actian con un cierto nivel de auto-
nomia e igualdad, los mecanismos de coordinacion en-
trafian una posicion de superioridad del ente central so-
bre los entes territoriales, tanto en la aplicaciéon del or-
denamiento juridico nacional como en el monopolio del
ejercicio de la soberania y, en general, en la aplicacion
de sus politicas propias, en las que se encarna un interés
superior al que representan los Estados o entes descen-
tralizados (Congreso de los Diputados de Espana,
2005).
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Asi entendida, la coordinacién implicaria “la existen-
cia de un poder que realiza una funcién constante de so-
luciéon de conflictos y armonizacién de actuaciones”
(Baena del Alcazar, citado por Rosado, 2002), susten-
tandose en una relacion asimétrica entre un ente que
coordina y otros que son coordinados, bajo una norma-
tiva que se inclina a favor del primero.

Mientras que en la cooperaciéon se impone la horizon-
talidad y la simetria (igualdad formal de todos los acto-
res del sistema de RIG), en la coordinacién prima la asi-
metria, con un nivel mayor (hablando en términos es-
trictamente espaciales) que tiende a sobreponerse a los
menores, asumiendo el rol de “coordinador” de las ac-
ciones, actuando unas veces con mayor apertura y otras
con imposicion.

Para Peters (1998), la coordinacién y la cooperacion
son mecanismos de vinculacion interterritorial que con-
tribuyen a: i) evitar o minimizar la duplicacién y super-
posicion de politicas; ii) reducir las inconsistencias de
las politicas; iii) asegurar prioridades de politicas y
apuntar a la cohesion y coherencia entre ellas; iv) ate-
nuar el conflicto politico y burocratico; v) promover una
perspectiva holistica que supere la mirada sectorialista
y estrecha de las politicas.

En la practica, considerando lo anteriormente tra-
tado y siguiendo el contenido del articulo 297-1 de la
Constitucion, ambos mecanismos conviven bajo dimen-
siones variables en la gestion estatal, como podria ocu-
rrir en los siguientes escenarios posibles:

a. En los ambitos competenciales de caracter exclu-
sivo (competencias concurrentes y exclusivas), el titular
de la competencia constitucionalmente protegido ten-
dré la posibilidad de imponerse, incluso judicialmente,
alas posibles intromisiones de los otros niveles (que por
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bien intencionadas que sean, no dejaran nunca de ser
intromisiones), no quedando otra alternativa que la uti-
lizacion de mecanismos de dialogo intergubernamental
para lograr la cooperacion y el acuerdo.

b. En el caso de producirse procesos de delegacion
de competencias exclusivas, la definicion de la forma y
dimension de la carga a delegarse o transferirse debera
necesariamente responder a una fase de negociacion;
posteriormente, ya en el ejercicio de la competencia, si
es que ha sido simplemente delegada, el nivel delegante
podré ejercer algin nivel de coordinacion y acaso direc-
cion estratégica, pero si ha sido transferida, solo podra
optar por la negociacion si acaso quiere tener algin ni-
vel de intervencion en la ejecucion (tomese en cuenta la
distincion entre delegacion y transferencia desarrollada
en anteriores subtitulos).

c. Los ambitos competenciales concurrentes y com-
partidos se constituiran, probablemente, en escenarios
de disputa interterritorial mucho méas complejos. En el
caso de las competencias concurrentes, es posible que el
nivel central, titular de la legislacion, se vea tentado a
asumir una posicion de poder y control introduciendo
en la ley correspondiente ciertos dispositivos que posi-
biliten aquello; sin embargo, esta posibilidad se vera li-
mitada a la hora de dar coherencia a la politica ptablica
en cuestion, la que dependera también del contenido de
los reglamentos y de la forma en la que el ente ejecutor
asuma la funcién concreta. En el caso de las competen-
cias compartidas, el limite a las tentaciones de control
por parte del nivel central es aiin mayor, pues éste man-
tiene para si el monopolio inicamente de la legislacion
béasica, correspondiendo a los niveles subnacionales la
legislacion general u ordinaria la reglamentaciéon y la
definicion de la forma y métodos de ejecucion.
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Téngase en cuenta que en este tltimo caso (compe-
tencias compartidas), el articulo 66 de la Ley Marco de
Autonomias y Descentralizacion define los elementos
que dan contenido a una “ley basica”, indicando que
ésta debera determinar los principios, la regulacion ge-
neral de la materia y la divisién de responsabilidades
entre el nivel central del Estado y las entidades territo-
riales autbnomas respecto a determinada competencia
compartida, de acuerdo con su naturaleza y escala. El
punto es que esta definicion de Ley basica sigue siendo
amplia y puede dar lugar a que su caracter esencial de
generalidad sobre determinada materia o competencia
se vea facilmente sobrepasado mediante leyes basicas
excesivamente detallistas, dejando poco margen a la le-
gislacion de desarrollo, disminuyéndola casi al nivel de
reglamentos con rango de ley.

En ambos casos, la necesidad de establecer mecanis-
mos de relacionamiento intergubernamental, sea por
via de la coordinacién (en menor grado) o mediante la
cooperacion (las mas de las veces) es de radical impor-
tancia.

Notese que el texto constitucional obliga, en algunos
casos, a que el ejercicio de determinadas competencias
por parte de unas entidades territoriales autébnomas
(ETA) se efectiie en coordinacion con otros niveles. Asi,
por ejemplo, el art. 300.1.8 de la CPE dispone que el Go-
bierno Auténomo Departamental, en el ejercicio de la
competencias referida a la construccion y manteni-
miento de lineas férreas y ferrocarriles, intervendra en
los de las Red fundamental en coordinacién con el nivel
central del Estado, o bien el art. 302.1 38 de la Norma
Fundamental que establece que los gobiernos auténo-
mos municipales ejerceran su competencia exclusiva
sobre sistemas de micro riego en coordinacion con los
pueblos indigena originario campesinos. Y asi muchos
otros ejemplos.
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3.3. Las RIG normativamente limitadas a
la coordinacion.

Ahora bien, habiendo constatado que, en el nuevo
marco constitucional, las RIG se rigen por unos princi-
pios determinados, y descrito la posibilidad de negocia-
cion interterritorial en el ejercicio abstracto de las com-
petencias, pasamos a detallar los mecanismos y herra-
mientas que podrian posibilitarlas, constatando en pri-
mer lugar que el texto constitucional no hace mencion o
referencia directa ni al concepto ni a mecanismos o ins-
trumentos de RIG, remitiendo su tratamiento a la Ley
Marco de Autonomias y Descentralizaciéon (LMAD) en
su art. 271.1, cuando refiere que esta norma regulara,
entre otras cosas, “...1a coordinacion entre el nivel cen-
tral y las entidades territoriales descentralizadas y auto-
nomas”.

En este marco, la norma antes mencionada destina el
Titulo VII a la “Coordinacion entre el nivel central del
Estado y las entidades territoriales autonomas”, com-
puesto por seis capitulos, cuyo nomen iuris determina
que el alcance de las disposiciones de este titulo se li-
mita exclusivamente a las relaciones de ‘coordinacion’,
optando por una definiciéon conceptual de este principio
mas proclive a la centralizacion, vinculandolo a un tipo
de relacionamiento asimétrico donde el nivel central
asumiria el rol de coordinador de las acciones de los go-
biernos subnacionales.

Otro elemento a considerar es que establece la regu-
lacion de la coordinacion solo entre el nivel central del
Estado y las ETA, de donde se colige que las relaciones
de coordinacion no se presentarian en las relaciones en-
tre las ETA, congruente con lo dispuesto en el art. 276
dela CPE que indica que “Las entidades territoriales au-
tonomas no estaran subordinadas entre ellas y tendran
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igual rango constitucional”; por ende, en sus relaciones
no se podrian producirse fenémenos asimétricos o de
superposicion de unos sobre otros, pero dejando entre-
ver que esto si seria posible en la relaciones entre éstas
y el gobierno central mediante acciones de coordina-
cion, afirmacién que genera dudas, pues el catalogo ca-
talogo competencial constitucional otorga espacios de
espacios de acci6on autébnoma a todos los componentes
territoriales (nacional y subnacionales) y prevé que, en
caso, de subsistir conflictos competenciales entre ellos,
sera el Tribunal Constitucional Plurinacional el que en-
cargado dirimirlos (art. 202.3 de la CPE).
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Se confirma asi una vision concentradora de las RIG
pero no a partir del texto constitucional, sino desde la
LMAD, en cuyo art. 5.14 se da un contenido de caracter
asimétrico al principio de coordinacion previsto en el 50
precitado art. 271.1 in fine de la Constitucion, sefialando
que “La relacion armonica entre el nivel central del Es-
tado y los gobiernos auténomos constituye una obliga-
cion como base fundamental que sostiene el régimen de
autonomia para garantizar el bienestar, el desarrollo, la
provision de bienes y servicios a toda la poblacion boli-
viana con plena justicia social. (...) El nivel central del
Estado es responsable de la coordinacion general del
Estado, orientando las politicas publicas en todo el te-
rritorio nacional y conduciendo la administracién pu-
blica de manera integral, eficaz, eficiente y de servicio a
los ciudadanos” (el subrayado es anadido).

Esta definicion nos lleva a considerar a priori que se
trata de un tipo de coordinacién —si bien asimétrica—
distinta a aquella basada en el ejercicio directo de una
jerarquia y la autoridad del nivel central sobre los go-
biernos subnacionales, antes incontestados y que hoy,
bajolaidea de un Estado compuesto, precisa de visiones
y habilidades distintas, pues como bien afirman Ca-
brero y Zabaleta (2009), “...los Estados centrales, en la
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mayor parte de los paises latinoamericanos, no estan to-
davia hoy equipados para regular de una forma diferen-
ciada el proceso de hechura de politicas publicas en es-
cenarios plurales e intergubernamentales. Los Estados
centrales, habituados a dirigir y controlar, no tienen un
repertorio amplio de soluciones alternativas o innova-
doras. No son habiles en el disefio de sistemas de regu-
laciéon suave que sean capaces de articular voluntades.
Han tenido amplias dificultades en aceptar que la des-
articulacion y dispersion de las politicas ptiblicas, méas
que a la improvisacién y falta de capacidades institucio-
nales de los gobiernos subnacionales o de grupos de la
sociedad civil, se debe a la incapacidad del propio Es-
tado central de convertirse en un ‘Estado inteligente’,
como senalaria Kliksberg (1998), en un ente regulador
a distancia, en un agente constructor de ‘nodalidad’ que,
en la diversidad de la accion publica, sea capaz de aglu-
tinar esfuerzos, de atraer voluntades, de direccionar di-
cha accion publica buscando complementariedades y si-
nergias; es decir, que sea capaz de coordinar la red de
actores, agencias e instituciones en torno a un problema
publico. Sélo el nivel central de gobierno es responsable
dellevar a cabo esta tarea, y hasta ahora no parece tener
capacidad de hacerlo”.

En este orden de ideas, el art. 120 de la LMAD senala
que “La coordinacion entre el nivel central del Estado y
las entidades territoriales autbnomas es una obligacion
ineludible y la garantia del funcionamiento del Estado
Plurinacional con autonomias, se establece con un per-
manente y adecuado flujo de informacion y fundamen-
talmente en los ambitos politico, técnico, programatico,
econdémico y financiero, mediante la institucionalidad y
normativa establecida en la presente Ley, ademas de los
acuerdos y convenios que en uso de sus facultades pue-
dan establecer las partes entre si” (art. 120 LMAD).
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3.4. Mecanismos e instrumentos de coor-
dinacion.

La LMAD establece cuatro mecanismos y dos instru-
mentos de cooperacion (art. 121), entendiendo a los pri-
meros como espacios y/o estructuras mas o menos am-
plios de encuentro intergubernamental, mientras que
los instrumentos se trasuntan en herramientas o dispo-
sitivos concretos mediante los cuales se movilizan los
primeros. Asi, los concejos, los sistemas y las instancias
o unidades organizaciones estatales se constituyen en
mecanismos, mientras que la regulacion central y los
acuerdos y convenios intergubernativos se constituyen
en instrumentos.

A.Mecanismos de RIG.

Previstos en los numerales 1 a 4 del mencionado ar-
ticulo:

— Consejo Nacional de Autonomias.

En primer lugar, es de destacar que esta instancia es
heredera del ‘Consejo de coordinacion entre presiden-
cia y prefectos de departamento’ creado por el Decreto
Supremo 28666 de 5 de abril de 2006, como un intento
de gestionar la irrupcion por entonces de unos prefectos
electos que se perfilaban como irreverentes interlocuto-
res ante el gobierno nacional.

Normativamente se encuentra definido como “...una
instancia consultiva y se constituye en la instancia per-
manente de coordinacion, consulta, deliberacion, pro-
posicion y concertacion entre el gobierno plurinacional
y las entidades territoriales autbnomas”, constituyén-
dose en una instancias multidimensional, pues opera en
distintos niveles, manteniendo en todo caso su caracte-
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ristica de base que es la de ser una instancia simple-
mente ‘consultiva’, esto es, que no esta instituida para
tomar necesariamente determinaciones de caracter ne-
cesariamente vinculante, aunque nada impide que pu-
diera hacerlo de forma indirecta, promoviendo acuer-
dos o pactos.

Las restantes caracteristicas operarian entonces en el
marco de lo consultivo, es decir, coordinando, consul-
tando, deliberando, proponiendo y concertando, siendo
esta tltima la caracteristica que abre la posibilidad de
que este consejo funcione como una instancia coopera-
tiva, pues la concertacion implica el debate y la anuen-
cia de todos y no asi la imposicion asi sea suave de un
ente coordinador (nivel central) que se situaria por en-
cima de los demas. De hecho, la propia norma es la que
senala que los “...acuerdos adoptados por los miembros
del Consejo Nacional de Autonomias deberan ser toma-
dos por consenso y aquellos que se vea necesario, se tra-
duciran en un convenio intergubernativo, que sera vin-
culante para las partes que determinen de manera vo-
luntaria su ratificaciéon por sus correspondientes orga-
nos deliberativos y legislativos”.

Estara compuesto por: a) la presidenta o presidente
del Estado Plurinacional, que lo preside; b) tres minis-
tras o ministros del Organo Ejecutivo Plurinacional (de
la Presidencia, de Planificacion del Desarrollo y de Au-
tonomias), este ultimo en calidad de vicepresidenta o
vicepresidente del Consejo y que podra suplir a la presi-
denta o presidente en su ausencia; c) las gobernadoras
o los gobernadores de los nueve departamentos del
pais; d) cinco representantes de la Federacion de Aso-
ciaciones Municipales de Bolivia; e) cinco representan-
tes de las autonomias indigena originaria campesinas; y
f) una o un representante de las autonomias regionales.
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Se concluye de ello que la naturaleza de esta instancia
es ambigua pues por un lado se define como una instan-
cia de coordinacion (por naturaleza asimétrica) pero, al
mismo tiempo, incluye caracteristicas cooperativas,
principalmente en lo referente a las decisiones concer-
tadas, que se traduciran en convenios intergubernativos
obligatorios a partir de su ratificaciéon por los legislati-
vos subnacionales.

Ya en la practica, conforme el talante de los decisores
del momento, se vera si esta instancia adquiere matices
de coordinacion o se inclina mas bien a la horizontali-
zacion de las relaciones en clave cooperativa.

Esta instancia adquirié protagonismo en los debates
efectuados en direccion al logro de denominado “pacto
fiscal”, que finalmente no logro materializarse en resul-
tados concretos.

— Servicio Estatal de Autonomias.

Como la entidad publica descentralizada bajo tuicién
del Ministerio de Autonomias, encargada de la coordi-
nacion técnica y el fortalecimiento de la gestion autono-
mica, cuya naturaleza es la de un “...un organismo de
consulta, apoyo y asistencia técnica a las entidades te-
rritoriales autonomas y al nivel central del Estado en el
proceso de implementacion y desarrollo del régimen de
autonomias establecido en la Constitucion Politica del
Estado”.

Como se ha descrito, mas que un mecanismo de RIG
propiamente dicho, se trata de una unidad operativa
descentralizada del nivel central del Estado para apoyar
el proceso de implementacion autonémica y, con ello,
los procesos de relacionamiento entre las distintas uni-
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dades de gobierno en los &mbitos competencial, econo6-
mico/financiero, normativo y de intercambio de infor-
macion.

Por consiguiente, su importancia e implicancia en la
determinacion de las dindmicas intergubernamentales
es obvia y del talante mas o menos imparcial que asuma
(de ahi que se le otorgue el caracter de descentralizada)
dependera su funcionamiento y el concepto que las ETA
vayan a desarrollar acerca de ella. No olvidemos, por
ejemplo, que tanto el viejo Viceministerio de Descentra-
lizacién y principalmente los Servicios Departamenta-
les de Fortalecimiento Municipal y Comunitario fueron
vistos como agentes del nivel central antes que opera-
dores de apoyo y asistencia técnica.

— Sistema de Planificacion Integral del Estado.

Se constituye en el instrumento para la coordinacion
programatica, econémica y social. Siguiendo la logica
del viejo SISPLAN, se rescata a la planificacion como un
mecanismo importante para lograr la vertebracion te-
rritorial de las acciones estatales en todos los niveles, en
procura de evitar dispersion.

En el nuevo contexto, el ahora llamado Sistema de
Planificacion Integral del Estado, guarda una gran dife-
rencia, la misma que emana de la nueva estructura te-
rritorial del Estado, pues procura que los planes de las
ETA se articulen de manera directa al Plan General de
Desarrollo sin pasar, como antes ocurria, por una obli-
gada planificacion ‘bisagra’ en el nivel intermedio, sin
que ello implique que se dejen de observar los princi-
pios que obligan a una permanente cooperacion y coor-
dinacion interterritorial para lograr los niveles de armo-
nizacion necesarios para lograr la eficiencia en la admi-
nistracion estatal en su conjunto (nacional y subnacio-
nal).
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— Consejos de Coordinacion Sectorial.

Son mecanismos similares al Consejo Nacional de
Autonomias, pero de caracter mas especifico (sectorial),
definidos como “...instancias consultivas, de proposi-
cion y concertaciéon entre el gobierno del nivel central
del Estado y los gobiernos autonomos, para la coordi-
nacion de asuntos sectoriales”. Esta definicion escueta
nos lleva a interpretar que sus caracteristicas y formas
de funcionamiento seran similares a la del Consejo Na-
cional de Autonomias, con la diferencia de su composi-
cion y finalidad.

Su importancia radica en la posibilidad de vincular
en ellos tanto la planificacién territorial como la secto-
rial o indicativa, aglutinando a los representantes de los
ministerios sectoriales cuyas cabezas los presiden, con
los representantes de los gobiernos locales.

En lo restante, los comentarios efectuados para el
Consejo Nacional de Autonomias, aplican también para
el presente caso.

— Consejos de coordinacion entre gobiernos auto-
nomos municipales y gobiernos autonomos de territo-
rios indigenas originarios campesinos.

De caracter muy especifico, estan dirigidos especifi-
camente a la gestidon del proceso de transferencia gra-
dual y progresivo de las competencias municipales a las
autonomias indigenas, todo en el marco del art. 303.1
de la CPE.

Considerando la lentitud con la que se han venido
desarrollando los procesos para el establecimiento for-
mal de la AIOC, no se cuentan ain con experiencias
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concretas del funcionamiento de estos mecanismos es-
pecificos.

B. Instrumentos de RIG.
La norma prevé que seran los siguientes:

— Las normas e instrumentos técnicos de la autori-
dad nacional competente permitiran la coordinacion fi-
nanciera, sobre la base de lo establecido en la presente
Ley.

Este tipo de instrumentos normativos, si bien son
nombrados en el numeral 5 del art. 121 de la LMAD, no
son posteriormente desarrollados, debido —supone-
mos— a que su tratamiento es complejo, ya que implica
a la relacion juridica entre normas emitidas por los dis-
tintos niveles del Estado y que deben basarse en lo dis-
puesto en el art. 410.II de la CPE, pues no es posible
afirmar de manera directa que toda norma técnica de
coordinacion emitida por el nivel central del Estado sea
en todos los casos de aplicacion directa y obligatoria por
parte de las ETA, méas aun considerando que ellas emi-
ten su propia normativa dentro del marco de un ambito
competencial constitucionalmente blindado.

Sobre este punto, la jurisprudencia constitucional ha
arrojado ya algunas luces en la DCP ‘(Declaracion Consti-
tucional Plurinacional’) 0035/2014 de 27 de junio, esta-
bleciendo un sistema de relacionamiento inter-norma-
tivo complejo, basado tanto en la jerarquia como en la
competencia, aplicadas en correlaciones diferentes de
acuerdo a los casos.

En este marco, es posible concluir que las normas
técnicas de coordinacion emitidas por el gobierno na-
cional seran de aplicacion preferente por las ETA, siem-
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pre que fueran emitidas dentro del marco competencial
y no asi por el principio de jerarquia cuya naturaleza nos
llevaria a otro tipo de implicancias y consecuencias ju-
ridicas.

— Los acuerdos y convenios intergubernativos entre
las entidades territoriales autonomas.

El art. 302.1.35 de la CPE reconoce a los gobiernos
municipales auténomos la competencia para “Promo-
ver y suscribir convenios de asociacion o mancomuni-
dad municipal con otros municipios”, no previendo en
el texto constitucional previsiones para las deméas ETA.

Sin embargo, la LMAD no es mucho més prolifica so-
bre el particular limitandose a senalar en su art. 133
que:

I. Los acuerdos intergubernativos destinados al
desarrollo para el ejercicio coordinado de sus compe-
tencias y la implementacion conjunta de programas y
proyectos podran suscribirse entre entidades territoria-
les autébnomas o entre éstas con el nivel central del Es-
tado. Estos acuerdos seran vinculantes para las partes
con fuerza de ley, una vez ratificados por sus respectivos
organos deliberativos.

II. Se prohibe la federacion de gobiernos auténomos
departamentales donde se tomen decisiones politicas
de manera colegiada y vinculante para sus gobiernos, en
contravencion a la Constitucion Politica del Estado y las
leyes. El incumplimiento de este precepto dara lugar a
la aplicacion de las medidas jurisdiccionales que corres-
pondan.

Este tipo de instrumentos si pueden ser considerados
como instrumentos de cooperacién intergubernamen-
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tal horizontal, en cuya gestiéon las partes concurren, al
menos en ficcion juridica, en igualdad de condiciones;
sin embargo, mas alla de ello, facticamente las cosas no
siempre discurren de esa forma, pues como bien se
constato6 en el analisis de los convenios suscritos en el
anterior régimen en el marco de los fondos de desarro-
llo, mas alla del namero, la calidad de las negociaciones
era nula pues en realidad se trataba de verdaderos con-
tratos de adhesion cuyos contenidos venian ya predefi-
nidos desde las entidades centrales, sin lugar a que sus
clausulas fuesen tratadas.

Mas alla de lo cual, el potencial juridico de estos ins-
trumentos es indiscutible pues procuran el cierre de
procesos concretos de intergubernamentalidad, otor-
gando la exigibilidad necesaria a sus resultados y com-
promisos, estableciendo la misma ley los mecanismos
administrativos para su reclamo y efectivizacién obliga-
toria, sin que ello implique, a juicio nuestro, la renuncia
a la via judicial para su reclamo.

Aun no se cuentan con estudios concretos dirigidos a
esbozar el modelo de RIG predominante en el escenario
territorial nacional, razén por la que nos limitamos a
perfilarlas muy embrionariamente a partir de las previ-
siones legales hasta el momento existentes, sin dejar de
considerar que las RIG son esencialmente la materiali-
zacion de la administracion en movimiento, un con-
cepto politico que refleja la dinamica de la gestion que
tiende a superar cualquier prevision normativa y se va
configurando de diferentes maneras. Mas alla de ello, el
analisis juridico desarrollado, si bien insuficiente, abre
un debate e inaugura un nuevo espacio de investigacion
en el marco de los procesos de redistribucion territorial
del poder en un modelo de Estado ahora francamente
compuesto.
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4. A manera de conclusiones: lo viejo y lo
nuevo en el sistema de RIG actual.

Como corolario, es posible sostener que una buena
parte de los avances del periodo correspondiente al pro-
ceso de descentralizacion municipalista (1994-2006)
fueron de alguna manera incluidos en el nuevo sistema
de RIG emergente de la CPE aprobada en 2009, lo que
podria tener repercusiones en su implementacion,
siendo posible la generacién de una path dependency
en grados variables.

Sin embargo, si bien el modelo anterior contenia ma-
yores componentes de coordinacion top-down o asimé-
trica, propio de un modelo simple descentralizado cuya
vertebracion territorial se basada en la jerarquiay la au-
toridad incontestada del nivel central, el nuevo modelo
se perfila con mayores posibilidades de apertura hacia
la coordinacion simétrica o cooperacion, aunque claro,
eso dependera del talante centralizador o descentraliza-
dor que asuman los decisores de politicas en cada con-
texto o momento histérico.

Por el momento, mas alla de los preceptos normati-
vos y el discurso politico, parece persistir una vision
concentradora de la gestion, lo que impide el desarrollo
pleno de los nuevos mecanismos de RIG que se precisan
para dar materia a los cambios constitucionales en el ru-
bro, estos es, una administracién puablica con nuevas
habilidades para gestionar y vertebrar la gestién bajo
codigos diferentes, ya no cimentados en la jerarquia y la
autoridad vertical top down (como en el viejo Estado
unitario), sino afincada en los principios insertos en el
art. 270 de la CPE, propios de un Estado compuesto,
con un amplio y eficiente sistema de RIG como factor de
base para evitar procesos de centrifugacion descontro-
lada e ineficiencia por duplicidad, ademéas del posible
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traslape bajo un orden competencial complejo, promo-
viendo el resurgimiento de tendencias centralizadoras
por deslegitimacion prematura.

El riesgo de caer nuevamente en un modelo de auto-
ridad intergubernamental inclusiva debido a la incapa-
cidad de establecer el modelo de autoridad traslapada
que parecer emanar del texto constitucional queda asi
latente, pues si la ineficiencia de los mecanismos de
coordinacion aport6 en alguna medida a la deslegitimi-
zacion del modelo de descentralizacion municipalista
previo (1994-2009 ), desarrollado bajo un modelo de
Estado simple descentralizado, es razonable colegir que
la necesidad de un sistema eficiente de RIG se multi-
plica en un modelo de Estado compuesto como el ac-
tual, si bien atn unitario, ahora constitucionalmente
descentralizado y con autonomias, no con cinco niveles
territoriales, todos con cualidad gubernativa y capaci-
dad legislativa (excepto el regional).
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