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1. INTRODUCCION

El proceso autondmico que vive Bolivia tiene sus origenes en un impulso antiguo
ubicado, especialmente, en Santa Cruz, pero también forma parte del conjunto de
politicas descentralizadoras que se han puesto en marcha en Ameérica Latina y que
corren paralelamente a la profundizacion y/o consolidacion de la democracia.

Las condiciones asimétricas de desarrollo econémico e inclusion social entre las
regiones de un mismo pais, han generado escenarios propicios para la emergencia de
presiones sociales que demandan una mayor autonomia de gestién, mayor cercania de
las instituciones del Estado y, por supuesto, la posibilidad de incrementar la
participacion ciudadana en el marco de comunidades méas pequefias que la nacional pero,
por eso mismo, mejor predispuestas a trabajar por su desarrollo.

Naturalmente, los procesos autonémicos pueden chocar con diversos obstaculos. En
primer lugar, con la renuencia del nivel central del Estado a transferir competencias,
recursos pero sobre todo mayor poder de decisién. El panorama se complica con el
predominio de una cultura politica débilmente democréatica, de rasgos autoritarios que
promueve el centralismo, el clientelismo y, por lo tanto, la imposibilidad que los
ciudadanos ejerzan efectivamente su autodeterminacion.



a Pag.2

El gran temor de los regimenes centralistas es que al transferir competencias, recursos y
poder, dejan de tener el control absoluto sobre la sociedad, deben competir con actores
politicos locales mejor articulados con sus sociedades y naturalmente, deben
contemporizar con maltiples formas de concebir el desarrollo.

Los paises que en Latinoamérica han implementado procesos de descentralizacion,
destacan el caracter unitario del Estado y, en consecuencia, en mayor o menor grado
establecen criterios para limitar la autonomia de las entidades sub-nacionales. Existe un
temor — inexplicable — de que la unidad del Estado se fracture y termine en un sistema
federado. En primer lugar, y dadas las condiciones socio — econdmicas de la mayoria de
estos paises, no existe posibilidad que tal hecho ocurra.

En este sentido, practicamente todas las experiencias descentralizadoras
latinoamericanas presentan grados variables de control del nivel central del Estado. Sin
embargo, la figura mas extrema sea probablemente la que determina una especie de
“tutela” sobre el proceso y las entidades sub-nacionales que, obviamente, mantiene el
“status quo” en detrimento del cambio.

Ahora bien, se pueden establecer algunos criterios generales para determinar la
viabilidad de un proceso descentralizador y autonémico.

En primer lugar, es que en la medida que no exista consenso politico en torno a un
modelo descentralizador y/o de autonomias claro, las acciones que se puedan realizar
son marginales, logrando tanto avances como retrocesos. Para avanzar se requiere de
una demanda ciudadana regional y local con capacidad politica suficiente para
contrapesar el poder de los intereses centrales ya que de lo contrario, las probabilidades
de éxito del proceso es muy baja. Asimismo, los incentivos politicos en el Ejecutivo y
Legislativo son esenciales.

En segundo lugar, la velocidad pausada de los cambios “descentralizadores” ayuda a la
generacion de un disefio general mas consistente, pero no sustituye la necesidad de un
modelo claro.

En tercer lugar, cuando un proceso descentralizador se implementa sobre una acentuada
heterogeneidad de capacidades territoriales, se puede profundizar la desigualdad.
Algunas ideas que podrian compensar esta dificultad son: a) la definicion de una escala
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adecuada que asegura una masa critica de recursos; b) la implementacién de un
programa gradual de descentralizacion en funcién de la adquisicion de condiciones
minimas con un sistema de acreditacion previa al traspaso de funciones, atribuciones y
recursos.

Y es que el poder central es mas proclive a desconcentrar o entregar funciones
administrativas que a descentralizar el poder. Si no se avanza adecuadamente en lo
segundo, lo primero puede ser irrelevante o impertinente.

Por otra parte, la descentralizacion o las autonomias a ultranza y en cualquier condicion
no son necesariamente beneficiosas para la poblacion. Los términos estan de moda y su
aplicacion en forma acritica, sin la generacion previa de capacidades adecuadas en el
ambito local, puede generar grandes retrocesos en la agregacion de valor publico para la
sociedad. A la inversa, procesos cuidadosos, planificados, con un modelo claro y
aplicado gradualmente, podrian tener un impacto positivo en la calidad de vida de la
ciudadania y en la profundizacion de la democracia’.

La reciente aprobacion de la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (LMAD),
es un importante paso hacia la construcciéon de la nueva institucionalidad del Estado
Plurinacional, pero no constituye una solucion a las tensiones y conflictos que
histéricamente han caracterizado la relacién Estado — regiones. Se pensd, tal vez
ingenuamente, que una nueva Constitucion Politica que incorpora el tema de las
autonomias en un formato complejo resolveria las citadas tensiones y conflictos, pero
esto no ocurrié porque el problema radica menos en las instituciones politicas y mas en
el tipo de cultura politica que predomina en Bolivia.

En el papel, la LMAD parece innovadora y audaz, pero una lectura detenida de la misma
evidencia que tiene varios y profundos problemas de enfoque y aplicacion. En primer
término, la Ley establece un fuerte “tutelaje” del nivel central del Estado sobre las
entidades auténomas, no explica de forma suficiente la forma en que el sistema se
financiara — pacto fiscal —, contiene algunas contravenciones a la Constitucion Politica
del Estado (CPE), es muy confusa en varios temas y relativiza de forma peligrosa la
decision del soberano expresada en el voto.

Waissbluth, Leytén e Inostroza: La Descentralizacion en Chile (1990 — 2005): Asignatura
Pendiente; Universidad de Chile, 2005.
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Por otro lado, mantiene la estructura de normas similares que han propiciado procesos
autonomicos y descentralizadores en Latinoamérica y Espafia. La gran incognita gira en
torno a las reales posibilidades que tiene la LMAD, tal y como esta planteada, de
profundizar la democracia, fortalecer las entidades auténomas para propiciar el
desarrollo econdmico y social del pueblo boliviano.

El presente documento, preparado por la Asociacion Boliviana de Ciencia Politica
(ABCP) bajo el generoso auspicio de la Fundacién Konrad Adenauer, tiene un contenido
critico que no pretende demeritar la LMAD, sino mostrar sus debilidades e
insuficiencias para que, en el futuro mediato o inmediato, las autoridades
correspondientes corrijan las mismas y, de este modo, contribuir al proceso de
construccion de la nueva institucionalidad del Estado plurinacional.

De este modo, el analisis se concentrard en cinco areas tematicas: a) el enfoque de la
LMAD; b) la organizacion territorial; ¢) los procedimientos de acceso a la autonomia
indigena; d) la coordinacion entre el nivel central del Estado y las entidades autobnomas y
e) la suspension temporal y destitucion de autoridades electas.

Cabe destacar que la LMAD consta de un PreAmbulo, 9 Titulos, 31 Capitulos, 149
Articulos, 6 Disposiciones Adicionales, 17 Disposiciones Transitorias, 9 Disposiciones
Abrogatorias, 3 Derogatorias y 3 Disposiciones Finales.

2. EL ENFOQUE DE LA LMAD

El Art. 1 de la CPE menciona: “Bolivia se constituye en un Estado Social Unitario de
Derecho Plurinacional, Comunitario, libre, independiente, soberano, democratico,
descentralizado y con autonomias....”

La estructura de la LMAD estad disefiada, precisamente, para preservar el caracter
unitario del Estado, algo usual en todos los procesos descentralizadores emprendidos en
Latinoamérica. La idea que subyace tiene que ver con el temor a otorgar mayores grados
de autonomia a las entidades sub-nacionales, pues se colocaria en riesgo la integridad
del Estado. Por supuesto, dicha idea es cuestionable pero ratifica una tradicion politica
muy vinculada al centralismo.
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Asimismo, y esto se han encargado de resaltar las autoridades gubernamentales, las
autonomias son una caracteristica del Estado y no una condicion. Por eso el Art. 1 de la
CPE menciona que Bolivia es un Estado....con autonomias y no como algunos pensaron
un Estado autondmico. Por eso, el sistema de autonomias planteado por la LMAD esta
fuertemente “tutelado” por el gobierno central.

Es decir, el enfoque de la LMAD establece que las caracteristicas y el limite de la
institucionalidad autonémica seran definidos exclusivamente por el gobierno nacional.
Las entidades sub-nacionales ejerceran su autonomia en la medida que el gobierno asi lo
determine y no la comunidad de ciudadanos en el nivel departamental, regional, local o
indigena originario campesino. Esto podria ser considerado pertinente si se hubiera
planteado una descentralizacion gradual, de tal manera que los niveles de autonomia se
incrementen con la adquisicion de experiencias de gestion y generacién de recursos
suficientes.

No se puede pasar por alto el curioso preambulo de la LMAD que menciona: De todas
las acciones, rebeldias y procesos, destaca la revolucion igualitaria de 1877
liderada por Andrés lbafiez, quien al grito de “Todos somos iguales” lanzado en
plena plaza de armas frente a los representantes mas acérrimos del orden
patriarcal feudal en Santa Cruz, se convirtio en el cuestionamiento a la base misma
del orden estamental que imperaba en todo el pais. EI movimiento de Ibafiez se fundo
en el convencimiento pleno de la necesidad de instaurar una estructura econémicay
politica que permita superar la desigualdad y la injusticia...

Y es curioso porque el tributo a Andrés Ibafiez’ no se hace extensivo a los movimientos
indigenas, que segun la CPE y la LMAD, tienen la posibilidad de autodeterminacién con

Andrés Ibafez fue elegido, por segunda vez, diputado nacional en 1874.Conform¢ en Santa Cruz
de la Sierra un movimiento social y politico denominado “los igualitarios” que luchaba
permanentemente por alcanzar la igualdad social y politica del individuo y descentralizar el
poder. Las autoridades crucefias y nacionales mandaron a perseguir al lider igualitario y a sus
seguidores. En 1875, mientras Ibafiez se hallaba preso, la tropa se levantd por un problema de
salarios y los soldados apoyaron a los igualitarios. A partir del 2 de octubre de 1876, Ibafiez
gobernd Santa Cruz, poniendo en practica su programa igualitario. En ese momento, las
proclamas del gobierno regional son ya abiertamente federalistas. La Proclama de la Junta
Superior Federal del Oriente reza: “Una era de paz, igualdad y fraternidad se abrira a través de
cuantos obstéculos le presente la centralizadora y tiranica forma de gobierno unitario”. En 1877,
el gobierno federal cobrd impuestos a la produccion de azucar, emitio decretos para organizar su
funcionamiento. Asimismo, dejé a los terratenientes la tierra que cultivaban, distribuyo la restante
y aboli6 la servidumbre. Llegé incluso a emitir papel moneda con el respaldo publico. Ese mismo
afio, el gobierno central mandé a perseguir a Ibafiez y consigui6 eliminarlo, con lo que acabé la
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la implementacion de las autonomias indigena originario campesinas. Es mas, tanto la
CPE como la LMAD tienen, en apariencia, una fuerte orientacion indigenista.

Posiblemente, los proyectistas de la norma llegaron a la conclusion que el verdadero
abanderado de las autonomias es el pueblo crucefio a través de la figura de Ibafiez, por
es0 no se menciona a los indigenas, pero también pudieron concluir que las autonomias
no fueron una demanda genuina de los pueblos indigena originario campesinos.

Sea cual fuere el motivo, queda claro que la LMAD es un justo homenaje a la
reivindicacién autondémica crucefia que es de larga data y constituye un impulso
insoslayable para consolidar la democracia en Bolivia.

3. ORGANIZACION TERRITORIAL

El Art. 14 de la LMAD (Finalidad de la Organizacion Territorial), establece lo siguiente
en el pardgrafo I: “La organizacion territorial tiene como finalidad fortalecer la
cohesion territorial y garantizar la soberania, unidad e indivisibilidad del territorio
boliviano, estableciendo un sistema de organizacion del territorio que configure
unidades territoriales funcional y espacialmente integradas de forma armonica y
equilibrada”.

La orientacion del citado articulo es correcta en el plano retérico. En la realidad, existen
una cantidad enorme de problemas limitrofes entre municipios, provincias y
departamentos que se agravaran con la autonomia otorgada a los pueblos y naciones,
indigena originario campesinos, cuya territorialidad incluso puede sobreponerse a la
jurisdiccién de municipios.

Precisamente, la LMAD aborda el tema de una forma ambigua. EI Art. 17 (Conflicto de
Limites) sefiala lo siguiente:

“Il. Los conflictos de limites existentes entre municipios deberan ser resueltos en la via
conciliatoria considerando criterios historicos y culturales.

inédita experiencia federalista. En http://www.kalipedia.com/historia-puertorico/tema/andres-
ibanez-caudillo-regional.html?x=20080806kIphishbo_7.Kes&ap=3
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I1. En caso de no existir acuerdo o conciliacién, y agotado el tramite administrativo
establecido en ley especial, los conflictos de limites existentes entre las unidades
territoriales municipales de un mismo departamento y que no comprometan limites
departamentales, seran dirimidos por referendo, a solicitud del Organo Ejecutivo del
nivel central del Estado y a convocatoria de la Asamblea Legislativa Plurinacional,
mediante ley, y administrado por el Organo Electoral Plurinacional.”

En primer lugar, la norma se refiere exclusivamente a los problemas de limites entre
municipios, efectivamente los mas numerosos, pero no necesariamente los mas
conflictivos.

En segundo lugar, ;bajo qué criterios se organizaria un referéndum que resuelva un
conflicto de limites entre dos 0 mas municipios?, ¢participaran las poblaciones de los
municipios involucrados, del departamento en el que se origina el conflicto? Si la
mencionada consulta se realiza entre municipios, es probable que triunfe aquel que tenga
més votantes. Es decir, la solucién propuesta no es en realidad una solucién, ya que
genera ganadores absolutos y perdedores absolutos. Es altamente probable que el
municipio perdedor no se resigne a esta situacion ya que un conflicto que involucra
limites y la posibilidad de la explotacion de recursos naturales en los territorios en
disputa, es muy complejo como para abordarlo con la superficialidad que propone la
LMAD.

En tercer lugar, la LMAD no se pronuncia acerca de los conflictos de limites entre
Departamentos. El paro civico en el Departamento de Potosi que durd 19 dias, exigia,
entre otras cosas, la propiedad sobre el cerro “Posokoni” de piedra caliza — materia
prima para el cemento — que se ubica en la frontera con el Departamento de Oruro. Por
su parte, las fuerzas civicas e institucionales de Oruro consideran que ese yacimiento se
encuentra en su territorio. Por supuesto, el gobierno central no ha podido resolver el
problema debido al vacio legal que existe.

Ahora bien, la LMAD es muy clara con los potenciales conflictos de limites entre las
autonomias indigenas y los municipios. ElI Art. 59 (Afectacion Territorial Distrital o
Municipal) dice en su paragrafo I: “Cuando la conformacién de una autonomia indigena
originario campesina basada en territorio indigena originario campesino afecte limites
de distritos municipales, el gobierno autbonomo municipal correspondiente procedera a
la nueva distritacion acordada con el pueblo o nacion indigena originario campesina”.
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Este articulo expresa los criterios doctrinales plasmados en la Constitucion Politica del
Estado que dan origen a la otorgacion de “derechos especiales” a los pueblos indigenas
originario campesinos. El resultado es una ciudadania “diferenciada”: mas derechos y
privilegios a unos por su origen étnico.

Por supuesto la LMAD no considera, en este punto, que los conflictos entre autonomias
indigenas y municipios pueden tornarse muy violentos. No es probable que los
municipios se queden de brazos cruzados si el problema incluye la posesion y
aprovechamiento de recursos naturales.

4, PROCEDIMIENTOS PARA EL ACCESO A LAS AUTONOMIAS INDIGENAS

La Constitucion Politica del Estado otorga a los pueblos y naciones indigena originario
campesinos un amplio abanico de privilegios y derechos especiales. Dos ideas
sobresalen en el texto constitucional: *“autodeterminacion y territorialidad”, es decir,
soberania sobre el territorio.

En este sentido, se esperaba que la LMAD expresara esta orientacion indigenista
estableciendo un procedimiento razonable y agil para el acceso de los pueblos y
naciones indigena originario campesinos a la autonomia.

Como veremos mas adelante, esto no ocurre. La LMAD repite en este punto, su caracter
tutelar de todo el proceso autonémico. Posiblemente, las tensiones y conflictos que se
suscitaron en varios lugares del pais, por el control de recursos naturales y tierras entre
supuestos pueblos indigenas que exigian, de acuerdo a la Constitucion Politica, el
usufructo exclusivo de dichos bienes, causo alarma en el gobierno central.

Y es que si se pretende preservar la unidad del Estado y el control de éste sobre los
recursos que genera la explotacion de recursos naturales para beneficio de toda la
sociedad, no se puede admitir que otra entidad — asi sea un pueblo o nacion indigena
originario campesino — tenga la posibilidad de ejercer derechos exclusivos sobre esos
recursos naturales.

La CPE afirma en su Art. 30, paragrafo I, numeral 4 que las naciones y pueblos
indigena originario campesinos gozan de libre determinacion y territorialidad.
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La LMAD menciona en su Art. 5, paragrafo Ill. “Naciones y Pueblos Indigena
Originario Campesinos.- Son pueblos y naciones que existen con anterioridad a la
invasion o colonizacion, constituyen una unidad sociopolitica, histéricamente
desarrollada, con organizacién, cultura, instituciones, derecho, ritualidad, religion,
idioma y otras caracteristicas comunes e integradas. Se encuentran asentados en un
territorio ancestral determinado y mediante sus instituciones propias, en tierras altas
son los Suyus conformados por Markas, Ayllus y otras formas de organizacion, y en
tierras bajas con las caracteristicas propias de cada pueblo indigena, de acuerdo a lo
establecido en el Art. 2, el paragrafo | del Art. 30 y el Art. 32 de la Constitucién Politica
del Estado”.

El Art. 43 de la LMAD (Caréacter de lo Indigena Originario Campesino) afirma: “Lo
indigena originario campesino es un concepto indivisible que identifica a los pueblos y
naciones de Bolivia cuya existencia es anterior a la colonia, cuya poblacién comparte
territorialidad, cultura, historia, lenguas y organizacién o instituciones juridicas,
politicas, sociales y econémicas propias; y asi se denominen solamente como indigena o
como originarios 0 como campesinos, pueden acceder en igualdad de condiciones al
derecho a la autonomia establecido en la Constitucion Politica del Estado, en sus
territorios ancestrales, actualmente habitados por ellos mismos y en concordancia con
el Art. 1 del Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas de la Organizacion Internacional
del Trabajo. El pueblo afroboliviano esta incluido en estos alcances, en concordancia
con el Art. 32 de la Constitucion Politica del Estado”.

Notese que ambos articulos no ratifican en ningin momento la libre determinacion y
territorialidad de los pueblos y naciones indigena originario campesinos. La sutil
omision tiene el propdsito de impedir que dichos pueblos ejerzan con plenitud la
soberania territorial que la CPE les reconoce, poniendo en peligro la unidad y autoridad
del Estado.

Aln asumiendo que la LMAD finalmente promueve efectivamente la autonomia
indigena, el procedimiento y los requisitos para acceder a esta cualidad son muy
exigentes.

En primer lugar esté la certificacion, por parte del Ministerio de Autonomia, del caracter
ancestral del territorio indigena. De esta forma, el Art. 56 de la LMAD (Requisitos para
el Acceso a la Autonomia Indigena Originaria Campesina) en su paragrafo I, dice: “De
manera previa a la iniciativa establecida en el Art. 50 de la presente Ley, el Ministerio
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de Autonomia deberd certificar expresamente en cada caso la condicion de territorios
ancestrales, actualmente habitados por esos pueblos y naciones demandantes segun lo
establecido en el Paragrafo | del Art. 290 de la Constitucién Politica del Estado”.

Sobre el particular cabe preguntarse: ¢por qué una entidad del gobierno central como el
Ministerio de Autonomia debe certificar el caracter ancestral del territorio indigena?,
(tiene mapas o referencias prehispénicas de los territorios y pueblos que habitaron esta
parte del mundo?

En los hechos, el gobierno central pretende controlar directamente todo el proceso
autonomico y particularmente indigena. El propdsito salta a la vista: evitar la
multiplicacion de conflictos con el tema de la “libre determinacion vy territorialidad”, asi
como con el asunto del control de los recursos naturales.

Ahora bien, en el caso hipotético de que al Ministerio no le quede otra opcion que
certificar la calidad de “ancestral” el territorio indigena originario campesino, la LMAD
prevé otras condiciones.

El Art. 57 (Viabilidad Gubernamental) de la LMAD establece que: “La viabilidad
gubernativa se acredita con la certificacion emitida por el Ministerio de Autonomia, que
contemplara la evaluacion técnica y comprobacion en el lugar, del cumplimiento de los
siguientes criterios:

1. Organizacidn. La existencia, representatividad y funcionamiento efectivo de una
estructura organizacional de la(s) nacion(es) y pueblo(s) indigena originario
campesino(s), que incluya la totalidad de organizaciones de la misma naturaleza
constituidas en el territorio, con independencia respecto a actores de otra indole
e intereses externos.

2. Plan Territorial. La organizacion debera contar un con plan de desarrollo
integral de la(s) nacion(es) o pueblo(s) indigena originario campesino(s) que
habitan en el territorio, segun su identidad y modo de ser, e instrumentos para la
gestion territorial. EIl plan deber& incluir estrategias institucional y financiera
para la entidad territorial, en funcién de garantizar un proceso de
fortalecimiento de sus capacidades técnicas y de recursos humanos, la gestion y
administracion, asi como la mejora integral de la calidad de vida de sus
habitantes. El plan debera contemplar la estructura demogréafica de la
poblacion”.
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Obviamente, para muchas naciones y pueblos indigena originario campesinos sera
imposible cumplir los requisitos exigidos por la LMAD. Los mas perjudicados seran
aquellos cuya densidad demografica es muy baja y no cuentan con algo parecido a
“viabilidad gubernativa”. Si la Constitucion Politica del Estado pretendio “visibilizar” a
estas comunidades humanas, la LMAD tiende a “invisibilizarlas” restituyendo las
condiciones de marginacion de las que fueron objeto en el pasado.

Entonces, ¢qué tipo de naciones y pueblos indigena originario campesinos podran optar
a las autonomias indigenas? Posiblemente un pequefiisimo porcentaje que cumpla los
exigentes requisitos que establece la LMAD.

En lo que respecta a la aprobacion de los estatutos autondmicos de los pueblos y
naciones indigena originario campesinos, la LMAD dice en el Art. 53 (Proyecto de
Estatuto o Carta Organica), Paragrafo I, numeral 5 lo siguiente: “en el caso de la
conformacion de una autonomia indigena originaria campesina, en un territorio
indigena originario campesino, su titular convocara a la conformacién de un érgano
deliberativo, o su equivalente, para la elaboracion y aprobacion del proyecto de
estatuto mediante normas y procedimientos propios bajo la supervision del Organo
Electoral Plurinacional a traves del Servicio Intercultural de Fortalecimiento
Democrético (SIFDE)”.

En este punto existe una contradiccion entre lo que plantea la Ley del Organo Electoral
Plurinacional y lo que dispone la Ley del Régimen Electoral Plurinacional. La primera
no asigna dicha tarea al SIFDE, la segunda si. Entonces, ¢cual es valida o como han
interpretado esas normas los funcionarios del Ministerio de Autonomias que redactaron
la LMAD?

La Ley del Régimen Electoral en su Art. 92 (Supervision) dice: “en el marco del
ejercicio de la Democracia Comunitaria, el Organo Electoral Plurinacional, a través
del Servicio Intercultural de Fortalecimiento Democratico (SIFDE), supervisa el
cumplimiento de las normas y procedimientos propios, cuando corresponda. Con este
fin, se coordinard con las autoridades indigena originario campesinas para el
establecimiento de la metodologia de acompafiamiento que se adecle a las
caracteristicas de cada proceso y a sus diferentes etapas. EI Organo Electoral
Plurinacional garantiza que el proceso de supervision no interferiré en el ejercicio de la
democracia comunitaria”.
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En este contexto, los Tribunales Electorales Departamentales no juegan ningin papel en
este importante tema, ya que es una instancia paraelectoral, como el SIFDE, la que
supervisa la democracia comunitaria.

Por otra parte, el Paragrafo del mencionado Art. 53 indica: “El 6rgano deliberativo
correspondiente remitira el proyecto de estatuto al Tribunal Constitucional, que debera
pronunciarse sobre su constitucionalidad. En caso de que existan observaciones, el
Tribunal Constitucional Plurinacional lo devolvera para su correccion”.

Es decir, los pueblos indigena originario campesinos estan habilitados para redactar sus
estatutos segln sus usos y costumbres, pero deben remitir este proyecto al Tribunal
Constitucional y finalmente realizar un referéndum aprobatorio supervisado por el
SIFDE. EIl proceso mismo muestra una tendencia a reputar esos pueblos como “menores
de edad”, como poblaciones sujetas a la tutela de las instituciones del gobierno central.

5. COORDINACION ENTRE EL NIVEL CENTRAL DEL ESTADO Y LAS ENTIDADES
AUTONOMAS

La relacion entre el nivel central del Estado y las entidades autdnomas, en el marco de
un sistema autonémico como el que se propone, deberia adoptar una forma flexible y
consecuente con ese sistema. Naturalmente, se requiere de una instancia de coordinacion
especifica que, en el caso que nos ocupa no deberia ni siquiera tener el rango de
viceministerio.

Como ya se menciond, la LMAD establece una autonomia fuertemente “tutelada” por el
nivel central del Estado. Esto se confirma con las instancias del Organo Ejecutivo
dedicadas, exclusivamente, a este tema. De este modo, existe un Ministerio de
Autonomias, institucion que contradice el espiritu de la autonomia y la
descentralizacion, ya que estaria considerando que el proceso autonémico es un area mas
de administracion del gobierno central.

La LMAD establece dos instancias adicionales de control sobre el proceso autonémico.
En primer lugar, se crea el Consejo Nacional de Autonomias (Art. 123) que esta
conformada por: 1) la Presidenta o Presidente del Estado Plurinacional que ademaés
preside este consejo; 2) tres ministros del Organo Ejecutivo Plurinacional (de la
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Presidencia, Planificacion del Desarrollo y de Autonomia); 3) las gobernadoras o
gobernadores de los nueve departamentos; 4) cinco representantes de la Federacion de
Asociaciones Municipales de Bolivia; 5) cinco representantes de las autonomias
indigena originario campesinas y 6) una o un representante de las autonomias regionales.

El Art. 121 de la LMAD menciona que “el Consejo Nacional de Autonomias es una
instancia consultiva permanente de coordinacién, consulta, deliberacion, proposicién y
concertacion entre el gobierno plurinacional y las entidades territoriales autdnomas”.

Llama la atencién que la composicién del citado Consejo no exprese el peso de cada
instancia de gobierno. De este modo, frente a los cuatro representantes del Organo
Ejecutivo (incluido el presidente), los municipios solo puedan acreditar cinco delegados,
siendo que su nimero excede los 330 en todo el pais.

La LMAD ademas crea otra instancia denominada “Servicio Estatal de Autonomias”
(Art. 123), “entidad publica descentralizada bajo tuicion del Ministerio de Autonomia,
con personalidad juridica de derecho publico, con jurisdiccion nacional, autonomia de
gestion técnica, administrativa y presupuestaria”. Sus atribuciones, establecidas en el
Art. 129, parégrafos I, I, 1l y 1V, abarcan el ambito competencial, econdémico
financiero, normativo y de informacion.

En los hechos, la LMAD instituye un complejo institucional que otorga al Organo
Ejecutivo del Estado plurinacional (gobierno central), la “tutela” absoluta sobre las
autonomias. En este sentido, cabe preguntarse si el sistema de autonomias ha sido
disefiado para que las regiones, departamentos, municipios y pueblos indigena originario
campesinos se hagan cargo de su propio desarrollo a partir de instituciones especificas,
¢para qué plantear estas instancias de control exagerado y que contradicen el espiritu de
la autonomia?

Sin embargo, lo que mas llama la atencion es que la LMAD no diga nada de la Agencia
para el Desarrollo de las Macroregiones y Zonas Fronterizas (ADEMAF), institucion
creada recientemente por el Organo Ejecutivo para “promover e impulsar el desarrollo
estratégico economico y social de las Macroregiones y Zonas Fronterizas de forma
articulada a los planes y politicas pablicas.” (DECRETO SUPREMO N° 0538).

El sentido comun indica que esta agencia deberia estar inserta en la LMAD vy vinculada
al Consejo Nacional de Autonomia. En los hechos la ADEMAF es una instancia paralela
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a las autonomias Departamentales, Regionales, Municipales e Indigenas, que se sustenta
en el concepto de Macroregion, definida en el Decreto como “aquel espacio territorial
que articula regiones afines ecolégicamente, culturalmente y de vocacion productiva, y
que en términos politico administrativos corresponden a uno o mas departamentos.”

No puede negarse una logica fuertemente “centralista” en la creacion de la ADEMAF
que ademas, se expresa en las funciones que debe cumplir (Decreto Supremo N° 0538,
Art. 7). Asi:

La ADEMAF en el marco de las competencias establecidas en la Constitucion Politica
del Estado, el Plan Nacional de Desarrollo — PND y las politicas definidas por el
Organo Ejecutivo tiene las siguientes funciones:

a)

b)

9)

Promover, formular, canalizar, coordinar y supervisar los planes, programas y
proyectos de desarrollo ejecutados por los Ministerios sectoriales y las
diferentes entidades del Organo Ejecutivo a nivel Central del Estado en las
Macroregiones y Zonas Fronterizas, de acuerdo al PND.

Identificar y priorizar las demandas sectoriales y territoriales, canalizar
iniciativas de programas y proyectos propuestos por las organizaciones sociales,
locales y regionales, coordinando su evaluacion e implementacion con las
entidades del Organo Ejecutivo y los Gobiernos Auténomos.

Promover iniciativas estatales para impulsar actividades economicas
productivas en el marco del PND.

Fortalecer la presencia y la gestion pablica del Organo Ejecutivo a nivel central
del Estado en las Macroregiones y Zonas Fronterizas.

Administrar y gestionar programas estratégicos para Macroregiones y Zonas
Fronterizas de las mismas.

Efectuar el seguimiento a los proyectos estratégicos del PND y aquellos que
implemente el Organo Ejecutivo en la Macroregiones y Zonas Fronterizas.
Difundir y socializar la informacion generada sobre la gestion del desarrollo de
las Macroregiones y Zonas Fronterizas en coordinacion con los Ministerios de
Planificacion del Desarrollo y de la Presidencia.

6. SUSPENSION TEMPORAL Y DESTITUCION DE AUTORIDADES ELECTAS

La seccion de la LMAD que méas polémica ha causado es la referida a suspension
temporal y destitucién de autoridades electas departamentales, regionales y municipales.
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La oposicién politica y regional ha manifestado que las disposiciones que contiene dicha
seccion promueven el desconocimiento del voto ciudadano.

Asi por ejemplo, con esta disposicion los alcaldes electos de Sucre y Quillacollo fueron
alejados del cargo, colocando en su lugar a personas que no tienen el respaldo de la
legitimidad del voto y, para colmo, pertenecen al partido oficialista que perdid las
elecciones en esas ciudades. Igual suerte corrio el alcalde electo de Potosi, aunque
gracias a que su partido tiene mayoria en el concejo municipal, el reemplazante
provisional pertenece a esa tienda politica.

Sobre el alcalde de la ciudad de La Paz también se cierne la amenaza de la suspension a
raiz supuestos “malos manejos” cuando desempefiaba el cargo de presidente del Concejo
Municipal. También estan en riesgo los gobernadores opositores del Beni, Santa Cruz y
Tarija debido a que deben enfrentar cargos por la organizacion de los referéndums
autonomicos, el 2008.

Todos los sindicados no pertenecen al Movimiento al Socialismo y han manifestado su
oposicion a la politica que implementa el oficialismo. En tales circunstancias, resulta
obvio para la opinion publica y los ciudadanos que la intencién es “judicializar” la
politica para defenestrar cualquier oposicion. Sin embargo, en el camino, la legitimidad
del voto ciudadano queda absolutamente dafiada por el manejo grosero de las
disposiciones contenidas en la LMAD.

En este sentido, el Art. 144 (Suspension Temporal) de la LMAD dice: “Gobernadoras,
Gobernadores, Alcaldesas y Alcaldes, Maxima Autoridad Ejecutiva Regional,
Asambleistas Departamentales y Regionales, Concejalas y Concejales de las entidades
territoriales auténomas, podran ser suspendidas y suspendidos de manera temporal en
el ejercicio de su cargo cuando se dicte en su contra Acusacion Formal.”

El Articulo 145, referido al Procedimiento, sefiala:

“Para proceder a la suspension temporal de funciones prevista en el Articulo anterior
necesariamente deber& seguirse el siguiente procedimiento:

1. Habiendo acusacion formal, el fiscal comunicard la suspension al 6rgano
deliberativo de la entidad territorial autdnoma respectiva, el cual dispondra, de manera
sumaria y sin mayor tramite, la suspension temporal de la autoridad acusada
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designando, al mismo tiempo y en la misma resolucion, a quien la reemplazara
temporalmente durante su enjuiciamiento.

2. Cuando se trate de la Maxima Autoridad Ejecutiva, la autoridad interina sera
designada de entre las y los Asambleistas y/o Concejalas y Concejales.

3. Si se tratara de asambleistas departamentales y regionales, concejalas y concejales,
la Asamblea Departamental, la Asamblea Regional o el Concejo Municipal respectivo
designara a la suplente o el suplente respectivo que reemplazara temporalmente al
titular durante su enjuiciamiento.

Esta seccion de la LMAD entra en contradiccion con la Constitucion Politica del Estado
que sefiala en el Articulo 234, que para “acceder al desempefio de funciones publicas”
se requiere “no tener pliego de cargo ejecutoriado, ni sentencia condenatoria
ejecutoriada en materia penal, pendientes de cumplimiento™. Y es importante subrayar
las palabras “desempefio de funciones”. La palabra *“desempefio”, de acuerdo al
Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, es definida como “Cumplir las
obligaciones inherentes a una profesion, cargo u oficio; ejercerlos”. Por lo tanto, la
Unica causal de suspension de una autoridad electa es que pese sobre ella sentencia
ejecutoriada y no *““‘cuando se dicte en su contra Acusacion Formal como lo establece
la Ley “Andrés Ibafiez”.

Si bien las consideraciones anteriores son producto de interpretacion de la Constitucion
Politica, no hay que perder de vista el hecho de que este tema cuenta con un antecedente
juridico importante establecido en la Ley de Municipalidades de 1999. A diferencia de la
Ley de Participacion Popular, que ha sido abrogada por la Ley de Autonomias y
Descentralizacion, la Ley de Municipalidades sigue vigente y ha servido como
antecedente juridico para el tema de la suspension de las autoridades de las instancias
autonomas. Por ejemplo, el articulo 48 de la citada Ley y que se refiere a la suspension
temporal del Alcalde Municipal, sefala:

I. El Alcalde Municipal sera suspendido temporalmente del ejercicio de sus funciones y
las de Concejal, por existir en su contra auto de procesamiento ejecutoriado. La
suspensién persistird durante toda la substanciacion del proceso para asumir su
defensa. También procede la suspension temporal en los casos contemplados en la Ley
N° 1178 de 20 de julio de 1990 y sus Reglamentos, cuando corresponda.
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I1. Procederd su restitucion o reincorporacion en el cargo de Alcalde Municipal en caso
de sentencia absolutoria o declarativa de inocencia.

La LMAD recoge el espiritu de la Ley de Municipalidades en este punto y lo incorpora
para establecer las causales y el procedimiento para la suspension de autoridades electas.

Dado que la norma se estd utilizando para defenestrar autoridades electas, es muy
probable que se instale un clima de mayor confrontacion politica, pero también mayores
niveles de ingobernabilidad en el marco de los gobiernos autbnomos departamentales y
municipales.

7. CONCLUSIONES

En funcion a las areas de la LMAD analizadas, se pueden concluir los siguientes
aspectos:

Conclusion 1: El enfoque de la LMAD ratifica las caracteristicas centralistas del
sistema politico boliviano y plantea un sistema de autonomias “tutelado”.

La LMAD sigue el enfoque centralista del Art. 1 de la CPE, que menciona que Bolivia
es un Estado con autonomias y no un Estado autonémico. Este enfoque permite que el
sistema de autonomias planteado por la LMAD esté fuertemente “tutelado” por el
gobierno central.

Conclusion 2: La LMAD es ambigua en cuanto a conflictos de limites municipales y
no se pronuncia sobre los que generan problemas entre departamentos.

Es probable que los problemas limitrofes entre municipios, provincias y departamentos
se agraven con la implementacion de las autonomias indigena originario campesinas,
cuya territorialidad incluso puede sobreponerse a la jurisdiccion de municipios. En caso
de que existan conflictos de limites entre municipios, la LMAD no establece criterios
apropiados para los referéndums dirimidores. Tampoco la LMAD se pronuncia acerca
de los problemas de limites entre Departamentos.
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Conclusion_3: Los procedimientos y requisitos para el acceso a las Autonomias
Indigena Originario Campesinas son exigentes, complejos y estan disefiados para que
el gobierno tenga la “tutela” sobre el proceso.

La Constitucion Politica del Estado otorga a los pueblos y naciones indigena originario
campesinos un amplio abanico de privilegios y derechos especiales. Dos ideas
sobresalen en el texto constitucional: “libre determinacion y territorialidad”, es decir,
soberania sobre el territorio. Sin embargo, la LMAD no ratifica en ningdn momento
estos privilegios de los pueblos indigenas. Asimismo, asumiendo que la LMAD
promueve efectivamente la autonomia indigena, el procedimiento y los requisitos para
acceder a esta cualidad son muy exigentes y complejos.

A esta complejidad se suma el hecho de que la aprobacion de los estatutos autonémicos
indigena originario campesinos, estara bajo la supervision del Organo Electoral
Plurinacional a través del Servicio Intercultural de Fortalecimiento Democratico
(SIFDE)” y no asi de los Tribunales Electorales Departamentales. En este aspecto, el
control del gobierno central es evidente y muestra una vision paternalista en relacion a
los pueblos indigena originario campesinos.

Conclusion 4: La coordinacion entre el Nivel Central del Estado y las Entidades
Autonomas se realiza a traves de un complejo de instancias centrales algunas de las
cuales gozan de una autonomia insolita.

La LMAD sefala que el Consejo Nacional de Autonomias es una instancia consultiva
permanente de coordinacion, consulta, deliberacion, proposicion y concertacion entre el
gobierno plurinacional y las entidades territoriales autonomas. La LMAD instituye un
complejo institucional que otorga al Organo Ejecutivo del Estado plurinacional
(gobierno central), la “tutela” absoluta sobre las autonomias y su desarrollo.

Estd ausente de esta instancia de coordinacion, la Agencia para el Desarrollo de las
Macroregiones y Zonas Fronterizas (ADEMAF), institucion creada recientemente por el
Organo Ejecutivo para “promover e impulsar el desarrollo estratégico econdmico y
social de las Macroregiones y Zonas Fronterizas de forma articulada a los planes y
politicas publicas.” (DECRETO SUPREMO N° 0538).
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El sentido comun indica que esta agencia deberia estar inserta en la LMAD vy vinculada
al Consejo Nacional de Autonomia. En los hechos la ADEMAF es una instancia paralela
a las autonomias Departamentales, Regionales, Municipales e Indigenas, que se sustenta
en el concepto de Macro region.

Conclusion 5: La Suspension Temporal y Destitucion de Autoridades Electas socava
el principio de soberania popular y la gobernabilidad de las entidades autonomas

La seccion de la LMAD que mas polémica ha causado es la referida a suspension
temporal y destitucion de autoridades electas departamentales, regionales y municipales.
Esta disposicion socava el principio de legitimidad del voto ciudadano e induce a
practicas “golpistas” que afectan la gobernabilidad de los gobiernos de las entidades
auténomas.



