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Subsidiariedad y planificacion espacial:
un concepto de evaluacion para Bolivia

SCHEERS, Joris& VEGA, Sergio®
Extracto.

Bolivia ha pasado recientemente a través de una serie de reformas publicas y
administrativas, las cuales han sido fuertemente influenciadas por los principios de
participacion de la comunidad y descentralizacion. Como consecuencia, la legislacion
y la préctica de la planificacion espacial fueron completamente redisefiadas.

Después de un primer periodo de estar aplicando estos nuevos instrumentos de
planificacion en el nivel local, una serie de limitaciones fueron detectadas. Al mismo
tiempo, la necesidad de una herramienta de evaluacion especifica en funcion de
Sistematizar estos resultados se ha hecho evidente.

La solucion ha sido encontrada en € concepto de subsidiariedad. Después de una breve
revisién de la definicion y uso de este principio se analiz6 su aplicacion dentro del
contexto de la planificacion espacial. Finalmente, se hizo un primer intento para
desarrollar un concepto de evaluacion en base a la subsidiariedad para la practica de
la planificacion local en Bolivia.

Palabras clave: Subsidiariedad, Planificacion Espacial, Concepto de evaluacion,
Bolivia
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Introduccion

Durante la Udltima década, Bolivia ha atravesado por una serie de reformas
administrativas estructurales, dirigidas por una amplia aplicacion de principios de
participacion comunitaria y descentralizacion. Estando formalizado este proceso por las
leyes de 1994, Bolivia, que ostentaba una imagen tradiciona de atraso, fue rapidamente
convertida en un buen gemplo. Con la recientemente disefliada administracion publica
descentralizada y un conjunto de leyes de participacion comunitaria, muchas
legidaciones y précticas occidentales existentes quedaron detréds de esta nueva y
potencial concepcion.(Reformas estructurales y nuevo contexto normativo)?

Consecuentemente, e sistema de planificacion espacia fue re-concebido y re-escrito,
otorgando nuevas oportunidades y responsabilidades de planificacion a nivel local.
Después de aproximadamente 5 afios de nueva practica de planificacion, se considerd
tiempo de hacer una evaluacion profunda. Fue bosquejado un primer conjunto de
conclusiones preliminares acerca de la préctica de la planificacién local basado en un
andisis genera de 20 documentos de planificacion y una serie de entrevistas con
actores en los diferentes niveles. (2.Préctica de planificacion en Bolivia). Llevar las
responsabilidades de planificacion a nivel loca en un pais sin una seria tradicion de
planificacion en ninglin nivel, podria al menos considerarse como una decision atrevida
Las conclusiones preliminares nos muestran una serie de problemas y faencias, pero
por encima de todo, se evidencia la necesidad de una herramienta de evaluacion
especifica en funcién de sistematizarlas. La respuesta a esta interrogante ha sido
encontrada en € principio de subsidiariedad. Después de una revision de la definicion y
el uso de este principio (3.1.Subsidiariedad: origenes y aplicaciones), este se aplicd
dentro del contexto de planificacion espaciad (3.2.Subsidiariedad y planificacion
espacia). Finalmente, se hizo un primer intento para desarrollar (y convertir) al
principio en un concepto evaluativo para la préctica de la planificacion loca en Bolivia
(3.3. Hacia un concepto evaluativo para la préactica de la planificacion en Bolivia).? Este
trabaj o termina con algunas conclusiones.

1. Reformasestructuralesy nuevo contexto nor mativo.

La ley de participacion popular® y las consiguientes leyes de descentralizacion fueron la
columna vertebral de las reformas estructurales del estado de Bolivia. En cada nivel
adminigtrativo se presentd un proceso de toma de decisiones participativo y
consensuado, tratando de involucrar la mayor cantidad de instituciones, organizaciones
y grupos como fuera posible. La mayor parte de este proceso fue disefiado en funcién de
llegar a desarrollar planes especificos para cada territorio. Estos fueron acompafiados
por una serie de manuales, métodos para organizar talleres participativos con especial
énfasis sobre las especificidades culturales y también llamados autodiagnésticos los
cuales soportarian los procesos de planificacion y de toma de decisiones. (Republica de
Bolivia, 1997 y Tuchsneider,1997). El concepto de descentralizacion ha sido usado
como un objetivo central y técnica principal, esperdndose que fuera capaz de resolver la

2 El poder de decisién de aproximadamente un quinto del actual presupuesto nacional fue transferido alos
gobiernos locales. Asimismo, un nuevo sistema de procesos participativos y de gestion fue puesto en
marcha, prestando especial atencién ala herenciaindigenay cultural.

% Esta herramienta en realidad siendo desarrollada dentro de |a segunda parte de la investigacion del
CEPLAG sobre € sistema de planificacion y su puesta en practica.

* Llamada ‘ Ley 1551 de participacion popular’, y promulgada por el Gobierno Boliviano el 20 de Abril
de 1994. Ver Boletin oficia de la Republicade Balivia, 1997.



omnipresente corrupcion, ineficiencia 'y burocracia. Ya que éstos conceptos han estado
sempre ligados a modelo de estado centralizado, se pensd que una simple
redistribucion de las tareas y responsabilidades existentes hacia niveles administrativos
mas bajos, cambiaria esta situacion. Por gjemplo, la promocién del desarrollo regional
que era antes una tarea de las diferentes corporaciones de desarrollo regional® fue
transferida sin mayores especificaciones tanto a las administraciones municipales como
regionales’. Asi, sin una seria consideracion preliminar acerca de cuales temas serén
mangiados por que administraciones bajo que condiciones, € concepto de
descentralizacion se hizo operativo. La oportunidad de redefinir las existentes tareas y
competencias fue reemplazada por un fuerte deseo politico para redistribuir las
responsabilidades publicas existentes, basicamente desde €l nivel nacional, directamente
hacia el municipal”.

En lo que concierne a la planificacion espacial, dos diferentes  instrumentos
desarrollados a nivel nacional (el SISPLAN y e MARGOT®), suministraron un marco
general. Ademés de la formulacion de objetivos y algunas opciones paliticas, una serie
de leyes, principios y manuales relativos al tema fue elaborada. El SISPLAN se basd en
la metodologia de la planificacion estratégica, la cua deberia llevar a la formulacion
del Plan Genera de Desarrollo Econémico y Socia (PGDES) en los niveles nacional,
departamental y municipal®. A través de una diversidad de instrumentos, este plan
definid los objetivos y politicas de desarrollo, orientd y optimizé la inversion publica,
definié programas y proyectos y articulé politicas de estado con la demanda social.
Partiendo de las directrices estratégicas de este plan general, un proceso de planificacion
fisica deberia proveer la organizacién técnica del uso de suelo y de la ocupacion del
territorio en cada nivel, en funcion de articular aspectos soci o-econémicos encarando las
desigualdades existentes con el uso sostenible de recursos.

El MARGOT provey0 un cierto marco referencia para la organizecion de la
planificacion espacial, incluyendo directrices para la elaboracion de los documentos de
planificacion fisica tradicionales y los planes de uso de suelo™.

Fue un instrumento técnico y politico que orientd, desde una perspectiva nacional, €
proceso de planificacion fisica en los niveles inferiores. Fue formulada una serie de
medidas futuras, programas y proyectos basada en un andlisis de los recursos naturales,
ocupacion actual del territorio y sus caracteristicas socio-econdmicas. Esta debia ser
tomada como la base para todos los futuros planes territoriales en todos los niveles, en
funcion de un proceso de integracion de los planes™. Aunque € MARGOT incluyd
algunos objetivos basicos de planificacion espacia en € nivel nacional, fue meramente

® Las también llamadas * Corporaciones de Desarrollo’ fueron organizadas dentro de cada departamento y
trabajaron desde el periodo de principios de 1970 a 1990, pero todas fueron cerradas hacia 1995. Las
responsabilidades fueron transferidas a los Gobiernos Departamental es.

® El nivel departamental ,las prefecturas, las cuales estan enteramente (administrativay politicamente)
controladas por €l nivel nacional.

" Como resultado, € proceso de descentralizacion se convirtié en un proceso de municipalizacion,
dividiendo €l territorio nacional en un conjunto fragmentado de territorios municipal es.

8 Siglas para ‘ Sistema Nacional de Planificacion’ y ‘Marco General para el Ordenamiento territorial’

® ‘Plan General de Desarrollo Econdmico y Social’ en € nivel nacional. En e nivel Departamental es
[lamado PDDES, y en & nivel municipal, PMDES.

19 E] MARGOT contiene un componente de diagnéstico donde problemasy potencialidades relativas al
uso del suelo son identificados y orientados hacia la formulacion de una vision de la estructura del
territorio nacional. La parte propositiva contiene objetivos, principiosy politicas que promueven €l uso
sostenible de recursos naturales, desarrollo del potencial del territorio nacional, integrandolo de manera
estructural en el continente. Adicionalmente, una ‘ Guia Metodol6gica’ de acompafiamiento, se ha
elaborado.

1| lamados respectivamente ‘ Plan Nacional (Departamental, Municipal) de Ordenamiento Territorial’



una traduccion de los objetivos del Plan Genera de Desarrollo en consecuencias
territoriales. Los documentos de apoyo que |o acompafiaron se concentraron en métodos
e instrumentos disefiados para apoyar técnicamente e desarrollo de los planes fisicos y
de uso de suelo.

(Ver esgquema 1.) El sistema de Planificacion Boliviano






2. Laprécticadela planificacion en Bolivia

Dado el contexto tedrico para la planificacion citado arriba, queremos analizar
brevemente la préctica actual de la planificacion en Bolivia. La idea de este demasiado
corto y genera andlisis es la de elaborar un planteamiento del problema, € cual nos
puede servir como punto de partida para €l desarrollo de un concepto de evaluacién. Un
primer diagnéstico fue hecho basado en una serie de entrevistas con planificadores
espaciales que trabagjaban en organizaciones publicas y privadas, con personas clave en
la administracion publica, y en e andisis de 20 documentos de planificacion local. Los
resultados de estas entrevistas y diagnéstico fueron resumidos en cinco planteamientos
y sirven como planteamiento general del problema en funcion de llegar a desarrollo de
un concepto de evaluacion adecuado y adaptado.

2.1. Excesivo enfoque administrativo en la planificacion

Los objetivos nacionales, enfocados en e desarrollo econdmico, fueron formulados en
el Plan Genera de Desarrollo Econdmico y Socid y en la Agenda Naciond,
caracterizandose por un enfoque sectorial'®. Partiendo de conceptos de desarrollo més
generales, cas inmediatamente, estos fueron copiados y traducidos en objetivos
especificos, ligados con las entidades administrativas existentes. Asi, los ministerios
responsables en la capital, pusieron en préactica sus conceptos y sus objetivos concretos
a través de sus administraciones e instituciones dependientes, incluyendo los gobiernos
regionales®. Con referencia a los planes elaborados por los gobiernos regionales,
srvieron como referencia principa y contexto para los Planes de Desarrollo
Municipal™. Los objetivos, iniciamente desarrollados en € nivel nacional, fueron muy
a menudo copiados mecanicamente en los niveles inferiores, como una introduccion
obligatoria para cualquier documento de planificacion. Como resultado, 10s objetivos en
la mayoria de los documentos de planificacion fueron muy generales y frecuentemente
formulados de manera poco concisa, por lo tanto no suficientemente Utiles como una
base operativa y estratégica en el nivel regiona o local. Estos perdieron la capacidad de
guiar los procesos de planificacion en los niveles més bajos y de servir como
herramientas  reflexivas.  Consecuentemente, instituciones y  administraciones
responsables de la planificacién en € nivel regiona y local incluyeron estos objetivos
como informacién introductoria en lugar de cdmo principios directrices, resultantes de
un proceso de generacion de consenso. Tanto la formulacion como interpretacion de
estos conceptos fueron demasiado estéticas, repetitivas y no suficientemente adaptadas a
las diferentes realidades locales y regionales.

Por lo tanto, los planes de desarrollo de los niveles inferiores resultaron demasiado
frecuentemente ser un collage de conceptos de planificacion copiados, objetivos
basados en sectores y relacionados a proyectos a corto plazo, debido a la aplicacion
mecanica de la cascada administrativa. La detallada normativa ingtitucional y e marco
instrumental han contribuido a la justificacion de un enfoque administrativo en lugar de
un enfogue guiado por contenidos de planificacion.

2.2. Falta de adecuacién y especificidad de acuerdo a los niveles de planificacion

12 \Ver PGDES, ‘Bolivia X X|, pais socialmente solidario’ (1997-2002), Republica de Bolivia, 1998.

'3 En concreto el plan regional de desarrollo, llamado  Plan Departamental de Desarrollo Econdmico y
Social’ (PDDES).

14 Llamado * Plan (participativo) de Desarrollo Municipal’ o PPDM.



En los diferentes niveles administrativos, los mismos temas de planificacion son
abordados sin ninguna diferenciacion en cuanto a enfoque, grado de detalle o
aplicacion. Esto generamente significa que ha sido dificil cualquier andlisis o discusion
sobre las caracteristicas de cada tema especifico de planificacion, dejandose de lado los
objetivos de planificacion de cada tema. Desde los conceptos espaciales a las acciones
concretas, muchos han sido situados en € nivel loca de la misma manera en que
aparecen en € nivel regiona y nacional. Como resultado muchos objetivos y proyectos,
formulados en los planes de desarrollo regional han sido contradictorios a los que han
sido formulados en |os planes en € nivel local.

La nocion de diferencias en los temas y objetivos de la planificacion, correspondiente al
nivel en € cual se aplicd se confundié con la metodologia general de planificacion y los
documentos y manuales que la acompafian aplicable a escala nacional. Ademas, no
existio un criterio de evaluacion ni una institucién capaz de cambiar esta Situacion de
una manera objetiva, cualitativa y técnica. Esta carencia de coordinacion basada en
contenidos entre los diferentes niveles de planificacién ha tenido su efecto en la
capacidad genera de administracién de cada nivel, como e gemplo del departamento
de Cochabamba muestra: Hacia € final del presupuesto del afio 2000, solo e 75 % del
presupuesto asignado (administrado por la prefectura) se pudo gastar'®, mientras a
mismo tiempo Municipalidades de este departamento han quedado sobre-endeudadas.

2.3. Pérdidadeun enfoqueintegral

La aproximacion administrativa y organizacional de las reformas estructurales
mencionadas arriba asi como de las leyes, documentos oficidles y manuales que las
acompanian, principalmente debido a su enfoque sectorial, no permiten una
conceptuaizacion integral.

Se aprecia también que la sobrevaloracion del método participativo de planificacion
ligada a la ausencia completa de instrumentos para garantizar o evauar la caidad
técnica del resultado de la planificacion, ha creado un conjunto de acciones a corto
plazo orientadas a proyectos y medidas populistas cubriendo casi completamente €
presupuesto anual Municipal.

El objetivo de descentralizacion politica de acabar con la burocracia, ineficiencia y
corrupcion, resultd en una traslacion mecanica de las responsabilidades de planificacion
regional y naciona hacia € nivel loca. Como resultado las especificidades de los
componentes de planificacion y sus interrelaciones fueron omitidas en e discurso de
planificacion local o por o menos perdieron operatividad dentro de los planes concretos
0 presupuestos anuales debido a la falta de instrumentos financieros, administrativos,
politicos y técnicos para trabajar con éstas. Una solucion fécil fue a menudo la division
de componentes integrales y geograficamente interrelacionados en soluciones
sectorialmente orientadas.

El sistema promovido de clasificar objetivos de planificacion en € nivel loca haincluso
fortalecido € enfoque no integra ya que decisiones en términos de utilizacién del
presupuesto no necesitan estar basadas en objetivos integrales de planificacion.

13 Inclusive los propios y nacional mente aprobados programas de inversion no pudieron ser ejecutados.
Alrededor de 78 millones de Bolivianos (més de 12 Millones de Ddlares en Marzo de 2001) no pudieron
ser gastados durante el afio 2000. (Los Tiempos, 24/10/2000)



2.4. Ausencia de verdaderas herramientas de planificacién espacial

La organizacion de la planificacion en Bolivia (ver esquema 1) se ha caracterizado por
una fuerte preocupacion por e desarrollo econdmico y socid. Utilizando € método de
la planificacion estratégica, un conjunto de objetivos de politicas, programas y
proyectos en € campo econdémico y socia fue desarrollado y, a veces, aplicado.
Aunque d MARGOT ofrecié un marco nacional general para temas espaciales, se tratd
meramente de una traduccion territorial de objetivos de desarrollo econémico y social,
indicando la necesidad de trabajar de una manera sostenible con los recursos naturales.
Ademés, los manuales e instrumentos que acompafiaron este proceso, fueron orientados
hacia resultados de planificacion fisica, en lugar de hacia documentos de planificacion
espacia. El suelo fue visto como un recurso natural, asi que los objetivos generaes de
desarrollo econdémico y socia, pudieron ser inmediatamente traducidos en temas de
planificacion fisica o territorial, evitando € componente espacia mas general (socia y
econdmicamente vinculado). Encima de todo esto, casi ninguno™ de los planes fisicos
departamentales o municipales (PDOT y PMOT) ha sido elaborado desde que €l sistema
de planificacién fue puesto en préctica. Ya que e no elaborar estos planes no implicaria
consecuencias politicas o financieras, no existio estimulo real para desarrollar estos
planes en e futuro. Como resultado, la columna entera indicada como “planificacion
espacial” en € esquema 1, tiene meramente una funcién decorativa en lugar de un
impacto real.

2.5. Faltade capacidad Institucional e influencia cultural/ politica

Con la transferencia de responsabilidades y € sustancia incremento de la cantidad de
dinero en € nivel local, las autoridades municipales han obtenido un cierto margen de
autonomia administrativa. Al seguir a pie de la letra las instrucciones de planificacion,
no fueron capaces de desarrollar sus propios proyectos locales sin dar demasiada
atencion a los temas supra-locales citados arriba. La préactica de la planificacion
municipal fue reducida a dos actividades basicas y no articuladas. la contratacion de un
consultor externo que redact6 (o elabord) e Plan participativo de desarrollo municipal
(PPMD ver esquema) y € desarrollo de un programa de operaciones anuaes (POA) que
engloba los proyectos concretos a redizarse. EI Plan de desarrollo a largo plazo
(PDDES), que debia servir como vinculo principa entre las necesidades locales y la
politica regiona de desarrollo, se qued6 como una copia de buenas intenciones
formuladas en otra parte y de manera discursiva. No existié capacidad institucional
local susceptible de ser entrenada en funcién de trabajar con este instrumento de
planificacion. Como resultado, dos principales rasgos han estado presentes dentro de la
préctica de la planificacién: € patrocinio de los actores locales por partidos politicos y
una persistencia de las politicas del estado central. (Mayorga, 1998)

3. Subsidiariedad y planificacion espacial

Partiendo de las observaciones indicadas en € segundo capitulo, uno puede concluir que
el sistema de planificacién actua en Bolivia o por lo menos la actual préctica de la
planificacion y los instrumentos utilizados en los diferentes niveles administrativos
responsables, parecen carecer de un enfoque integral. Més ain, € recientemente
disefiado sistema de planificacion parece estar aplicado sobre una base estrictamente
administrativa y de una manera mecanica. Ademas, esté ausente una coordinacion entre

16 Hasta mediados del 2000 ningtin departamento contaba con su PDOT, sin embargo existen ejemplos
aislados de la aplicacion de este tipo de instrumentos como por gjemplo los PLUS de Santa Cruz y Pando,
el POT de San Carlos.



los diferentes niveles de planificacion en funcion de articular los temas de planificacion
comunes.

Los recientes manuaes de planificacion participativa y las demandas de la Asociacion
Nacional de Municipaidades para incluso obtener mayor grado de autonomia no
tienden a cambiar esta situacién. Por € contrario, parece que incluso se consolidara la
actual préactica de planificacion. Asi que, la cuestion central parece ser: ¢Existen
aternativas posibles para hacer la préactica de la planificacion actual mas integrada,
menos mecanica y menos administrativamente guiada?. Una posible respuesta a esta
interrogante parece encontrarse en € mismo tema concreto de planificacion espacia y
su enfoque integral, situado en un contexto espacia especifico. Tomando € tema de
planificacion especifico como punto de partida, € planificador espacial esta obligado a
por 1o menos desarrollar una visién global de todo € espacio donde la actividad de
planificacion et situada. El podra ser capaz de leer los diferentes componentes
estructurales del @rea y salir con un conjunto de soluciones y conceptos articulados
sobre el tema de planificacion propuesto.

Como resultado, € andlisis del contenido de los temas de planificacion mismos en vez
de su ubicaciéon fisicaterritorial o administrativa serd mas completo y dard mas
posbilidades a planificador para desarrollar claros y transparentes objetivos de
planificacion, acciones concretas y herramientas administrativas y financieras. Asi
también, la posicién de cada tema se hace més clara dentro del conjunto de diferentes
temas a ser articulados dentro de un contexto espacial dado. Cuando |os objetivos, € rol
y e potencia de cada tema estén clarificados, los objetivos de la estructura espacial
general pueden ser formulados con mayor facilidad y caidad, eliminando posibles
contradicciones o jerarquias entre los diferentes temas invol ucrados.

Como una respuesta a la primera pregunta que se ha formulado, una segunda
interrogante aparece: ¢coémo ligar €l enfoque de este tema de planificacion espacial con
la situacion de Bolivia en general y con las estructuras politico-administrativas
existentes en particular?. El principio que trabaja con € vinculo entre un tema mismo de
la planificacion espacia y la ingtitucion o nivel administrativo encargado de éste es el
de subsidiariedad. Los roles y competencias de los diferentes actores involucrados
deben ser determinados por e tema de planificacién y no a revés. Asi, € principio de
subsidiariedad tiene e potencial de establecer un marco cuditativo de vinculos entre
temas de planificacion y actores responsables. De acuerdo a las ideas contemporaneas
sobre la planificacion espacial, € concepto de subsidiariedad est4 presente como €
principio director en casi todo lo correspondiente a leyesy manuales Bolivianos.

Sin embargo, enviar responsabilidades a nivel loca (se pensd en combatir la
omnipresente corrupcion y pobre administracion publica de esta manera) en un pais sin
una seria tradicion en planificacion en ningun nivel, puede al menos llamarse una
decisién atrevida. Como se indicé anteriormente, e principio ha sido considerado
demasiado frecuentemente como una introduccién obligatoria, sin una previa reflexion
basica ni tampoco operativa. Como resultado, la definicion general y la inexistencia de
herramientas operativas especificas, hacen frecuentemente del principio una coartada
para justificar cualquier objetivo o préctica de planificacion en € nivel loca. El masivo
envio administrativo-politico de diferentes clases de temas de planificacion a nivel
local requiere de hecho una mas profunda evaluacion. Por lo tanto, para € contexto
Boliviano, tomar € principio de subsidiariedad como entrada para un andisis de la
planificacion puede ser revelador, no solo porque éste aparece en la base de las enormes



reformas a mediados de los afios 90, sino  también porque utilizado como un pardmetro
claramente definido puede servir como un contexto evaluativo.

Dos tareas centrales necesitan ser tratadas. Primero, la definiciéon de una clara
orientacion del principio de subsidiariedad dirigida a la aplicacion de la planificacion
espacia y, segundo, € desarrollo de un contexto evaluativo que habilite a los temas de
planificacion para ser andlizados operativamente en € nivel local, guiados por el
mismo principio. Debe quedar claro que & principio de subsidiariedad no puede ser
aplicado como un pardmetro estatico, pero en lugar de esto, constituye una caja de
herramientas, Util para hacer operativos los diferentes temas de la planificacion locd en
diferentes circunstancias.

3.1. Subsidiariedad: origenesy aplicaciones.

El 25 de Enero de 1959, & Papa Juan XXIII anuncid larevision del codigo Candnico de
la Iglesia Catélica. Fue preparado un documento para € primer Sinodo Episcopal'’
(30de Septiembre a 4 de Octubre de 1967), aprobado por una comision de Cardenales,
en la cual muchos principios para la revision del codigo fueron indicados. Las leyes
candnicas fueron formuladas de tal forma que permitieron suficiente posibilidad de
adaptacion local, y los trabajadores pastorales tuvieron que ser dotados de més poderes
discrecionales, llevados a través del principio de subsidiariedad (i.e., que nada que
puede ser cumplido por los individuos o los cuerpos subordinados'®, debe ser confiado
alos 6rganos superiores ). Después de un largo proceso de consultas, € segundo Codex
Juris Canonici (cédigo juridico) en la historia de los catdlicos del rito Latino, fue
promulgado el 25 de Enero de 1983 por €l Papa Juan Pablo I1.

Asi, aunque € principio debi6 tener origenes mas tempranos, la atencién prestada por
la Iglesia Catdlica desde 1950 lo hizo aparecer en una escena més amplia. Su intencion
fue la de clarificar los derechos y la posicion de los creyentes en un paisgje cambiante,
donde debia estimularse mayor participacion y descentralizacion®,

El principio se volvio incluso popular en ciertos circulos, cuando fue considerado como
base de las discusiones de la Union Europea acerca de cOmo mangar las
responsabilidades Europeas con relacion a las responsabilidades nacionales de los
estados. Aunque la discusion sobre subsidiariedad siempre ha estado implicita en €
discurso Europeo®, fue con la conferencia de Maastricht en 1991 sobre la unién
politica que se convirtié en central y explicito. Algunos autores incluso aseguran que la
transferencia de La Comunidad Econdmica Europea hacia la Union Europea fue

" | lamado * Principia quae Codicis Juris Canonici Recognitionem Dirigant’ (principios que guian el
reconocimiento del Cadigo de Ley Canénica) (Enciclopedia Britanica, 2001)

18 Sin embargo, con € cuidado de mantener la unidad de ley y jurisdiccion, la cual excluye varios topicos
como laregulacién de la jurisdiccion administrativa, la distincion de funciones legidativas,
administrativas y juridicas, lalimitacién de castigos y otras.... (Enciclopedia Britanica,2001)

19 En @ espiritu del segundo Concilio del Vaticano. Fuera de las transacciones estrictamente legales, |a
creacion de derechos 'y deberes que se pueden hacer cumplir, la aplicacion de estas nuevas leyes debe
también ser guiaday moderada de acuerdo a las necesidades pastorales las cuales dan al principio de
subsidiariedad una cierta dindmica.

0 E| Acta bésica de 1954 (art. 5) dice que la comunidad solo tomara acciones cuando |as circunstancias
las justifiquen. También el principio estaimplicitamente presente en los temas ambientales del actade
1987 (art. 130 R). El Parlamento Europeo dispuso en una resolucion de 1984 que cuando € Tratado de la
Unién europea no atribuia competencias exclusivas ala Comunidad Europea (en ese momento), los
estados miembros podian desarrollar actividades legidativas. (cuando la Comunidad Europea no habia
tomado ninguna accién legidativa (Parlamento Europeo, 1999).



salvada por este principio®. De acuerdo con € articulo 3b(2) del Tratado de Maastricht,
el principio de subsidiariedad significa que la Comunidad debe tomar accién ‘s y solo
s los objetivos de la accién propuesta no pueden ser alcanzados (resueltos) por los
Estados Miembros, y por lo tanto pueden por razones de escala y efecto de la accion
propuesta, ser alcanzados de mejor manera por la Comunidad.” (Schilling, 1995). Esta
definicion esta de alguna manera restringida a la relacion entre dos diferentes niveles
politico-administrativos. A.G. Toth(1994) ve e principio de subsidiariedad como ‘una
espada de doble filo' que previene tanto a nivel ato como a bajo de actuar dentro de
areas que caen dentro de la esfera de accion del otro. Sin embargo en € predmbulo del
mismo tratado, la definicion esta referida a las relaciones entre la sociedad y € estado y
entre actores en e mismo nivel, indicando que ‘Las decisiones deben ser tomadas lo
mas cerca posible a ciudadano’?*. Los consejos Europeos redlizados en Birmingham y
Edimburgo durante la segunda mitad de 1992, resultaron en un protocolo sobre la
aplicacion del principio de subsidiariedad con €l objetivo de formalizarlo. La idea de un
concepto dinamico, adaptable a funciones y circunstancias cambiantes y el miedo a un
nivel administrativo superior dominante € cual resulté en una delimitacion clara de las
competencias del nivel superior, fueron los aspectos méas importantes de este
protocol 0%,

Es la combinacién de ambas definiciones la que hace a principio mas dirigido hacia la
proteccion o incluso hacia dar ventgjas a nivel administrativo y politico més bajo,
cuando esto significa proteger € uso de poderes por € nivel de gobierno mejor
capacitado para alcanzar un cierto objetivo contra la usurpacion por parte de otro
nive®. Traducida y aplicada a proceso de descentralizacion y a la préctica de la
planificacion espacial en Bolivia, buscd un maximo de descentralizacion dirigida hacia
el nivel local, aunque no siempre con resultados positivos,(ver capitulo 2 y los que le
siguen).

Muchas otras legidaciones y tanto ingtituciones publicas como privadas han
incorporado €l principio de subsidiariedad en sus principaes objetivos o formulacion de
sumision.

Frecuentemente, & principio ha sido adaptado a muchas diferentes situaciones
especificas u objetivos operativos, resultando en nuevos enfoques conceptuales. Estas
reinterpretaciones dan muchas veces lugar a herramientas mas dindmicas y aplicables y
sobrepasan la demasiado mecanica aplicacion del concepto.

Dentro del contexto de nuestra investigacion, hemos revisado 30 documentos que
mencionaban & concepto de subsidiariedad y encontrado bésicamente tres enfoques®™:
uno participativo-emancipatorio, uno democratico-administrativo y uno gestionario

Enfoque Participativo-emancipatorio
El enfoque central esta orientado hacia la posicion y las necesidades de los

involucrados, sean estos individuos, un grupo organizado, un grupo étnico o los
habitantes de una region especifica.

2L Ver e predmbulo, art. B(2) y art. 3b(2) del Tratado de la Unién Europea o e también llamado tratado
de Maastricht (Cass, 1992 y Schilling, 1995).

22 Segundo pentiltimo recita del preambulos del Tratado de Maastricht.

Z Ver e Tratado de Amsterdam ( Unién Europea, 1999).

% Para latesis protectora, ver: Schilling, 1995: Introduccién, B.

% Basados en diferencias en la interpretacion, orientacion o aplicacion especifica del concepto.



Mucho puede depender de la posicién y e objetivo que uno quiere obtener con la
aplicacion de este principio. Por giemplo la declaracion de Habitat 11 de Naciones
Unidas en 1996, se refiere con € principio explicitamente a primer usuario, e habitante
en cuestiones de asentamientos humanos?. También la clara declaracion del parlamento
Europeo  sobre la necesidad de otorgar responsabilidades especificas a niveles
administrativos més bgjos, es explicita en los diferentes tratados estando basada en €
principio de tomar las decisiones o mas cerca posible a ciudadano (Parlamento
Europeo, 1999). ElI Comité Europeo de las Regiones claramente afirma en una
aplicacion del principio para € tema del transporte, que todas las decisiones deben
tomarse o mas cerca posible al usuario del servicio de transporte (Comité Europeo de
las Regiones, 1996).

Cuando € principio es hecho operacional para temas especificos como vivienda,
suministro de agua o transporte, e enfoque participativo-emancipatorio se hace mas
obvio. Al mismo tiempo, sin embargo, este enfoque esta sujeto a la presion de los otros
dos, que parecen tener cierto dominio sobre el anterior. Este es frecuentemente tomado
como una entrada, seflalando las anomalias de la administracion publica existentes.
Finalmente, estos son traducidos en consecuencias administrativas, enfocadas en las
administraciones (publicas) de niveles més bajos. Es ahi donde e enfoque democratico-
administrativo entra en escena.

Enfoque democrético-administrativo

Muchos proyectos de descentralizacién de gobiernos asi como actividades de otras
instituciones,  concernientes a una mejor organizacion de los diferentes niveles
administrativos estan articulados con este principio®’. A menudo, € vinculo se da entre
el enfoque participativo-emancipatorio o con un tema especifico en € campo®®; a veces
éste solo sirve como principio central para reorganizar la administracién publica, como
en d caso de Venezuela donde éste guiara las negociaciones entre e gobierno nacional
y los diferentes estados™.

El Parlamento Europeo indica una clara diferencia entre las tareas publicas autonomas
y aquellas que son consideradas mas coordinada y eficientemente en un nivel superior
(Parlamento Europeo 1999). Una previa cudificacion de objetivos, tareas y lineas
directrices es la tarea més importante a realizar en este contexto. Es importante entender
exactamente por qué esta siendo usado € principio. En el caso de la Union Europea esta
claro que la discusion esta centrada alrededor del objetivo politico de crear ‘una cierta
unidad de los existentes estados nacionadles y la manera en que deben estar
organizados. Aqui e tema democrdico administrativo prevalece. El aspecto
participativo emancipatorio del principio es probablemente una base justificada para
desarrollar este Ultimo, llevado por la preocupacion de muchos miembros del
parlamento de evitar un ‘Moloch’ burocrético, creando su propia razon para existir,
lgos de la vida cotidiana de millones de Europeos. Sin embargo, muchas veces, €
mismo enfoque es utilizado en las discusiones democréticas y administrativas en

% Naciones Unidas, Habitat 11, Estambul, 30-31, Mayo, 1996.

%" Por ejemplo e proceso de descentralizacion en |as decisiones mediambientales en México (Garcia
2000), la experiencia Baliviana (Republica de Bolivia, 1997)

%8 Como la anteriormente mencionada declaracion de Habitat |1, 1996, la cual sugiere una carta mundial
de autonomia local, indicando los principios democréticos basicos para todos | os nivel es administrativos
involucrados que tratan con los asentami entos humanos. Asimismo e Comité Europeo de las Regiones
quiere que las diferentes administraciones asuman diferentes responsabilidades en funcién de garantizar
un equilibrio de competencias.

2 Ver Chavez, (1999), ideas fundamental es para la Constitucion Bolivarianade la V Reptblica, Tomo .



funcion de servir sus propias agendas (politicas). Por giemplo algunas declaraciones de
regiones Espaniolas frente a la Constitucion Nacional y a Comité de las Regiones
Europeas fueron hechas en funcion de ganar mayor poder politico en un nuevo contexto
organizativo™®. A veces, la discusion principa es incluso llevada por intereses
nacionales, regionales, locales, politicos o personales, apuntando hacia la obtencion de
mayor poder (local) y/o presupuesto™. Asi que, una clara idea de los objetivos redes es
necesaria.

Enfoque gestionario

Muchos planes de gestion y leyes toman este enfoque explicitamente como un tema
central. A menudo con e objetivo de reorganizar estructuras existentes, se busca un
nuevo enfoque gestionario de la administracion publica. Asimismo, la intervencién del
estado gque puede estar considerada como demasiado centralista y el deseo de delegar
mas tareas y actividades a empresas no-publicas o ingituciones mixtas, es
frecuentemente la fuerza motriz  detréas del uso del principio de subsidiariedad. La
eficiencia publica traducida en conceptos frecuentemente usados ‘ Timonear en lugar de
remar’, ‘Hacer posibles las cosas, en lugar de solo servir’, * Guiarse por objetivos en
lugar de reglas , ’Orientacion a mercado’ y ‘ Trabajo de equipo en lugar de burocracid
(ver Osborne y Gaebler, 1992) conforma el tema central. Por gjemplo las discusiones
dentro de las comunidades rurales Peruanas sobre los resultados de los procesos de
descentralizacion que tienden a ser dirigidos por la administracion publica (CIPCA,
1999)* 0 las reformas del estado Guatemalteco, orientadas a la insercion del pais en d
proceso de globalizacién, han tomado a la subsidiariedad como € principio rector
directriz para delimitar claramente los nuevos roles administrativos y funciones basadas
en la demanda®. Iguamente, las discusiones dd CEBEM en Bolivia sobre e
mejoramiento de la implementacion de las politicas publicas en e émbito local
focalizan sobre la organizacién internay la coordinacion entre los diferentes actores (en
este caso, las competencias, posibilidades y posicion jerarquica de la sociedad civil, las
comunidades, las Municipalidades y las autoridades regionales
respectivamente)(Blanes, 1998)En general, los documentos de la Unién Europea
también ponen mucha atencion da criterio de eficiencia gestionaria aplicando €l
principio de subsidiariedad para medir la dimensién y los efectos de las acciones
previstas®. Todos estos gjemplos toman e enfoque de gestién como un punto de partida
prestando atencion a la eficiencia de la administracién publica. El tema més importante
es € de la demanda real, la cuad esta en la base de la organizacion misma, y
consecuentemente de la estructuracion de ésta.

% E| documento de Desarrollo de la Region de Andalucia (Espafia) usa explicitamente el concepto para
criticar lademasiado centralizada Constitucion Espafiolay el mal sistema de financiamiento alas
municipalidades locales.

3 Por gjemplo, las observaciones hechas por e partido politico espafiol de ‘lzquierda Unida’ dentro dela
Federacion Espafiola de Municipalidades y Provincias. Ellos tradujeron el principio como ‘ cada uno de
los procesos de distribucion competencias debe iniciarse en €l nivel local’ ver Perez Garcia (1998).

32 A encontrarse en las conclusiones del Taller en Piura, Perti, 1999: ‘ Conclusiones de la mesa de trabajo
sobre Estado y Descentralizacion, Taller de discusion celebrado en Piura. Transcripcion realizada por el
Centro de Investigacion y Promocion del Campesinado (Cipca) de las opiniones expresadas en €l taller
celebrado el dia 17 de Diciembre de 1999.

% Ver Acefia, M. Y Sologuren, M.,(1997).

% Por gemplo, como se menciona en |os estatutos del Banco Central Europeo, |os cuales sefialan que,
cuando sea posible y se asuma adecuado, |os Bancos Nacional es existentes g ecutaran las operaciones,
llevadas adelante por la ECB. Asimismo, la organizacién de los 14 proyectos de planes

regional es/espaciales dentro del programa TERRA sirven como un giemplo (Unién Europea, 1998).



El principio de subsidiariedad tiene claramente un trasfondo juridico, administrativo
organizativo, y fue utilizado originamente dentro de organizaciones queriendo lidiar
con temas complgjos y cambiantes, afectando totalmente la organizacion interna entre
los diferentes niveles organizativos que las componen. El concepto provee una linea
guia, en funcién de administrar los procesos e ingtituciones en lo referente a latoma de
decisiones politicas y € relacionamiento entre los diferentes niveles de gobierno. La
planificacion espacia también tiene que lidiar con una serie de temas complegos,
afectando cada uno de ellos € uso del espacio dentro de un determinado territorio.
Asimismo, existe un claro vinculo entre la planificacion espacia y la administracion y
los procesos de toma de decisiones, la organizacion técnico-politica y la administracion
en genera dentro de estos territorios. No sorprende por |o tanto que el principio haya
sdo introducido en la planificacion espacial como un principio directriz. A
continuacion, veremos como este puede ser Util como un concepto  evaluativo para e
contexto de la planificacion Boliviana.

3.2. Subsidiariedad y planificacion espacial

Empezando por las raices filostficas, juridicas y politicas del concepto podemos
afirmar que se trata de un instrumento predominantemente organizativo, capaz de
delimitar las diferentes esferas de competencia entre individuos, organizaciones e
instituciones que constituyen en conjunto una sociedad especifica. Utilizando tanto
criterio como eficiencia, equilibrio y deteccion de necesidades, se construyé una
estructura vertical en expansion, partiendo de los niveles més basicos y ascendiendo
hacia comunidades mas complejas, determinando en cada paso € nivel correcto de toma
de decisiones (Abad, J.M., 1998).

La planificacion espacial trata de lograr colocar marcos y principios procedimentales
para guiar la ubicacion vy la calidad del desarrollo y de la infraestructura fisica. Consiste
en un conjunto de préacticas de gobierno para concebir, desarrollar implementar y
monitorear estrategias, planes, politicas y proyectos, y para regular la ubicacion,
tiempo, tipo y forma de desarrollo (ver Healey, 1997). La planificacion es una parte
indivisible de la realidad social y no puede ser entendida como una actividad técnica
aidada, separada de sus implicaciones éticas (Albrechts, 1997). Cuando se definen
términos tales como ‘Optimo’, 'eficiente’, ‘no suficiente’, o ‘mejor’ dentro del principio
de subsidiariedad ain incluso sin mencionarlos en la préctica de la planificacion
espacia- € planificador estd envuelto en la determinacion de quien consigue que,
cuando y como.

Planificacion espacial en e contexto del desarrollo sostenible en paises en desarrollo
como Bolivia, significa focalizar la persecucién del bien comin y la justicia socid,
tomando en cuenta e poder y la opresion, las desigualdades, |as relaciones econdmicas
y la produccion capitalista, la produccion cultural de género, y etnicidad, en una
palabra, la complgidad de mulitiples fuerzas estructurantes (ver Albrechts vy
Swyngedouw, 1989 y Hedley, 1997). Es esta complgjidad la que dibuja € espacio, asi
que € planificador espacial no debe estar solo consciente de todos estos elementos sino
también pendiente de la direccion e impacto de las soluciones ‘técnicas’ propuestas por
é o por ela en este campo®™. JM. Abad (1998) concibe la subsidiariedad en este
contexto como un eemento multifuncional y complementario de la organizacion
politico-territorial de un estado.

% Para un interesante documento sobre |as actitudes de planificacion y |as caracteristicas de los
planificadores espaciales, ver Albrechts (1997)



Aplicando € principio de subsidiariedad a la planificacion espacial, los tres arriba
mencionados enfoques estan de seguro presentes. Si nos referimos a enfoque
emancipatorio, las soluciones propuestas por € planificador necesitan ser enviadas de
vuelta a la gente involucrada, asi que planificar necesita también dar poder a los
hombres y mujeres para asegurar su participacion en las decisiones que afectan sus
vidas y capacitarlos para construir sus fortalezasy potencialidades™.

La manera en que las administraciones publicas han sido concebidas y organizadas no
estd sempre a favor de lo que una eficiente y cualitativa planificacion espacial requiere,
asli que, bastante seguido empezando de esta Ultima constatacion, algunos cambios
mayores en la organizacion de lo anterior son justificables. Sugerencias en los temas
administrativos pueden asi ser ligadas con los resultados de la planificacion espacial.
Sin embargo, en la préctica de la planificacion es e tema de planificacion en s mismo
el que ocupa una posiciéon central en lugar de la estructura organizativa detrés de €.
Empezando por e tema de planificacion (el problema de campo), € planificador tiene
gue analizar que actores en que nivel deben hacerse cargo de los objetivos. En otras
palabras, debe quedar claro quien decide cuando, como y para quienes. Debe estar
claro que actores necesitan ser involucrados, como es que €l proceso de toma de
decisiones esta tomando lugar y quién es responsable.

Permitannos tomar unos pocos egemplos, mostrando € éxito de un procesos de
planificacion conducidos por € tema mismo. Hace unos cuantos afios, € gobierno
regional Espafiol de Catalunya, comenz6 un proceso sobre € problema del agua.
Diferentes usuarios entraron en conflicto y diferentes entidades politico administrativas
lo encararon, cada una de estas desde una perspectiva diferente y opuesta. Hacia 1999,
una ley regional fue votada sobre € mangjo, planificacion y atribucion del agua en la
region®’. La virtud de este instrumento, necesariamente incorporada en la legislacion
referencia del estado, es que éste fue € resultado de un proceso que empez6 desde el
problema centra del tema de planificacion mismo: una conceptualizacion integral del
ciclo del agua, incluyendo las reservas en los campos de las montafias, el uso domestico
e industrial, €l tratamiento del aguay €l retorno del agua residual a medio ambiente (1.
Dofiate | Sanglas, 2000). Tomando este tema mismo y la conceptualizacion integra
como punto de partida, las estructuras existentes, estilos de administracion y
legidaciones, fueron ateradas, partiendo del principio de subsidiariedad, en base a
cuya utilizaciéon, de una manera reflexiva e interpretativa y orientada hacia el objetivo
de una gestién integral del agua, una solucion especifica de campo fue trabgjada y
aplicada®. La formulacion de objetivos fue transparente y democrética, asi como €
andisis cualitativo de competencias, € cual resultdé en este caso, en la creacion de
nuevas instituciones, absorbiendo |as preexistentes™.

Otro gemplo es provisto por e Plan Espacia Estructural Flamenco, € cua parte
explicitamente del principio de subsidiariedad, y disefia objetivos espaciaes futuros en

% ver: Albrechts, 1997.

37 Ley nimero 6/1999, 12 de Julio ‘Ley de ordenacion, gestion y tributacion del agua'.

% Una puramente mecanica aproximacion fue dejada atras. Asimismo, desde € inicio, diferentes
objetivos fueron puestos en claro, como por gjemplo la diferencia entre agua como recurso natural o como
un insumo explotable para hacer dinero. Se puede hacer una clara referencia alos problemas de agua de
Cochabamba (Bolivia) durante el afio 2000, donde una falta de integralidad y objetivos claros hicieron
enfrentarse a esas aproximaciones resultaron en un largo periodo de agitacion y disturbios.

% La‘Agencia Catalanadel Agua (ACA)’ fue creada absorbiendo la ‘ Direccién General de Politica
Hidraulica', ‘La Junta de Aguas' y la‘Junta de Saneamiento’. (Ignasi Dofiate i Sanglas, 2000).



un nivel regiona (de hecho naciona)®. Uno de los mayores componentes de
planificacion, infraestructura caminera, esta concebido desde sus caracteristicas
espacidles y no desde un punto de vista histérico, administrativo o técnico. Dado el
territorio Flamenco los diferentes caminos existentes (y eventualmente nuevos) son
categorizados siguiendo su funcién espacia: conectar areas de origen-destino, encontrar
o distribuir trafico dentro de estas &reas 0 proveer acceso a propiedades individuales.
Estas funciones han sido aplicadas a los territorios regionales o internacionales que
rodean el espacio Flamenco, las areas regionaes, sub-locales y locales. Siguiendo esta
categorizacion, se propuso un disefio adecuado asi como indicaciones para los niveles
de planificacion més bgos. El gemplo Flamenco demuestra que € principio de
subsidiariedad puede ser aplicado exitosamente partiendo del tema de planificacion en
si mismo. Mé&s aln, demuestra que € principio no tiene que ser necesariamente
introducido y aplicado desde € nivel local hacia arriba. El enfoque de gestion que parte
del tema de planificacién en si mismo, indica consecuentemente € nivel de toma de
decisiones correcto, sin importar que esto signifique (des)centralizacion o no. En €
Plan Espacia Estructural, por gemplo, las funciones de conexion regional e
internacional no pueden ser manejadas por niveles locales o0 sub-locales, ni tampoco
necesita el nivel regiona determinar como los accesos locales a los caminos deben ser
situados™.

De la misma manera, muchos proyectos internacionales que cruzan las fronteras han
sido puestos en marcha en Europa, Por gemplo, esta la metrépolis Franco-Belga
alrededor de Lille, la cua toma e paisge metropolitano como un punto de partida
tratando de mangjar € impacto de la creciente urbanizacion, la presion recreaciona y €
tréfico sobre €l paisgje regiona en funcion de desarrollar estrategias de desarrollo del
paisgje comunes®. Similar a de otras &reas Europeas urbanizadas como e Ruhrgebiet
en Alemaniay € Randstad en Holanda, € enfoque central estd sobre la coexistencia
cualitativa de todas las diferentes funciones de un futuro paisaje urbano. Aunque mucho
mas abstracto que los temas puntuales de planificacion espacial en una peguefia
comunidad, este enfoque muestra que incluso en un entorno  multi-nacional complejo,
tomar e tema de planificacion como punto de partida puede resultar en nuevas y
mejores interpretaciones y soluciones. Basados en € principio de subsidiariedad, 10s
objetivos espaciales generales de desarrollo  en tales &reas, también necesitan ser
elaborados desde este nivel més alto.

La dinamica del concepto por s misma y la diferencia situacional de cada uno de los
temas de planificacién, no hace posible la aplicacién de soluciones esténdar. Asi que,
tomando e primer y segundo enfoque juntos como antecedentes, €l punto central de
partida para aplicar € principio de subsidiariedad en la planificacion, debe ser €

“0|_lamado ‘ Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen (RSV)'. Lastres regiones de Bélgica (Flandes, Bruselas
y Wallonia) tienen una responsabilidad plena en la planificacién espacial. No queda una autoridad de
planificacion espacial en €l nivel nacional Belga, haciendo que |as regiones trabajen de hecho en € nivel
‘naciona’. (Ministerie VIaamse Gemeenschap, 1998).

1 Sin embargo, esto no significa que los diferentes niveles no estan incluidos de todas maneras en e
disefio o laimplementacion de infraestructura. Es el nivel de toma de decisiones y determinacion de
objetivos € que se ha puesto en claro.

“2 Esto comenzd como una cooperacion entre cinco organizaciones intermunicipales de | as regiones
Belgas de Flandes y Walloniay laregion de Lille del Norte de Francia en 1991. Después de muchos
proyectos exitosos conjuntos, €llas decidieron fortalecer su cooperacion en torno a un proceso de toma de
decisiones comin en cuanto al desarrollo espacial de la metrépolis Franco-Belga (Luyten, 2000). Esta
clase de proyectos son financiados por la Union Europea (Union Europea, 1998).



enfoque de gestion. Gestion, no obstante, no exclusivamente en términos de €eficiencia
de la administracion publica u organizacion cualitativa del proceso de planificacion
como tal.

Mas bien, debe apuntarse hacia un enfoque de gestién partiendo del tema de
planificacion. Esto significa que realmente desde e  principio, € tema mismo
determinard quién a final tomara decisiones, como se organizara €l proceso de toma de
decisiones y como las decisiones serén puestas en préctica en € nivel que sea. Sin
embargo, un tema de planificacién no puede adquirir este estatus S no es considerado
dentro de un enfoque integral.

3.3. Hacia un concepto de evaluacion para la préctica de planificacion en Bolivia.

En la situacion Boliviana, la aplicacion del principio de subsidiariedad ha sido guiada
meramente por un enfoque democraico administrativo, incluyendo fuertes elementos
emancipatorios. Por lo tanto, la interpretacion del principio dentro de las diferentes
leyes estd basada en aspectos administrativos y organizativos referidos a conceptos
generales de desarrollo econdmico y social. El enfoque de gestion esta ausente, desde
gue no hay tradicion en la consideracion de temas concretos de planificacion espacial
como un punto de partida.

La idea es desarrollar ahora un concepto de evaluacion para la planificaciéon loca
Boliviana, basado en los tres enfoques del principio de subsidiariedad mencionados
arriba 'y sobre las conclusiones de su aplicacion a los temas de planificacion espacial.
Este documento estd limitado a desarrollo de un concepto de evaluacion para la
planificacion local en Bolivia. Sobre la base de este concepto general es necesario
desarrollar una serie de herramientas concretas de evaluacion (en funcion de aplicarlas
sobre los documentos de planificacion y procesos existentes en el nivel local)*.

El concepto de evaluacién en base a principio de subsidiariedad toma en consideracion
los tres enfoques mencionados arriba (el participativo-emancipatorio, € democrético
administrativo y € enfoque de gestion) pero definitivamente parte de este Ultimo. En
otras paabras € tema de planificacion mismo y los correspondientes objetivos de
planificacion que lo acompafian deben estar a centro de la evaluacion. Esto significa
que no siendo relevante €l tipo o materia de evaluacion, es necesario obtener una clara
vision de los diferentes topicos espaciaes tratados dentro de los documentos locales.
Como consecuencia, los siguientes elementos conforman e concepto de eval uacion.

1. Determinacion y andlisis del tema de planificacion espacial (el enfoque de
Gestion)

Si comenzamos por asumir que el espacio es e resultado de un complejo proceso y que
la gestion actual y futura requieren de una interpretacion integral y cuditativa, €
proceso de planificacion espacial no puede ser reducido a una mera (interpretacion de
la) organizacion politico-administrativa. La importancia del tema de planificacion
mismo, situado en una locacién especifica, como un punto de partida para este proceso,
no puede ser subestimada. Esto significa que verdaderamente desde e principio, e tema
de planificacion en si mismo determinard quien tomard las decisiones a final, como se
organizara el proceso de toma de decisiones y como estas se podrén poner en practica
en € nivel que sea.

“3 Laidea es desarrollar algunas herramientas particulares de evaluacién dentro del proyecto de
investigacion en curso. Ver los proximos Documentos de trabajo del CEPLAG.



Esgquema 2: construccion de un concepto de evaluacion para la practica de la planificacién local en
Bolivia
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Asi, d contenido del tema y més especificamente sus caracteristicas espaciales
determinaran e proceso de planificacion espacid y no a la inversa. Como
consecuencia, las organizaciones existentes y los instrumentos legales tienen que ser
considerados herramientas en este proceso en lugar de objetivos.

Dentro de los documentos a ser analizados, es necesario hacer un andlisis claro de los
diferentes temas tratados. Primeramente un conjunto de preguntas sobre el carécter de
la planificacion espacia debe ser planteado. ¢Es € tema un componente de la
planificacién espacial? ¢Esta caracterizado por un enfoque integral o esta orientado por
algin sector o alguna otra fuerza conductora? seguidamente, aparece un conjunto de
preguntas generales: ¢Es €l tdpico uno de los problemas principales a ser detectado o es
parte de un componente méas genera?, ¢Qué tipo de variables estan relacionadas con
este topico?, ¢Cuaes son los vinculos con otros temas tanto en un nivel més general
como en otro més detallado? ¢Es e tema suficientemente especifico (0o demasiado
generd)?, ¢Estén d planteamiento del problema, las diferentes variables involucradas
con € problema y los objetivos claramente formulados?, ¢Existe una clara distincion
entre objetivos a corto, mediano y largo plazo? Finamente, las caracteristicas locales de
los temas deben ser puestas en claro: ¢Cud es el acance espacia del tema?, ¢Tienen las
areas vecinas que lidiar con e mismo tipo de tema?, ¢EXiste alguna ventaja en trabajar
con el tema en este nivel (local)?, Dado e acance espacia, ¢Cuales son los principales



elementos estructurantes del area indicada?, (Esta también el tema relacionado con €l
nivel naciona, regional, sub-regiona u otro nivel local?, ¢Existen algunos vinculos
entre e tema de planificacion e intereses ingtitucionales, administrativos, politicos o
personales?

La idea es evaluar, en funcion de los principios de la planificacién espacid, s €
espacio local es ‘leido’ o entendido correctamente. Los resultados de esta evaluacion
deben ser capaces de otorgarnos unos cuantos temas centrales de planificacion espacial
gue deben ser ubicados correctamente.

2. Anadlisis de las organizaciones, instituciones y administraciones publicas
existentes que trabajan con e tema en cuestion ( enfoque democratico
administrativo)

Se concentra € enfoque sobre la préctica de la planificacién local y sobre la manera
como ha sido mangada la parte técnica= administrativa. Las diferencias en los
proyectos de campo, por gjemplo, nos darén una clara idea de cuan extenso es € temay
como ha sido planificado. Mas adelante, la capacidad de planificacion tanto actual
como tedrica, de las organizaciones involucradas en € proceso de planificacion local,
estara evaluando como los documentos son preparados por e equipo técnico, qué
conceptos fueron usados y como e proceso de planificacion fue cudlitativa y
técnicamente mangjado. Ademés es necesario redlizar un breve andiss de los
documentos de planificacion existentes y de los instrumentos que trabgjan con e tema
en los diferentes niveles existentes (local, sub-regional, regional y nacional). La idea es
llegar aun esquemaque indique las superposicionesy deficiencias.

3. Andlisis de la participacion de diferentes grupos de gente en € proceso de
planificacién, (enfoque participativo emancipatorio).

Partiendo de la relaciéon que diferentes grupos (organizados o no) tienen con los temas
locales especificos de planificacion, se ha anadlizado s y como se han involucrado en
alguna etapa del proceso de planificacion espacia. Esto significa la necesidad de
detectar los diferentes grupos, asi como la manera como €l proceso de planificacion
sobre € tema fue organizado. Es necesario también clarificar sus diferentes roles,
capacidades objetivos y legitimidad. Se debe poner especial atencién a la técnica
legamente establecida de auto-diagndstico con los diferentes actores involucrados, el
cual debe derivar un conjunto de propuestas. Los aspectos técnicos y cualitativos de
estos auto-diagnosticos deben ser andlizados, ya que e pape de los planificadores
espaciales en estos procesos frecuentemente parece haberse reducido a actuar
simplemente como facilitadores en lugar de como profesionales especialistas. También
se debe andizar e vinculo l6gico entre € diagndstico y |as propuestas concretas.

4. Aplicacion del concepto como punto de partida de la evaluacién ¢???? Como
resultado, e concepto de evaluacion basado en la subsidiariedad debe crear
instrumentos de andlisis mas finos y precisos. Al final, estos instrumentos deben ser
capaces de delinear conclusiones sobre la manera como la planificacién espacia local
es practicada en Bolivia, indicando cémo los temas de planificacion determinan (o no)
el proceso de planificacién, quién estd involucrado en qué nivel, donde las decisiones



son tomadas, por qué instituciones y qué resultados son presentados*. Debe quedar
claro acerca de qué tratan los temas de planificacion, quién es capaz de mangjarlos, en
términos de objetivos, toma de decisiones y proyectos y como ‘ Stakeholders pueden
ser involucrados en e proceso de planificacion de una manera democrética
emancipatoria. Una serie de recomendaciones debe ser formulada como punto de
partida de una discusion para e mejoramiento de la actual préctica de planificacion, y
en una segunda etapa, ésta puede servir como entrada para cambios en la organizacion
administrativa de la planificacion espacial en Bolivia

Debe quedar claro que consideramos no solo € resultado final (el plan o € proyecto)
como un objetivo clave para la actividad de la planificacion espacial, pero también los
logros emancipatorios, democraticos y cualitativos del proceso de toma de decisiones.

Conclusiones

Debido a una serie de cambios estructurales en la administracion publica de Bolivia, €
sistema de planificacion (espacial) fue reconsiderado y re-escrito, dando al nivel local
nuevas oportunidades y responsabilidades de planificacion. Después de cerca de cinco
afos de nueva préctica de planificacion, fue detectada una serie de faencias. La
aplicacion administrativa y mecénica del proceso de planificacion resultd demasiado
frecuentemente en ‘ documentos copiados en € nivel local, en lugar de una declaracion
de lamision local apropiada, basada en un proceso participativo rea determinando los
objetivos locaes. También existe una seria falta de coordinacion entre los diferentes
niveles de planificacion, asi como una ausencia de integracion. La mayoria de las veces,
se siguid un enfoque exclusivamente sectorial. Al traducir los objetivos sociales y
econdmicos en documentos de planificacion fisica, los objetivos de planificacion
espacial més generales vinculados con los objetivos econdmicos y sociales han sido
obviados. Més aln, todo e campo de la planificacion espacia (ver la primera columna
en € esquemal) no ha sido todavia puesto en practica, concentrandose todas las
actividades de planificacion dentro de las categorias de planificacion participativa y del
desarrollo. Finalmente se ha notado una seria falta de capacidad institucional y
consecuentemente de planificacion en e nivel loca, resultando en un proceso de
planificacion burocrético, mecanicoy frecuentemente influenciado politicamente.

En funcion de tratar con estas falencias se percibio la necesidad de una evauacion més
sistemética y académica. La exploracion del concepto de subsidiariedad resultd en la
construccion de un todavia muy general y preliminar contexto de evaluacion para la
préctica de la planificacion en Bolivia. El enfoque de gestion, en términos de mangjar
los temas de planificacion, conforma un punto de vista espacial y es tomado como punto
de partida principal.

Adicionalmente, los enfoques democrético administrativo y participativo emancipatorio
proveen las entradas para la evauacion de mango administrativo, la organizacion
publicay la participacion popular.

La idea ahora es la de desarrollar una serie de herramientas concretas de evaluacion
basadas en € presente concepto general de evaluacion que parte de la subsidiariedad.
Este documento provee una base conceptua considerada necesaria como un primer paso
en este proceso, la cua servira ademés, para futuras investigaciones y actividades de
evaluacion sobre € tema de la planificacion espacial loca en Bolivia, que, con suerte,
pueden resultar en sugerencias para una practica de la planificacion espacid més
cualitativa.

“ Ver lanotaa pie anterior
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