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PRESENTACION

El presente estudio, denominado «Planeacion Nacional, Departamental y
Municipal en Boliviay, forma parte de un conjunto de documentos que el
Grupo Propuesta Ciudadana viene elaborando en el marco del proyecto
«Estudio comparativo sobre procesos y mecanismos de planeamiento re-
gional en la region andina», el cual comprende trabajos realizados en los
paises de Colombia, Ecuador, Bolivia y Pert. Este amplio esfuerzo tiene por
finalidad la sistematizacion y comparacion de diversas experiencias de pla-
neamiento en paises andinos, bajo la perspectiva de contribuir en la genera-
cion de propuestas que permitan redisenar el sistema de planificacion pe-

ruano, vinculandolo efectivamente a la conduccion del desarrollo nacional.

Estos trabajos abordan los aspectos fundamentales que deben ser considera-
dos en la elaboracion de una agenda de discusion sobre la planificacion en
los niveles nacional, regional y local. Entre ellos podemos resaltar: el orde-
namiento territorial, el planeamiento estratégico, los mecanismos de coor-
dinacion intergubernamental, la participacion ciudadana, la articulacion entre
tareas de planeamiento y presupuesto, asi como la transparencia y la vigi-
lancia. Estas dimensiones son analizadas para cada uno de los tres niveles de
gobierno, lo cual resulta ser muy importante en el marco del proceso de

descentralizacion que presenta nuestro pais.

Los procesos de planeamiento de los paises andinos seleccionados han veni-
do desarrollandose en contextos que presentan semejanzas significativas de
orden social, cultural y politico. Debido a ello, es clave deducir de dichas
experiencias lecciones y lineamientos de politica que permitan consolidar
el sistema de planificacion peruano, ademas de posicionarlo como un tema
prioritario para la reforma de la gestion publica. Si bien ya se ha iniciado en
el Peru el proceso de reconstruccion del sistema de planeamiento, éste atin
enfrenta una fuerte resistencia de sectores que siguen considerando que el
Estado debe tener un rol marginal en el desenvolvimiento economico, so-

cial y cultural del pais.

Los estudios han sido posibles gracias al apoyo de Revenue Watch Institute
(RWI), Local Government and Public Service Reform Initiative (LGI) y
Evangelischer Entwicklungsdienst (EED). Asimismo, la elaboracion de es-
tos documentos ha sido un trabajo coordinado con la Red de Municipalida-
des Urbanas y Rurales del Perd (REMURPE).
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El estudio sobre planeamiento en Bolivia ha sido realizado por Vladimir Ame-
ller, ingeniero comercial con mencion en economia de la Universidad de San-
tiago de Chile y Magister en Descentralizacion y Desarrollo Economico Local
de la Universidad de las Américas — UDLA (Quito, Ecuador). En la actualidad
labora en el Programa de Apoyo a la Gestion Publica Descentralizada y lucha
contra la Pobreza (PADEP) de la Cooperacion Técnica Alemana (GTZ), sien-
do responsable de la asistencia técnica para el diseno y desarrollo del Régimen

de Autonomias en Bolivia.

Vladimir Ameller tiene una amplia experiencia profesional y academica en los
temas abordados en este documento. Ha trabajado durante varios anos en el
Viceministerio de Planificacion Estrategica y Participacion Popular de Bolivia
y ha sido Director Nacional de Planificacion y Ordenamiento Territorial. Asi-
mismo, ha laborado profesionalmente en el Gobierno Municipal de la ciudad
de La Paz, coordinando politicas de planificacion y participacion. Ademas, es
consultor de organismos internacionales y agencias de cooperacion, habiendo
realizado diversos trabajos relacionados con planeamiento, formulacion de
politicas de desarrollo y descentralizacion. Finalmente, Vladimir Ameller es
frecuentemente requerido como expositor y docente en foros y cursos nacio-
nales e internacionales, ademas de haber elaborado y publicado varios articu-
los académicos en los temas de su especialidad, lo cual le permite tener una

vision amplia de la situacion del planeamiento en los paises latinoamericanos.

Lima, mayo de 2011

Grupo Propuesta Ciudadana
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INTRODUCCION

El presente estudio tiene por objeto realizar un analisis sobre los procesos
de planeamiento territorial en Bolivia en los Gltimos veinte afios, su marco
legal, la institucionalidad conformada, la participacion ciudadana en el pro-
ceso y su relacion con los presupuestos publicos. Incluye dos estudios de
caso sobre instancias subnacionales: el primero analiza los procesos de pla-
neacion en una zona urbana y metropolitana como la ciudad de La Paz; y el
segundo, la planeacion en el departamento de Tarija, como region produc-
tora de hidrocarburos y la alta vulnerabilidad de sus presupuestos a las va-

riaciones en los precios internacionales del petroleo.

La metodologia utilizada se baso en la revision de fuentes documentales y
entrevistas con actores claves del proceso de planeacion tanto del nivel na-
cional como del nivel subnacional. En el caso de Tarija se visito el departa-
mento y se tomo contacto con las maximas autoridades ejecutivas del Go-

bierno Departamental Autonomo de Tarija.

La estructura del informe esta planteada en siete capitulos, desde el contex-
to e historia de la planeacion en Bolivia en las Gltimas dos décadas, la des-
cripcion de la legislacion y su marco institucional y el sistema de planifica-
cion nacional, departamental y municipal, su expresion financiera en los
presupuestos y asignacion del gasto, hasta la experiencia de planeacion sub-

nacional en la ciudad de La Paz y el departamento de Tarija.

Finalmente, se formulan algunas conclusiones producto del analisis del pro-
ceso y se identifican los aspectos especificos mas relevantes, tanto en lo que
se refiere a experiencias positivas de gestion y de organizacion, como a aque-
llos errores y limitaciones que puedan ser universalizados en su alcance y

aprendizaje para procesos de planeacion similares en la region.
P J€ para p p g
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CAPITULO 1

ANALISIS DEL CONTEXTO Y
LAS ETAPAS DE LAS POLITICAS
DE PLANEAMIENTO DESDE 1980

1.1 PLAN NACIONAL DE
REHABILITACION Y
DESARROLLO 1984-1987

A principios de la decada de 1980, luego de
varios gobiernos dictatoriales, Bolivia recu-
pero la democracia gracias a la intensa resis-
tencia popular y la presion internacional. En
octubre de 1982, en medio de una profunda
crisis economica, politica y social, el Dr. Her-
nan Siles Zuazo asumio6 la presidencia consti-

tucional.

El elevado déficit de la década de 1970, re-
sultado del manejo irresponsable de los re-
cursos publicos (sostenidos en su mayoria por
créditos bilaterales, financiamiento externo
y las divisas generadas por el auge de los pre-
cios de las materias primas), junto a los ele-
vados niveles de subvencion estatal hacia el
sector privado y las empresas publicas inefi-
cientes con rendimientos bajos o negativos,
dio lugar a una profunda crisis de endeuda-
miento, que derivo en la imposibilidad de
honrar los compromisos financieros asumi-

dos por el pais.

Ademas de los conflictos economicos y so-
ciales, el pais vivi6 una profunda sequia entre
1982 y 1983, que afecté de manera severa la
producci(')n agropecuaria. En este contexto
se formulo el Plan Nacional de Rehabilitacién y
Desarrollo 1984-1987, con el fin de potenciar
la economia popular (alimentos, vivienda,
vestuario), organizar la gestion economica del
gobierno y planificar la asignacion y el con-
trol de divisas orientadas principalmente ha-
cia la agricultura crucena. El logro de estos
objetivos pasaba por la «transformacion de la
estructura productiva del pais, de tal forma
que afirme la autonomia nacional, impulse el
desarrollo y promueva, simultaneamente, una
mayor equidad y solidaridad social»'. Todo
ello con el proposito Gltimo de elevar el ni-
vel de vida de la mayoria de la poblacion, en

el marco de una democracia integral.

La profunda inestabilidad politica, economi-
ca y social que experimento el gobierno de la
Unidad Democratica Popular (UDP) —resul-
tado de las contradicciones internas del Go-
bierno, el boicot de los partidos de oposicion

que contaban con mayoria parlamentaria y la

1 Plan Nacional de Rehabilitacion y Desarrollo 1984-1987, citado en Aproximacion historica a los proce-

sos de planificacion en Bolivia. La Paz: Cooperacion Técnica Alemana, 2009, p. 31.
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presion social encabezada por la Central
Obrera Boliviana (COB)—impidieron la apli-

cacion de esta estrategia.

1.2 EL AJUSTE ESTRUCTURAL
DE 1985

La crisis economica insostenible, el inicio de
una inflacion galopante —que alcanzaria nive-
les historicos en 1984— y las crecientes pre-
siones obreras por mejores niveles de vida
dieron lugar a una situacion ingobernable. El
14 de diciembre de 1984 Siles Zuazo se vio
forzado a promulgar una ley de convocatoria

a elecciones, acortando su mandato.

En agosto de 1985, Victor Paz Estenssoro asu-
mia la presidencia por cuarta vez. Al poco
tiempo su gobierno implemento una serie de
medidas de «ajuste», con el proposito de re-
ducir la regulacion estatal sobre la economia,
normar reglas claras para la inversion y po-
tenciar la participacion del sector privado
como principal motor de una economia abier-
ta hacia el exterior, con libre prevalencia de

las fuerzas del mercado.

La medida mas relevante fue la aprobacion
del Decreto Supremo 21060. Ademas de efec-
tos de corto plazo como el control de la hi-
perinflacion (modificacion del régimen cam-
biario, de un tipo de cambio fijo a uno defini-
do por subasta) y del deéficit fiscal, asi como
la estabilizacion economica, el decreto pro-
ponia cambios estructurales de largo plazo,
que durarian mas de veinte anos. El ajuste
buscaba el incremento de los niveles de con-

sumo, y la restitucion de la confianza en el

sistema financiero y en la moneda nacional.
En el ambito laboral, buscaba reducir los cos-
tos de contratacion y de despido, al marginar
al Estado del establecimiento de condiciones
generales para la compra-venta de la fuerza
laboral. La crisis economica, reflejada en la
hiperinflacion, se convertia en el justificativo
para eliminar las normas protectoras del tra-
bajador, de tal forma que los empresarios
pudiesen recuperar el nivel de sus ganancias

mediante una mayor explotacion laboral.

El decreto dio plena libertad a los empleado-
res para contratar y despedir trabajadores, dis-
puso el congelamiento de salarios e indujo a
la reduccion de la planilla salarial del sector
publico. Al modificar los parametros para el
pago de varios beneficios ligados al trabajo,
llevo a la reduccion del salario real y del no-
minal para los nuevos trabajadores. A partir
de entonces, dada la reduccion de la fuerza de
las organizaciones sindicales y el control del
poder por parte de los partidos politicos neo-
liberales, se extendio el uso de dos figuras de
contratacion laboral adversas al trabajador: el
contrato eventual por 89 dias y el contrato de
consultores, que ocasionaron la elevacion de
la eventualidad y la elusion de los derechos

derivados del trabajo asalariado’.

La liberalizacion de la economia estuvo acom-
panada por una reforma fiscal implementada
por la Ley 843 (mayo de 1986), que transfor-
maba una complicada estructura impositiva
con mas de cuatrocientos tipos de impuestos
en una mucho mas sencilla de siete impues-
tos basicos, para mejorar la presion tributa-
ria con el aporte del sector privado y del con-

tribuyente individual.

2 Carlos Arze: Por la defensa del Derecho del Trabajo. Fundamentos para una propuesta de actualizacion

de la legislacion laboral. La Paz: Cedla, 1998.
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El incremento de los precios de los bienes y
servicios del sector publico (especialmente
de la gasolina e hidrocarburos), la unificacion
del tipo de cambio nacional, asi como el co-
bro de los impuestos devengados de YPFB
permitieron al gobierno un margen en su flujo
de los ingresos. Igualmente, las renegociacio-
nes de la deuda externa con sus acreedores
permitieron amortiguar sus contingencias.
Sin embargo, las tasas de crecimiento no fue-
ron lo suficientemente amplias como para
potenciar el liderazgo del sector privado, in-
capaz de absorber el total de empleados des-
ocupados, lo que desemboco en el crecimien-

to del sector denominado informal.

1.3 ESTRATEGIA DE
DESARROLLO ECONOMICO
SOCIAL (EDES) 1989-2000

En abril de 1989, Gltimo ano de la gestion
Paz Estenssoro, el Ministerio de Planeamiento
y Coordinacion present6 la Estrategia de
Desarrollo Econémico y Social 1989-2000
(EDES), con el proposito de orientar las po-
liticas de desarrollo con una vision de largo
plazo. A diferencia de los anteriores planes,
esta estrategia se iniciaba con un breve diag-
nostico historico desde la Revolucion Nacio-
nal de 1952, para luego pasar a los desafios

de la economia en un escenario mundial.

Siguiendo una linea eminentemente sectorial
y macroeconomica, la estrategia entendio a
los hidrocarburos, la mineria, la agricultura y
las manufacturas como los motores del cre-

cimiento: «Los dos primeros deberian orien-

tarse al mercado de exportacion, mientras
que las otras dos a atender las necesidades
internas, particularmente alimenticias, y tam-
bién de exportacion. La expansion de estos
ultimos sectores -agricultura y manufactura-
fueron consideradas como los generadores de

empleo intensivo de mano de obrax»’.

En lo social, la EDES priorizaba la lucha con-
tra la pobreza extrema; y como objetivos de
mediano plazo, se proponia reducir la des-
igualdad mediante la distribucion del ingreso
y la creacion de empleo productivo estable,
salarios que mantuvieran el poder adquisiti-
vo, prestaciones de seguridad social, aumen-
to del gasto publico en educacion y salud, in-
cremento de la oferta de vivienda para los
estratos de bajos ingresos, y crecimiento de
servicios de agua potable y alcantarillado de
las ciudades. Para operativizar y asegurar la
ejecucion de la estrategia se proponian los

siguientes instrumentos*:

a) una ley de ordenamiento economico y
administrativo para el desarrollo, que per-
mitiera el logro progresivo de un orden
economico y social en el marco de la de-
mocracia, con estabilidad y crecimiento

economico y justicia social;

b) la continuidad de la nueva politica eco-

nomica y de las reformas de ajuste estruc-

tural (DS 21060);

c) el fomento del sector privado, mediante
la generacion de condiciones para inver-
siones de largo plazo, y la atraccion de in-

version extranjera;

3 Aproximacion historica a los procesos de planificacion en Bolivia. La Paz: Cooperacion Técnica Alemana,

2009, p. 40
4 Ibidem, pp. 41-43.
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d) la modernizacion del Estado, a fin de que
el gobierno, sus empresas y acciones fun-

cionen sobre criterios de eficiencia; y

e) ladescentralizacion economica y adminis-
trativa del Poder Ejecutivo, como un ins-
trumento para una mayor participacion
social en la ejecucion y control de las de-

cisiones estatales.

Esta estrategia, formulada al final de la ges-
tion del Movimiento Nacionalista Revolucio-
nario (MNR), no se pudo implementar por
falta de continuidad, ya que si bien el sucesor
de Paz Estenssoro, Gonzalo Sanchez de Loza-
da, obtuvo la mayor votacion en las eleccio-
nes de 1989, la segunda fuerza (Accion De-
mocratica Nacionalista, ADN), encabezada
por Hugo Banzer Suarez (25,24%) le dio sus
votos en el Congreso Nacional a la tercera
fuerza (Movimiento de Izquierda Revolucio-
naria, MIR), encabezada por Jaime Paz Zamo-
ra, quien asumio la Presidencia entre 1989 y
1993, bajo el denominado Acuerdo Patrioti-
co. De todas maneras, la informacion genera-
da con la EDES fue recuperada en la gestion
de Jaime Paz Zamora para la formulacion de

la Estrategia Nacional de Desarrollo (END).

1.4 ESTRATEGIA NACIONAL DE
DESARROLLO (END), 1992

El final de la década de 1980 y los inicios de
la siguiente se caracterizaron por la recupe-
racion economica. Se controlo el nivel del
deficit fiscal, al igual que la inflacion, debido
a la continuidad de varias de las medidas asu-
midas por el modelo anterior, como el uso

del bolsin para la libre determinacion del tipo

5  Ibidem, pp. 52-53.

de cambio, la libre convertibilidad de la mo-
neda, la libre fijacion de los salarios en el sec-
tor privado, el control del deficit fiscal y la

libertad de fijacion de las tasas de interés.

Durante el gobierno de Paz Zamora se inicia-
ron las primeras privatizaciones; por ejemplo,
el Ingenio Azucarero Guabira, las plantas in-
dustrializadoras de leche (PIL), los hoteles pre-
fecturales y otras empresas ligadas a la ex Cor-
poracion Boliviana de Fomento (CBF). El De-
creto Supremo 22407 (enero de 1990) esta-
blecio los primeros lineamientos de la deno-
minada modernizacion del Estado, que dieron
lugar al Anteproyecto de Ley de Administra-
cion Financiera y Control Gubernamental,
promulgado posteriormente con el nombre de
Ley 1178, mas conocida como Ley SAFCO,
que estructuro los sistemas de administracion
y control gubernamental, regul6 el uso y el
gasto de los recursos publicos, y designo a los

responsables de su manejo e implementacion.

Con la primera Marcha por el Territorio y la
Dignidad (1990), en este periodo también se
produjeron las primeras movilizaciones indi-
genas que derivaron en la promulgacion de la
Ley 1715 de Reforma Agraria (1996), deno-
minada Ley INRA, que establecia las tierras
comunitarias de origen (TCO) y los proce-

sos de saneamiento y titulacion.

En 1992 se publico la Estrategia Nacional de
Desarrollo (END), con el objetivo central de
«crear las condiciones economicas, sociales e
institucionales para la satisfaccion permanen-
te de las necesidades basicas de todos los boli-
vianos en términos de empleo, ingresos, sa-
lud, nutricion, educacion, vivienda y sanea-

miento basico»’. Para lograr este objetivo, la
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estrategia proponia como objetivos comple-
mentarios el crecimiento econémico y el em-
pleo productivo, mediante una economia com-
petitiva basada en el desarrollo de los recursos
humanos y naturales, la consolidacion de las
bases de la estabilidad y la construccion de la

institucionalidad y modernizacion del Estado.

Entre sus componentes resaltaba la necesi-
dad de buscar acuerdos para su aplicacion,
espacios de negociacion y un trabajo coordi-
nado entre el Estado y la sociedad civil, pre-
suponiendo en este sentido una mayor des-
centralizacion administrativa y el empodera-
miento de la territorialidad (municipio y de-
partamento); es decir, la democratizacion del
poder. También se propuso una lucha conjunta
contra la pobreza, en la que todos los secto-
res de la sociedad y grupos vulnerables de-
bian participar e interactuar de manera inte-
gral, mediante la aplicacion y formulacion de
propuestas a ser incorporadas en cuatro es-
trategias multisectoriales (mujer, pobreza,
poblacion y medio ambiente). Este aspecto
significo un avance cualitativo en las politicas

sociales del pais6.

1.5 LAS REFORMAS DE
SEGUNDA GENERACION

El primer gobierno de Gonzalo Sanchez de
Lozada con el MNR (1993-1997) dio conti-
nuidad al proceso de liberalizacion y moder-
nizacion, lo profundizo6 y busco su consolida-
cion. Luego de las medidas de ajuste estruc-
tural (1985) y de la Ley SAFCO (1992), en-
tre otras, se impulsaron nuevas reformas
orientadas a la modernizacion del Estado y la

sociedad. Entre estas destacan:

6 Idem, p- 54.
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a) modificaciones a la Constitucion Politica
del Estado (CPE), en las que se reconoce
a Bolivia como pais pluricultural y mul-

tiétnico;

b) la Ley 1544 de Capitalizacion (1994),
como modalidad de privatizacion de las

principales empresas estatales;

c¢) laLey de Participacion Popular (Ley 1551
de 1994) y la Ley de Descentralizacion
Administrativa (LDA, de 1995), que de-
limitan el inicio del modelo boliviano de
descentralizacion y de reconfiguracion de

la relacion Estado-sociedad civil,

d) laLey 1565 de Reforma Educativa (LRE,
de 1994), que oficializo la educacion in-

tercultural bilingiie;

e) la Ley 1732 de Reforma de Pensiones
(1996); y

f) laLey 1715 del Servicio Nacional de Re-
forma Agraria, conocida como Ley INRA
(1996), que reconocio las tierras comu-
nitarias de origen de los pueblos indige-
nas y estableci6 los procesos de sanea-

miento y titulacion de tierras.

Con la experiencia acumulada en las anterio-
res gestiones y el apoyo de organismos inter-
nacionales como la CooperacionTécnica Ale-
mana (GTZ), con la coordinacion de un equi-
po de profesionales de la Secretaria de Plani-
ficacion, el gobierno de Sanchez de Lozada
diseno el Plan General de Desarrollo Econo-
mico y Social (PGDES), con el proposito de
configurar un marco de referencia general y

no un listado de programas y proyectos de
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inversion a ejecutarse, como en las anterio-

res estrategias.

Luego de un analisis de las potencialidades
del pais, el PGDES se planteo cinco objetivos
estratégicos: el cambio del caracter de la in-
sercion internacional, la transformacion pro-
ductiva, igualdad de oportunidades para la
poblacion, la ampliacion de la democracia
participativa y el perfeccionamiento de la
democracia. En el contexto de la economia
de mercado, buscaba una vision integral del
pais y de la gestion publica; un nuevo modelo
de planificacion participativa, que oriente las
inversiones de acuerdo con la vocacion pro-
ductiva de cada territorio y con las necesida-
des y propuestas planteadas por las organiza-
ciones territoriales de base (OTB) y los mu-
nicipios; y un enfoque selectivo de los recur-
sos hacia las actividades con las mejores opor-

tunidades y potencialidades del pais.

Si bien los postulados, lineamientos y propues-
tas del PGDES se fueron implementando en
el proceso, el Plan no funciono como instru-
mento de gestion propiamente dicho; en gran
parte, debido a que, al poco tiempo de su pu-
blicacion y difusion, el Ministerio de Desa-
rrollo Sostenible y Medio Ambiente (DSMA),
gestor del Plan, perdio la fuerza y peso politi-
co que inicialmente tuvo, en tanto la conduc-
cion del Ministerio fue delegada a una de las
fuerzas aliadas del gobierno (Union Civica So-
lidaridad, UCS), como parte del cuoteo poli-

tico imperante en todas las gestiones.

1.6 DIALOGO NACIONALY
LUCHA CONTRA LA
POBREZA

En 1997, el general Hugo Banzer Suarez
(1997-2001) asumio por segunda vez la con-

duccion del pais, pero en esta ocasion de

4 . . /
manera democratica; sin embargo, a raiz de
una enfermedad terminal, no pudo concluir
su periodo constitucional, que fue asumido
por el entonces vicepresidente, Jorge Qui-
roga Ramirez, quien goberno del 2001 al
2002.

El cuoteo de los cargos gubernamentales en-
tre las fuerzas politicas, la corrupcion y el
incumplimiento de los acuerdos y compro-
misos respecto a las demandas sociales frag-
mentaron la institucionalidad y ahondaron
atin mas la pérdida de credibilidad del siste-
ma politico en el pais. En este contexto, y a
partir de las experiencias acumuladas, se for-
mulo el Plan General de Desarrollo Econo-
mico y Social 1997-2002 (PGDES), que en
cierta medida daba continuidad a los linea-
mientos del plan anterior. Sin embargo, nun-
ca se implemento y fue sustituido por la Es-
trategia Boliviana de Reduccion de la Pobre-
za (EBRP).

El disefio y la formulacion de la EBRP fue
producto de un amplio proceso participati-
vo de sectores de la sociedad, la Iglesia cato-
lica—como parte del Foro Jubileo 2000 (per-
don de penas y deudas)— y el gobierno de
Bolivia, con el apoyo de la Cooperacion In-
ternacional a traves del segundo Dialogo
Nacional 2000, en el marco de la condona-
cion de la deuda externa para paises pobres
altamente endeudados (HIPC por sus siglas

en ingles).

La EBRP buscaba reducir la pobreza median-
te politicas economicas y sociales estructura-

das en cuatro componentes interrelacionados:

a) ampliacion de las oportunidades de em-
pleo e ingresos (apoyo y fomento a la ca-

pacidad productiva);
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b) desarrollo de capacidades (educacion pri-

maria, salud preventiva y habitabilidad);

c) fortalecimiento de la seguridad y protec-

cion de los pobres; y

d) promocion de la integracion y participa-

cion social.

La Ley del Dialogo establecia que, en el mar-
co del PGDES, se formularia y actualizaria al
menos cada tres anos la EBRP, en consulta
con la sociedad civil, y con la identificacion
de las areas de accion que la administracion
publica central, departamental y municipal
promoveria en forma prioritaria, en sus res-

pectivos ambitos de competencia.

1.7 CRISIS DE LOS PARTIDOS
POLITICOS

Las elecciones generales de junio del 2002
concluyeron con un triunfo estrecho a favor
del ex presidente Gonzalo Sanchez de Loza-
da (MNR), seguido por el Movimiento Al
Socialismo (MAS), encabezado por Evo Mo-
rales Ayma, fuerza politica emergente con
fuerte ligazon a los movimientos sociales. La
fragil correlacion de fuerzas llevo al segundo
gobierno del presidente Sanchez de Lozada a
cogobernar con diversas fuerzas politicas
(MNR, MIR, UCS, Nueva Fuerza Republica-
na y el Movimiento Bolivia), reeditando una

nueva version del cuoteo politico.

La profundizacion de la crisis politica, eco-
nomica y social, resultado de la repartija de
los cargos politicos, la corrupcion y medidas
economicas contraproducentes como el «im-
puestazo» (febrero del 2003) y el incremen-
to de los precios de los combustibles (en oc-

tubre del mismo afo), origino movilizacio-
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nes sociales ineditas que derivaron en la re-
nuncia y huida de Sanchez de Lozada del pais
(17 de octubre del 2003), luego de un episo-
dio de fuerte represion y masacre de decenas

de ciudadanos en el altiplano paceno.

Este colapso del regimen economico, politi-
co, social, cultural y territorial de la primera
democratizacion, comprendida como el pe-
riodo de democracia que el pais vivi6 a partir
de 1982, hasta la crisis del 2003, no se debi6
tanto al «neoliberalismoy, sino principalmente
a la incapacidad de la dirigencia politica para
crear condiciones que garantizaran la imple-
mentacion efectiva de una democracia que ase-
gure la participacion de todos los individuos
en condiciones de igualdad en los procesos
politicos. Frente al vacio que la crisis de los
partidos politicos genero en el sistema de re-
presentacion nacional, otros actores adquirie-
ron relevancia: los movimientos sociales y los
comites civicos, que se convirtieron en pro-

tagonistas del escenario politico.

1.8 EL ACTUAL «PROCESO DE
CAMBIOy»

El gobierno del Movimiento al Socialismo
(MAS), por la composicion de las fuerzas so-
ciales que lo sustentan y por su orientacion
ideologica, representa un regimen reformista
de caracter pequeno burgués-campesino. Su
papel historico, por lo tanto, esta determina-
do por la necesidad de restaurar la domina-
cion capitalista, venida a menos por el desgas-
te y la frustracion de la experiencia neolibe-
ral, que devino en una profunda crisis social y

politica, y por lo tanto también estatal.

Por ese motivo, los objetivos del gobierno del
MAS se inscriben en la construccion del lla-

mado «capitalismo andino amazo6nico», pro-
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pugnado por su ideologo, el vicepresidente
Alvaro Garcia Linera, quien conceptualiza un
nuevo intento por impulsar el desarrollo ca-
pitalista del pais —frustrado en el pasado du-
rante las experiencias liberales y nacionalis-
tas—, asentado en la posibilidad de utilizar el
Estado plurinacional como la fuerza central
que transforme las condiciones para el desa-
rrollo economico, alentando la transferencia
de excedentes econdmicos desde las esferas
capitalistas primario-exportadoras hacia los
sectores de produccion interna, como la in-

dustria, la agricultura y los servicios’.

Los actores de esta estrategia serian los pe-
quenos y medianos productores del campo y
de las ciudades, conocidos como «microem-
presarios», que se desarrollarian en armonia
con las empresas transnacionales, presentes
en el pais como «socias» del Estado. Esta sin-
gular alianza de clases estaria basada en una
vision culturalista que pondera el virtuosis-
mo de los principios y las practicas culturales
de las naciones originarias, entendidas como
la antitesis de la logica capitalista de explota-

cion.

Consecuentemente, la reforma econémica
deberia contar con todo un periodo de paz y
tranquilidad politica, a partir de la restitucion
de la soberania del Estado y de la reconstruc-
cion de su institucionalidad. Se trataria de
eliminar todas las aristas perniciosas del neo-
liberalismo existentes en las leyes, que oca-
sionaron la pérdida de la creencia popular —y
base de la dominacion del Estado burgues—
de que el Estado es el representante general
de la sociedad, mediante una serie de refor-
mas que faciliten la normalidad del funciona-

miento de la economia «diversay.

Como se puede apreciar, en este contexto
descrito de los ultimos veinte afos, el pro-
ceso de planificacion en Bolivia se ha carac-
terizado por el transito progresivo de un sis-
tema de planificacion centralizado —adecua-
do al contexto de estabilizacion economica
y alejamiento de gobiernos militares—a otro
mas democratico, mas descentralizado y par-
ticipativo y de mayor necesidad de coordi-
nacion intergubernamental. El ciclo de pla-
nificacion desde el centro para la periferia,
cambio solo ante la emergencia de los go-
biernos municipales a partir de 1994, y con
la denominada «planificacion participativa,
un mecanismo que permeo todo el ciclo de
gestion publica, no solo introduciendo una
mirada desde el territorio e insumos desde
la demanda local, sino transformando el sis-
tema de presupuesto, de programacion y de

. ./ / .
inversion publica.

A partir de 1995, el Ministerio de Desarro-
llo Sostenible y Planificacion, sintetizo ade-
cuadamente el momento de reformas de se-
gunda generacion que Bolivia no dudo en
emprender. De esta manera, la dinamica de
la planificacion alcanzaba una articulacion
vertical entre los distintos niveles (nacional /
PGDES, departamental/Plan Departamen-
tal de Desarrollo y municipal/Plan de De-
sarrollo Municipal), una integracion secto-
rial o enfoque multisectorial que buscaba
complementarse con el ordenamiento terri-
torial, «presente en distintos grados de de-
sarrollo, en cada uno de los niveles. Con la
aplicacion de los Planes de Uso del Suelo y
de Ocupacion del Territorio, se podra re-
troalimentar los procesos desarrollados hasta
ahora, mejorando el rendimiento de las pro-

puestas y haciendo mas eficiente la asigna-

7  Carlos Arze: Evolucion del derecho laboral en Bolivia. Inédito, 2010.
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cion de recursos, en cada porcion del terri-

torio»®.

De esta forma, la planificacion llega al siglo XXI
con mayor fuerza desde las aspiraciones y de-
mandas locales y con amplios procesos partici-
pativos que tuvieron su mayor incidencia en el
desarrollo del Dialogo Nacional 2000, espacio
donde se realizo una amplia consulta, determi-
nando prioridades, mecanismos de asignacion
de recursos y de control social explicitados en
una Ley del Dialogo Nacional. Asi, el sistema
nacional de planificacion asento sus nuevas ba-
ses sobre las antiguas prefecturas; y sus planes
departamentales, asi como sobre los gobiernos
municipales y sus planes de desarrollo munici-
pal, institucionalidad que sigue vigente y que, a
luz del nuevo regimen de autonomias instaura-
do por la CPE, supone mayores desafios para

los gobiernos autonomos.

La CPE define una nueva estructura de orga-
nizacion de procesos de planificacion terri-
torial (nuevos niveles de planificacion terri-
torial: regional e indigena), en el marco de
un nuevo enfoque de desarrollo, y delega al
Estado un mayor protagonismo en la econo-
mia. Se ha reconfigurado el Sistema de Plani-
ficacion Estatal (nuevo SISPLAN), que pre-
tende articular el sistema de inversion publi-
ca y presupuesto y gestién institucional, ex-

presado en la nueva estructura del Ejecutivo.

Surge entonces una nueva prioridad de poli-
tica nacional: el programa Erradicacion de la
Extrema Pobreza, en el marco del Plan Na-
cional de Desarrollo (PND), y se plantea un

nuevo desafio para la planificacion: redisefiarla

desde un Estado autonémico, teniendo como
clave la planificacion intergubernamental,

subsidiaria y descentralizada.

Hoy el nuevo modelo de planificacion inte-
gral del Estado plurinacional se compone de
dos sistemas: el de planificacion sectorial y el
de planificacion territorial. El nivel central
del Estado conduce y regula el proceso de
planificacion del desarrollo economico, so-
cial y cultural del pais, incorporando las pre-
visiones de las entidades territoriales auto-
nomas. Esto, ademas de disehar e implemen-
tar el Sistema de Planificacion Integral del
Estado mediante ley aprobada por la Asam-
blea Legislativa Plurinacional, incorporando

a las entidades territoriales autobnomas.

Como se puede colegir, la paradoja en este
Estado mas descentralizado estriba en que los
mecanismos no sean de explicita coordinacion
intergubernamental, sino de prevision e incor-
poracion de las Entidades Territoriales Auto-
nomas (ETA); aspecto que se corrobora por-
que también se determina que el Plan Nacio-
nal de Desarrollo sera de cumplimiento obli-
gatorio por parte de todos los actores, entida-
des publicas y entidades territoriales autono-
mas’. En este marco, las entidades territoria-
les tienen como competencias elaborar, apro-
bar y ejecutar el Plan de Desarrollo Munici-
pal, incorporando los criterios del desarrollo
humano, con equidad de genero e igualdad de
oportunidades, en sujecion a ley especial, con-
forme a las normas del Sistema de Planifica-
cion Integral del Estado y en concordancia con
los Planes de Desarrollo Departamental, Mu-

nicipal e Indl’gena Originario Campesino.

8  Republica de Bolivia. Agenda Bolivia 21. Secretaria Nacional de Planificacion y Ministerio de Desarrollo

Sostenible y Medio Ambiente. La Paz, 1996, p. 67.

9  Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (LMAD)), articulo 93.
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CAPITULO 2

ANALISIS DEL ENFOQUE Y
ORIENTACIONES DEL PLANEAMIENTO,
EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y LA
DESCENTRALIZACION EN EL MARCO

CONSTITUCIONAL

2.1 ANALISIS DEL ENFOQUEY
ORIENTACIONES DEL
PLANEAMIENTO, EL
ORDENAMIENTO
TERRITORIALY LA
DESCENTRALIZACION EN
EL MARCO
CONSTITUCIONAL

La Constitucion Politica del Estado establece
como funcion principal de este altimo la pla-
nificacion integral estatal®, que incorporara
en su construccion, ademas, a todas las enti-
dades territoriales. La planificacion territo-
rial y el ordenamiento territorial'' se hallan
entre las competencias exclusivas del nivel
central, y se conceptualizan como parte cen-
tral de las funciones del Estado en la econo-
mia, con la participacion y consulta ciudada-
na en la formulacion del Plan General de
Desarrollo, cuya ejecucion es obligatoria para
todas las formas de organizacion economica.
Asimismo, establece que el Estado garantiza-

ra la creacion, organizacion y funcionamien-

10  CPE, capitulo II, articulo 316.
11 CPE, articulo 298.
12 CPE, articulo 402.
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to de una entidad de planificacion participa-
tiva que incluya a representantes de las insti-
tuciones publicas y de la sociedad civil orga-

nizada.

En materia de ordenamiento territorial, en
el capitulo noveno, denominado «Tierra y
territorio»'’, sefiala que el Estado tiene la
obligacion de fomentar planes de asentamien-
tos humanos para alcanzar una racional dis-
tribucion demografica y un mejor aprovecha-
miento de la tierra y los recursos naturales,
otorgando a los nuevos asentados facilidades
de acceso a la educacion, salud, seguridad ali-
mentaria y produccion, en el marco del or-
denamiento territorial del estado y la con-
servacion del medio ambiente. Finalmente,
en materia de descentralizacion, la Constitu-
cion determina la nueva organizacion y es-
tructura del Estado, y a partir de ¢l instaura
un regimen de autonomias. En su Tercera
Parte, la CPE senala el transito de un modelo
bigubernamental (gobierno nacional y mu-

nicipal), a un Estado multiautonomico (de
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diversas formas de autonomia) y tetraguber-
namental (de cuatro gobiernos auténomos)"’,
todos con atribuciones legislativas. El texto
constitucional, ademas, define y asigna 199
competencias, divididas en privativas, exclu-

sivas, concurrentes y compartidas.

Si bien las leyes que desatan estas reformas
ya estan en marcha, los instrumentos de la
gestion publica todavia no lo estan. El siste-
ma de planificacion no es ajeno a estos tiem-
pos; no obstante su revaluacion, a mas de
cuatro anos de gestion del gobierno del Pre-

sidente Evo Morales, atin no consigue instru-

mentalizar el proceso y articular el proceso
de planificacion en la construccion del Esta-

do plurinacional y autonomico.

Para ser efectiva en su disefio e implementa-
cion, toda politica publica —entendida como
aquella accion deliberada tendiente a trans-
formar y mejorar cierta realidad—, debe cum-
plir necesariamente tres requisitos principa-
les: a) estar inserta en un marco de objetivos
mayores o politicas de Estado, que definan su
vision estrategica; b) estar circunscrita a un
espacio geografico especifico, que la dote de

referencia territorial; y c) estar respaldada por

Esquema 1: Gobiernos, planes y su expresion en los presupuestos

Necesidades:

Politicas SISTENA
Econbmicas POLI’TICO
y Sociales
PROGRAMA
DE GOBIERNO Vision
. Mision
Politicas nacionales Gobierno PND Objetivos
y transversales nacional Politicas
Estrategias
Gobiernos PDD
Planificacion departamentales
sectorial POA
Gobierno regional PDR PEI PTO
Planificacion Gobiernos municipales PDM Sisternas
territorial
participativa \ pellra
Gobierno indigena originaria campesina \ PDI Ejecutar
Donde:

PND: Plan Nacional de Desarrollo;
PDD: Plan Departamental de Desarrollo;
PDR: Plan de Desarrollo Regional;
PDM: Plan de Desarrollo Municipal;
PDI: Plan de Desarrollo Institucional;
PEL: Plan Estratégico Institucional;

POA: Plan de Operaciones Anual;

PTO: Presupuesto

13 Podria ser en el corto plazo un Estado pentagubernamental, pues si bien la autonomia regional no legisla

todavia, esta podria aproximarse a una forma de gobierno debido a la singular dinamica politica y a la

bisqueda de apropiacion de un mayor excedente econémico de la region.
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determinados escenarios de participacion
publica y privada, que la doten de legitimi-

dad social.

En este sentido, la planificacion del desarro-
llo se define como «un proceso de interac-
cion entre el Estado y la sociedad, que se de-
sarrolla dentro de un espacio geografico de-
terminado, persigue objetivos comunes, ar-
ticula el componente estrategico (qué hacer)
y el territorial (donde hacerlo), establecien-
do a traves de quiénes (actores e institucio-
nes) se ejecutan las prioridades». Asi, la pla-
nificacion se estructura segin las normas ba-
sicas del Sistema Nacional de Planificacion
(SISPLAN) y tiene dos ambitos principales de
realizacion: la planificacion del desarrollo y
la planificacion institucional, cuyos niveles de

relacionamiento se grafican en el esquema 1.

Tradicionalmente, las actividades de planifi-
cacion casi estuvieron circunscritas a los am-
bitos estrategico y sectorial. La vision-obje-
tivo de desarrollo respondia a las preguntas
de Qut tipo de desarrollo queremos y QUIENES
deberian ser los actores del desarrollo. No
obstante, para concebir una vision integral de
la planificacion no es suficiente saber que
modelo de desarrollo queremos y qui¢nes
estaran involucrados en el proceso, sino que
ademas requerimos saber pdnpE localizar los
proyectos y programas de desarrollo para te-
ner el mayor impacto posible y cono operati-

vizar su implementacion.

Este el desafio para el nuevo Sistema de Plani-

ficacion Integral del Estado, adaptarse a un

Estado con varios gobiernos autonomos ele-
gidos por voto popular, con facultades legis-
lativas y jurisdicciones territoriales propias;
asi como lograr que funcione un sistema de
planificacion, seglin la Constitucion y la Ley
Marco de Autonomias y Descentralizacion,
con tendencias centralistas en un Estado or-
ganizado territorialmente en varias formas de
autonomia. En este marco, el ordenamiento
territorial, asignatura atin pendiente, se cons-
tituye necesariamente en la fuente informati-
va que debe alimentar continuamente a los
ambitos estrategico, sectorial y ahora territo-
rial de la planificacion, sugiriendo la localiza-
cion optima de la inversion publica seglin las
caracteristicas biofisicas del territorio y el tipo

de proceso de ocupacion del que sea objeto™.

2.1.1 Niveles de articulacion
procedimental y funcional

Dado el anterior escenario de la planificacion,
el exito de los planes de desarrollo, de los
planes de ordenamiento territorial y de los
planes sectoriales a nivel nacional, departa-
mental y municipal dependera del grado de
complementariedad que tengan entre si du-
rante su disefio, elaboracion e implementa-
cion (articulacion horizontal), asi como de la
compatibilidad metodologica y retroalimen-
tacion temporal que incorporen (articulacion
vertical). El esquema 2 ilustra, como ejem-
plo, la forma en la cual deberian relacionarse
los planes de desarrollo y los planes de orde-
namiento territorial en los tres actuales ni-

veles de planificaci(’)n15 .

14 Lineamientos de Politica de Ordenamiento Territorial en Bolivia. Ministerio de Desarrollo Sostenible, 2003.

15 Los Gobiernos Autonomos Indigena Originario Campesinos (IOC) y los Gobiernos Regionales todavia

no cuentan con una carta constitutiva (estatutos IOC y regionales) que les permita formalizar su rol en

el SISPLAN.
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Esquema 2: Niveles de articulacion de los productos de la planificacion estratégica

PLANIFICACION
ESTRATEGICA

-------} PND

} PDD

=

' Complementariedad ' PNOT

(Articulacion horizontal)

‘ Complementariedad ’ PDOT

(Articulacion horizontal)

1 iedad
PDM ' Complementarieda ' PMOT

ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

v

v

(Articulacion horizontal)

Donde:

PND = Plan nacional de desarrollo

PDD = Plan departamental de desarrollo

PDM = Plan de desarrollo municipal

PNOT = Plan nacional de ordenamiento territorial
PDOT = Plan departamental de ordenamiento territorial
PMOT = Plan municipal de ordenamiento territorial

2.1.2 Lineamientos de politicas de
ordenamiento territorial

El proceso de elaboracion de los planes de
ordenamiento territorial puede partir del ni-
vel nacional hacia el municipal (es decir, de
arriba hacia abajo) o, contrariamente, agre-
garse gradualmente de abajo hacia arriba, por
cuanto el proceso es eminentemente dinami-
co. Es necesario mencionar la importancia de
incorporar en el proceso de planificacion es-
trategica y de ordenamiento territorial a to-
das aquellas instituciones y/u organismos
publicos y privados que de una u otra manera
esten trabajando en el area o tengan cierta
jurisdiccion legal, mediante mecanismos de

involucramiento y concertacion social.

El esquema 2 muestra la articulacion hori-
zontal o complementariedad que debe exis-
tir entre los productos de planificacion de un

mismo nivel administrativo; por ejemplo,

entre el PDD y el PDOT de cada departa-
mento. Por otra parte, se debe cumplir con
el principio de subsidiariedad (articulacion ver-
tical), para lo cual es imprescindible que cada
producto sea congruente con los elaborados

en niveles superiores de la misma area.

Por esto, por ejemplo, los PMOT deben ser
metodologicamente articulados con los
PDOT vy estos a su vez con el PNOT. Para
ello, la implementacion de guias metodolo-
gicas para la formulacion de los PMOT vy
PDOT es de vital importancia. Finalmente,
sean estos planes de caracter estratégico, te-
rritorial o sectorial, deben ser complemen-
tarios y compatibles con sus similares de uni-
dades politico-administrativas colindantes,
sobre todo a nivel departamental y munici-
pal, en correspondencia con lo prescrito por
el principio de concurrencia, evitando ast la pre-
sencia de diagnosticos contrapuestos que, si

bien estan separados en términos politico-

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 26. PLANEACION NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL EN BOLIVIA



administrativos, forman parte de una misma

unidad geogréﬁca.

2.2 PRINCIPALES
CARACTERISTICAS DE LA
LEGISLACION DEL SISTEMA
DE PLANIFICACIONY EL
ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

No fue sino hasta el inicio del proceso de des-
centralizacion, via la participacion popular,
cuando Bolivia comenzo a disponer de for-
mas alternativas y novedosas para enfrentar
procesos de desarrollo en el ambito local y
regional. La participacion popular rompe con
el esquema de planeacion vigente hasta 1994,
obedeciendo a un nuevo modelo de organi-
zacion estatal via la descentralizacion politica
y fiscal a los gobiernos municipales para la
administracion de su territorio. Se confia en
que la gobernabilidad local y las responsabi-
lidades de fomento al crecimiento economi-
co puedan atender los asuntos de la cohesion
nacional y las tensiones étnicas, por un lado,
y la sobrecarga de responsabilidades de dife-
renciacion y fragmentacion de problemas no
atendidos en paises denominados en desarro-
llo, por otro'®. También democratiza el Esta-
do, permitiendo que los actores locales ocu-
pen los espacios locales de decision. Nace asi
un esquema conocido como de «abajo hacia
arriba» (bottom up), que interpela y obliga de

manera natural al cambio del patron tradi-

cional de arriba hacia abajo (top down), que
caracterizo a los gobiernos nacionales despues

del retorno a la democracia de 1982.

Los procesos y enfoques de planeacion na-
cional tienen un momento de quiebre a par-
tir del proceso de participacion popular. El
mismo que a partir del ano 1994 definiera un
nuevo modelo de gestion territorial, es pre-
cisamente el que se establece mediante el ini-
cio del proceso de descentralizacion, con cin-
co leyes fundamentales para comprender el

proceso en toda su dimension:

a) Ley de Participacion Popular'” (PP), que
transfiere recursos y competencias al pla-
no municipal y reconoce a las organiza-
ciones de base seglin sus usos y costum-

bres;

b) Ley de Descentralizacion Administrativa'®
(LDA), que transfiere y delega a las pre-
fecturas competencias de indole tecnico-

administrativa;

¢) Ley de Municipalidades" (LM), que re-
ordena y ratifica al municipio como la uni-
dad basica de territorializacion de las po-

liticas publicas;

d) Ley del Didlogo Nacional 2000, que con-
solida la importancia de los municipios
transfiriéndoles recursos extraordinarios
del alivio de la deuda (HIPC) y los prove-

nientes de la cooperacion internacional

16 Jorg Meyer-Stamer: ;Queé es el desarrollo economico local? ;Por qué es tan dificil? Mesopartner: Quito,

1999.
17 Ley 1551, del 20 de abril de 1994.
18 Ley 1654, del 26 de diciembre de 1995.
19 Ley 2028, del 4 de junio de 1997.
20 Ley 2235, del 6 de agosto del 2001.
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mediante la Politica Nacional de Compen-

sacion a los Gobiernos Municipales; y

¢) Ley de Hidrocarburos’ y su decreto re-
glamentario, que si bien no tienen rela-
cion directa con la descentralizacion, en
cuanto a la distribucion de las rentas de la
explotacion de hidrocarburos se han con-
vertido en una asignatura de permanente
disputa entre el nivel nacional y los nive-

les subnacionales.

En Bolivia, la descentralizacion del nivel mu-
nicipal y del intermedio o departamental
es un proceso dinamico y multiple con base
territorial municipal, focalizado en una ma-
yor participacion de la sociedad civil en la
toma de decisiones y en su relacionamiento
con el organo publico, sobre la base de un
instrumento denominado Planificacion Par-
ticipativa, que forma parte del sistema for-
mal de planificacion del Estado y que se apli-
ca en todas los espacios municipales como una
practica socialmente aprehendida y sin la cual
es imposible pensar en una distribucion de
los recursos ni en una planificacion territo-
rial de corto y mediano plazo. En este mar-
co, la principal mision de la prefectura, aho-
ra gobierno departamental, teoricamente es
constituirse en el organo articulador entre el
gobierno nacional y los gobiernos locales, si

bien existen dudas sobre este rol.

La Ley 2235 del Dialogo Nacional fue un es-
fuerzo por plasmar en un instrumento nor-
mativo las conclusiones centrales a las que
arribara la ciudadania en el Dialogo Nacional
2000, relacionado con la reduccion de la po-

breza y el destino de los recursos del alivio a

21 Ley 3058.

la deuda que Bolivia obtendria por el HIPC
II. Via un proceso de planificacion estatal sin
precedentes en la historia del pais y median-
te la consulta amplia a los actores estrategi-
cos del nivel nacional, regional y local, esta
ley tuvo por objeto establecer los lineamien-
tos basicos de la estrategia de reduccion de la
pobreza, reconociendo como principales be-
neficiarios a los pobres, y de forma particu-
lar a los pueblos y las comunidades indigenas

del pats.

Asimismo, reconocio la personalidad juridi-
ca de las asociaciones de pequenos produc-
tores urbanos y rurales, con el objetivo de
otorgarles el derecho preferente para la pro-
vision de bienes y prestacion de servicios a
los organos publicos. De igual forma, pro-
puso resolver las distorsiones en la adminis-
tracion del territorio y lainequidad en la eje-
cucion de recursos a nivel municipal, que
afectaban preponderantemente a los pueblos

indl’genas.

Por otra parte, amplio las competencias y
transfirio recursos que se condonarian a Bo-
livia para la provision de los servicios de sa-
lud y educacion. Sin embargo, cabe destacar
que no fue posible transferir la administra-
cion de los recursos humanos de ambos sec-
tores debido a la intransigencia de la direc-
cion sindical. La Ley del Dialogo tuvo como
finalidad completar y fortalecer el proceso de
descentralizacion, iniciado el ano 1994 me-

diante la Ley de Participacion Popular.

Los documentos que sustentan los sistemas
de planificacion nacional y de inversion pu-

blica son:
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a) Hacia un nuevo Sistema Nacional de Pla-

nificacion (1993);

b) Normas Basicas del Sistema Nacional de
Planificacion, SISPLAN (1996);

¢) Sistema Nacional de Planificacion. Nor-
ma de Planificacion Participativa Munici-

pal (1997);

d) Reglamento del Sistema Nacional de Pla-
nificacion para el Nivel Departamental.
Guia de Procedimientos para la Planifi-

cacion Departamental (1997);

¢) Metodologias de Planificacion Departa-
mental. Guia metodolégica para la for-

mulacion del diagnéstico y la propuesta

del desarrollo (1999);

f)  Guia metodologica para la formulacion

del Plan Estratégico Institucional Prefec-

tural (2000);

g) Normas Basicas del Sistema Nacional de

Inversion Publica, SNIP (1996); y

h) Normas Basicas del Sistema Nacional de
Inversion Publica. Reglamentos Basicos de
Operaciones del SNIP, Operaciones del
SISIN y Preinversion (1996).

Por otra parte, los principales documentos
de planificacion subnacional y ordenamiento

territorial son:

a) Guia metodologica integral para la plani-
ficacion del desarrollo (2005). Guia del

ciclo corto;

b) Plan macrorregional de desarrollo econo-

mico y social del Chaco Boliviano (1998);
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¢) Seminario taller «Bases conceptuales y
tecnicas para una legislacion del ordena-

miento territorial». Documento sintesis

(1998);

d) Anteproyecto de la Ley de Ordenamien-
to Territorial (1999);

e) Lineamientos de politicas de ordenamien-
to territorial en Bolivia (2001);

f)  Guia metodologica para la formulacion de
planes departamentales de ordenamien-
to territorial (2001);

g) Guia metodologica para la formulacion de
planes municipales de ordenamiento te-

rritorial en areas rurales (2001); y

h) Guia metodologica para la formulacion de
planes de ordenamiento territorial en

municipios predominantemente urbanos

(2001).

2.2.1 Marco juridico del
ordenamiento territorial

En Bolivia, el ordenamiento territorial cons-
tituye un tema relativamente nuevo en el
ambito de la gestion publica. Su incorpora-
cion a la agenda de las politicas publicas data
de la tltima década, por lo que su disefio ins-
titucional y estructuracion normativa estan
todavia incompletos, con mayor razon ante
la emergencia de una nueva Constitucion

Politica del Estado puesta en vigencia a partir

del ano 2009.

Todavia no se cuenta con un marco juridico;
aunque, si bien la Constitucion Politica del

Estado no hace alusion directa al ordenamien-
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to territorial, esta adquiere relacion norma-
tiva cuando establece la organizacion politi-
co-administrativa del pais (articulo 108), di-
vidiéndolo en departamentos, provincias, sec-
ciones de provincias (municipios) y cantones.
En este marco, es necesario diferenciar el
proceso de ordenamiento territorial como
proceso de planificacion que contiene instru-
mentos normativos del uso del suelo y de la
ocupacion del territorio (mediante los pla-
nes de ordenamiento territorial), del proce-
so administrativo (organizacion del territo-
rio) que permite definir o sanear las unida-

des politico-administrativas (UPA).

Del mismo modo, sus regimenes especiales
(economico, agrario y campesino) establecen
un conjunto de preceptos en torno al domi-
nio originario del Estado sobre el suelo, sub-
suelo y el recurso agua (articulo 136), asi
como el referido al aprovechamiento de la

tierra y los recursos naturales renovables (ar-

ticulos 165 y 170).

En nuestra actual economia juridica, la pri-
mera ley que hace referencia explicita al or-
denamiento territorial como instrumento de
planificacion ambiental es la Ley 1333, del
27 de abril de 1992, del Medio Ambiente; a
esta se suma en 1993 la Ley de Organizacion
del Poder Ejecutivo (LOPE), que institucio-
naliza el ordenamiento territorial con la crea-
cion de una Subsecretaria en el Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente. Sin
embargo, este esfuerzo no tuvo mayores im-
plicaciones en la gestion de las politicas pu-

blicas.

Hoy, salvo la CPE y una mencion general al
concepto en el articulo 402, no existen ma-
yores avances. Al ser derogadas con la Ley
Marco de Autonomias y Descentralizacion
tanto la Ley 1654, de Descentralizacion Ad-

ministrativa (28 de julio de 1995), como la
Ley 1551, de Participacion Popular (20 de
abril de 1994), que establecian que el catas-
tro de la propiedad inmueble seria formado
y administrado bajo las directrices del orde-
namiento territorial, actualmente estas areas

se deben trabajar de acuerdo con la nueva

CPE.

Sin embargo, con respecto al manejo de los
recursos renovables, la Ley Forestal 1700, del
12 de julio de 1996, y la Ley INRA 1715, de
18 de octubre de 1996, y sus correspondien-
tes reglamentos, mencionan al ordenamien-
to territorial como instrumento referencial

en los procesos de clasificacion de tierras.

La Resolucion Suprema 217075, del 5 de ju-
nio de 1997, Normatividad del Ordenamien-
to Territorial y su Marco Institucional, esta-
blece la normatividad e institucionalidad del
ordenamiento territorial en actual vigencia.
Por otra parte, los decretos supremos 24122,
del 21 de septiembre de 1995, Plan de Uso
de Suelo (PLUS) Santa Cruz, y 24363, del
23 de septiembre de 1997 (PLUS Pando),
instrumentan la aplicacion de las normas
contenidas en los correspondientes planes de
uso de suelo en los departamentos mencio-

nados.

2.2.2 Marco institucional del

ordenamiento territorial

Actualmente los trabajos de ordenamiento
territorial son realizados por un conjunto de
instituciones publicas, con apoyo de proyec-
tos de cooperacion extranjera en los niveles

nacional, departamental y municipal.

A nivel nacional, segtn la Ley 1788, del 16
de septiembre de 1997, de Organizacion del
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Poder Ejecutivo (LOPE), el Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Planificacion es el
encargado de formular la planificacion del
ordenamiento territorial (capitulo V, arti-
culo 11). Por otra parte, la Norma Com-
plementaria al Reglamento de la LOPE (DS
25055, del 23 de mayo de 1998) define al
Viceministerio de Planificacion Estratégica
y Participacion Popular como responsable
de proponer las bases metodologicas de la
planificacion estratégica y del ordenamien-
to territorial, encargando su realizacion a
la Direccion General de Planificacion y Or-
denamiento Territorial, cuyo brazo opera-
tivo es la Unidad de Administracion Terri-

torial.

A nivel departamental se viene fortaleciendo
la estructura institucional de unidades técni-
cas de ordenamiento territorial como la de
Santa Cruz, Pando y Tarija. A nivel munici-
pal, la estructura institucional de los gobier-
nos municipales, definida por la Ley de Mu-
nicipalidades (Ley 2028), establece la respon-
sabilidad del alcalde municipal de elaborar los
planes de ordenamiento territorial en los
ambitos urbano y rural para su aprobacion e

implementacion.

Estructura institucional del ordena-
miento territorial

a) Nivel nacional: Ministerio de Planificacion

del Desarrollo;

b) Nivel departamental: Gobernaciones Au-
tonomas, Direcciones Departamentales
de Recursos Naturales y Medio Ambien-
te; y Unidades Tecnicas de Ordenamien-

to Territorial;

¢) Nivel Municipal, Gobiernos Municipales.
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2.2.3 Avances del ordenamiento
territorial

Los actuales avances en el ordenamiento te-
rritorial provienen de un conjunto de traba-
jos realizados sobre todo en la zona amazoni-
ca del pais, cuyo rasgo principal es haberse
anticipado alanorma (ley), respondiendo mas
bien a una necesidad de adaptacion coyuntu-
ral y a un conjunto de recursos de financia-
miento externo que apoyaron este tipo de
actividades durante la década de 1990.

Los planes de uso de suelo de los departa-
mentos de Santa Cruz y Pando; las propues-
tas técnicas del PLUS del Beni, de las re-
giones amazonicas de Cochabamba y de La
Paz; los estudios de zonificacion agroeco-
logica y socioeconomica y propuestas téc-
nicas de PLUS de los departamentos de
Chuquisaca, Tarija y Potosi, asi como los
trabajos de zonificacion agroecologica y
socioeconomica del altiplano de La Paz, son

un ejemplo de ello.

Estos estudios, elaborados a nivel departa-
mental, fueron posteriormente complemen-
tados con estudios a nivel municipal. Los avan-
ces en el ordenamiento territorial departa-
mental tienen una cobertura que practica-
mente abarca el 96% del pais; sin embargo,
como principal limitante cabe mencionar que
la mayoria de estos estudios deben ser com-
patibilizados metodologicamente y comple-
mentados en su componente socioeconomi-
co (planes de ocupacion del territorio). No
obstante, los avances en ordenamiento terri-
torial municipal son todavia escasos. Solo 23
de 326 municipios (territorio que represen-
ta el 8,5% del total nacional) tienen algin
tipo de estudio relacionado con el ordena-

miento territorial.

27



28

2.3 MARCO LEGAL DE LA
DESCENTRALIZACION

Este apartado tiene por objeto analizar la le-
gislacion boliviana en el marco de la descen-
tralizacion fiscal hasta antes de la aprobacion
de la Nueva Constitucion, que recién comien-
za a implementarse. Se parte analizando la
estructura organizacional de la administracion
publica; posteriormente se explican la evo-
lucion que se dio en la descentralizacion fis-
cal boliviana y las etapas que esta presento
desde su origen, para finalmente analizar la
descentralizacion que sigue vigente, viendo
las responsabilidades y las diferentes fuentes
de ingreso de la administracion publica, ha-

ciendo énfasis en los gobiernos municipales.

Hasta antes del 2009 Bolivia se encontraba
bajo un régimen unitario descentralizado,
compuesto por tres niveles de gobierno: el
nivel central, representado por tres poderes:
la Asamblea Plurinacional, el Organo Ejecu-
tivo y el Judicial; el nivel intermedio, repre-
sentado por los Gobiernos Departamentales,

el Consejo y la Asamblea Departamental; y

el nivel local, que esta representado por los
municipios. El gobierno y la administracion
de los municipios estan a cargo de los gobier-
nos municipales, a cargo de un concejo y de
un alcalde; estas autoridades se eligen median-

te voto directo.

2.3.1 La descentralizacion fiscal

En Bolivia la descentralizacion fiscal comien-
zaen 1985, cuando se otorga autonomia a las
municipalidades mediante la eleccion de au-
toridades por voto popular, y capacidad au-
tonormativa via los concejos municipales
electos. En el plano fiscal, se otorga a las
municipalidades una mayor cantidad de re-
cursos mediante las transferencias interguber-
namentales y se restringe la autonomia en la
creacion de tributos, buscando asi evitar si-
tuaciones de doble tributacion y efectos ma-

CI‘OGCOI’IémiCOS perversos .

En el cuadro 1 se detallan las principales ca-
racteristicas del proceso de descentralizacion

fiscal boliviana hacia los municipios.
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2.3.2 Responsabilidades e ingreso de
la Administracion Pablica

En el marco de la descentralizacion fiscal de
Bolivia, la Administracion Publica, en sus tres
niveles de gobierno, debe asumir ciertas res-
ponsabilidades; y para cumplirlas, requiere fuen-
tes de ingreso. A continuacion se describen las
responsabilidades y las fuentes de ingreso de los

diferentes niveles de gobierno en Bolivia.

2.3.2.1 Responsabilidades de la
Administracion Puablica

Las competencias de los niveles de gobierno
en Bolivia, en especial los referidos a las com-
petencias municipales”, estan regidos por los
principios rectores (Ley de Municipalidades,

1999) que se resefian a continuacion.

Principio de coordinacién. Las autoridades del
gobierno municipal, al momento de ejercer
sus competencias, deberan coordinar sus po-
liticas, planes, programas y proyectos con
otros municipios para su ejecucion mancomu-
nada; asi como articular su actuacion con los
diferentes niveles de autoridad del gobierno

nacional y su administracion departamental.

Principio de concurrencia. El gobierno munici-
pal podra ejercer sus competencias en union
o en relacion directa con otras autoridades o
entidades territoriales publicas y privadas,
desconcentradas, descentralizadas y regula-
torias, en el marco del Plan de Desarrollo
Municipal. Su actuacion no se prolongara mas
alla del limite fijado por la materia corres-

pondiente.

Principio de subsidiariedad. Aquellas competen-
cias e iniciativas que puedan ser realizadas con
eficiencia y eficacia por el gobierno munici-
pal no deben corresponder a un ambito su-
perior de la administracion del Poder Ejecu-
tivo, salvo que estas sean expresamente defi-

nidas por ley.

2.3.2.2 Fuentes de ingreso de la
Administracion Pablica

Para cumplir sus responsabilidades, cada ni-
vel de gobierno tiene diversas fuentes de in-
greso, la mayoria provenientes de fuentes tri-
butarias. A continuacion se detallan las fuen-
tes de ingreso de los diferentes niveles de

gobierno.

2.3.2.3 Fuentes de ingreso del nivel
central

Los ingresos nacionales se recaudan median-

te los siguientes impuestos:

a) Impuesto al Valor Agregado (IVA);

b) Régimen Complementario al IVA (RC-
IVA);

c) Impuesto a la Renta Presunta de las Em-
presas (IRPE), sustituido por el Impues-
to a las Utilidades de las Empresas (IUE);

d) Impuesto a las Transacciones (IT);
e) Impuesto al Consumo Especifico (ICE);

f) Impuesto a la Transmision Gratuita de

Bienes (sucesiones);
g) Impuesto a las Salidas al Exterior (SAE); y
h) Gravamen Arancelario (GA).

22 Las competencias de los niveles de gobierno estan establecidas en el marco de la Ley de Participacion

Popular, la Ley de Municipalidades y la Ley de Descentralizacion Administrativa.
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2.3.2.4 Fuentes de ingreso del nivel buros. Las prefecturas son las beneficiarias
departamental de estos ingresos.

Los ingresos departamentales no disponen
de dominios tributarios y sus ingresos estan 2.3.2.5 Fuentes de ingreso del nivel

compuestos principalmente transferencias municipal
intergubernamentales expresadas por las

regalias asignadas por ley y la coparticipa- La estructura de los ingresos municipales se
cion del Impuesto Especial a los Hidrocar- resume en el esquema 3.

Esquema 3: Ingresos Municipales

® Venta de bienes de propiedad municipal
® Donaciones, legados y otros

® Deuda

Ingresos de capital

v

INGRESOS MUNICIPALES

'

Ingresos corrientes

Ingresos propios
® Ingresos tributarios

Transferencias
Ingresos impositivos
Intergubernamentales g P
N Tasas y patentes
® Coparticipacion

o HIPC ® Ingresos no tributarios

Alquileres
® Fondo Productivo ) . 1
) Donaciones y transferencias Multas
y Social y Fondo .
unilaterales Indemnizaciones

Nacional de

. Venta de bienes y servicios
Desarrollo Regional

Derechos de concesiones

Elaboracion: Propia, con base a datos de la legislacion municipal.
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Ingresos corrientes

Los ingresos corrientes de los gobiernos mu-
nicipales comprenden los ingresos municipa-
les propios; los recursos provenientes del sec-
tor publico —transferencias intergubernamen-
tales— y del sector privado —donaciones y
transferencias unilaterales otorgadas por agen-
cias de cooperacion y de gobiernos extranje-

ros— (Vicem. Participacion Popular, 2002).
Ingresos municipales propios

Los ingresos propios de los gobiernos muni-
cipales comprenden los recursos financieros
percibidos de manera recurrente por sus sis-
temas de recaudacion. Provienen del cobro
de tributos de dominio exclusivo municipal,
de la prestacion de servicios, del usufructo
de bienes de su propiedad de contribuciones

y otros (Vicem. Participacion Popular p. 12).

En esta categon’a se encuentran los ingresos

tributarios y los ingresos no tributarios.

Ingresos tributarios™. Son aquellos gravamenes
que el Estado establece, en ejercicio de su
poder, con el objeto de obtener recursos para
el cumplimiento de sus fines. Estos ingresos
los perciben exclusivamente el Tesoro Gene-
ral de la Nacion y los gobiernos Municipales
(segtn el Clasificador Presupuestario 2003).
En el caso de los Gobiernos municipales. Se
originan en la base tributaria, con la forma

de cobro de impuestos, tasas o patentes.

Ingresos no tributarios. Estan compuestos por
alquileres, multas, indemnizaciones, venta de

bienes y servicios, y derechos de concesiones

Donaciones y transferencias unilatera-
les

Recursos recibidos por el sector privado, pro-
veniente de agencias y gobiernos extranjeros,
sin derecho a contraprestacion de servicios a
cambio. No estan destinados a financiar gas-
tos de capital en los municipios (segtn el Cla-

sificador Presupuestario, 2003).
Transferencias intergubernamentales

Las leyes de Participacion Popular y del Dia-
logo Nacional establecen la transferencia de
recursos financieros a favor de los gobiernos

municipales de la siguiente manera:

Coparticipacion tributaria. La coparticipacion
tributaria es una transferencia de recursos
provenientes de los ingresos nacionales a fa-
vor de los gobiernos municipales y de las uni-
versidades publicas, para que puedan cum-
plir con las competencias asignadas por la Ley

de Participacion Popular.

De acuerdo con la Ley de Participacion Po-
pular y su Decreto Reglamentario 23813, se
establece que 20% de la recaudacion efectiva
de las rentas nacionales se destine a los go-
biernos municipales. Los recursos se distri-
buyen mediante el sistema bancario segin
criterio poblacional (nimero de habitantes
que reside en cada municipio), abonandose a
las respectivas cuentas corrientes de partici-
pacion popular en forma automatica y diaria.
Estos recursos les permiten a las municipali-
dades el ejercicio de sus nuevas competen-
cias, definidas en la Ley 1551 de Participa-
cion Popular y en la Ley de Municipalidades.

23 En el Esquema 3 estan detallados los tributos municipales de Bolivia.
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Los gobiernos municipales administraran los
recursos de la coparticipacion de acuerdo con
los limites de gasto establecidos en la Ley
1702, que indica que los municipios deben
destinar hasta 15% de los recursos de copar-
ticipacion tributaria al gasto corriente y al

menos 85% a la inversion.

Recursos HIPC II. Son aquellos que el Estado
ha dejado de pagar como efecto del alivio de
la deuda externa, condonada al pais por or-
ganismos multilaterales de financiamiento y
otros gobiernos extranjeros. Estan destina-
dos a mejorar las condiciones de vida de los
bolivianos, de acuerdo con las prioridades
definidas en la Estrategia Boliviana de Reduc-

cion de la Pobreza.

En primera instancia, a traves del Fondo So-
lidario Municipal para la Educacion Escolar y
Salud Publicas, de los recursos de alivio a la
deuda se destinan 27 millones de dolares
anuales™ para cubrir el déficit de {tems acu-
mulados hasta el ano 2001, del personal do-
cente del servicio de educacion escolar pu-
blica y del personal medico del servicio de

salud publica.

Una vez realizada la apropiacion de los re-
cursos para el Fondo Solidario Municipal para
la Educacion Escolar y Salud Publicas, se pro-
cede a la asignacion de recursos de la Cuenta
Especial Dialogo a las municipalidades del
pais. De acuerdo con la ley, estos recursos se

condicionan de la siguiente manera:

a) 20% para mejoramiento de la calidad de
servicios de educacion escolar publica, de
acuerdo con la poblacion escolarizada por
municipio, oficialmente registrada en el
Ministerio de Educacion, Cultura y De-

porte;

b) 10% para mejoramiento de la calidad de
servicios de salud publica, segin datos del
ultimo censo de poblacion y vivienda ofi-
cialmente utilizados por el Ministerio de

Hacienda; y

¢) 70% para programas municipales de obras
de infraestructura productiva y social,
transferido mediante criterios de pobre-
za: 70% de acuerdo con la proporcion que
corresponda a la poblacion recalculada de
cada municipio, dividida entre la suma-
toria total de todas las poblaciones recal-
culadas; y 30% en nueve partes iguales
para cada departamento del pais (cada
parte se distribuye entre todas la munici-
palidades de cada departamento, en la
proporcion que corresponda a la pobla-
cion recalculada de cada municipio divi-
dida entre la sumatoria total de las pobla-
ciones recalculadas de todos los munici-
pios del departamento (Ley del Dialogo
Nacional, 2001).

La distribucion de estos recursos se resume

en el esquema 4.

24 Cinco millones de dolares para el ano 2000 y 27 millones anuales para los proximos quince afos.
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Esquema 4: Distribucion de los recursos HIPIC 11

Recursos del alivio de la

deuda (HIPC)

v

Fondo Solidario Municipal

para Educacion y Salud

v

Cuenta Especial Dialogo

v

20% a educacion

v v

10% a salud 70% a infraestructura
v | v
70% por formula 30% igual
de pobreza por departamentos

Elaboracion: Propia, con base a la Ley del Dialogo Nacional 2000.

Politica Nacional de Compensacion. Se define
como una politica de Estado que apoya la Es-
trategia de Reduccion de la Pobreza y el pro-
ceso de descentralizacion, con el proposito de
ordenar las transferencias que —bajo distintas
condiciones— otorguen el gobierno nacional

y las prefecturas a las municipalidades.

Todas las instituciones publicas de la adminis-
tracion central descentralizada y de la admi-
nistracion departamental, asi como institucio-
nes privadas de desarrollo y otros organismos
de cooperacion internacional que administren
recursos publicos o de ayuda oficial al Estado
boliviano, deben cumplir las previsiones de la
Politica de Compensacion para apoyar a las
municipalidades en las actividades de inversion

publica de competencia municipal.

El Ministerio de Hacienda registra todas las
transferencias recibidas por las municipalida-
des”. Sobre la base de los registros, el Direc-
torio Unico de Fondos (DUF)* descuenta di-
chas transferencias, gradualmente y de acuer-
do con el reglamento, de las asignaciones in-
dicativas presupuestadas por el Fondo de In-
version Productiva y Social a favor de cada
municipalidad (LDN, 2001).

Para obtener recursos de la Politica de Com-
pensacion, el municipio, una vez que decide
que proyectos va a realizar, elabora un perfil
que presenta junto con las condiciones de
acceso al Fondo. El Fondo evalta el perfil y el
acceso, y define si se cumplen los requisitos:
en caso positivo, firma el acuerdo con los

municipios. El municipio se encarga de la li-

25 Excepto las canalizadas por el Fondo de Inversion Productiva y Social, los recursos de coparticipacion

tributaria, los recursos propios municipales, los recursos HIPC, los utilizados en el marco de programas

de desarrollo alternativo y los gestionados de manera directa por los gobiernos municipales ante institu-

ciones privadas o de paises, no otorgadas como cooperacion oficial al gobierno de Bolivia.

26 Las funciones que cumplen el Directorio Unico de Fondos y los Fondos de Inversion y Desarrollo estan

explicadas en la Ley del Dialogo Nacional.
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Esquema 5: Distribucion de los recursos municipales

Licita

Contrata

4_

Ejecuta

Fiscaliza

El Fondo realiza
una fiscalizacion

de segunda instancia

citacion, contratacion, ejecucion y fiscaliza-
cion de los recursos. En este proceso, el Fon-
do realiza una fiscalizacion de segunda ins-
tancia y desembolsa de acuerdo con el avan-

ce del proyecto (Dio, 2000).
Ingresos de capital

Comprende los recursos provenientes de la
venta y/o desincorporacion de activos de
propiedad de los gobiernos municipales. In-
cluye los recursos recibidos en forma de do-
naciones, legados y transferencias unilatera-
les sin derecho a contraprestacion de servi-
cios a favor del otorgante. Estos recursos se
destinan a financiar exclusivamente gastos de

capital de los municipios (VPP, 2002).

Venta de bienes de propiedad munici-

pal

Son los recursos generados por la venta de
bienes por parte de las municipalidades (Cla-

sificador Presupuestario 2003).
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Prioriza

Cumple

No cumple

Presenta perfil

y condiciones

de acceso

L FONDO

—

Evaltia

Donaciones, legados y otros

Las donaciones son los recursos que percibe
el gobierno municipal de parte de organis-
mos internos y externos, de caracter volun-
tario, sin contraprestacion de bienes o servi-
cios, destinados a financiar gastos de capital

(Clasificador Presupuestario, 2003).

Los legados son donaciones de terrenos o in-
fraestructura fisica que realizan personas na-
turales o juridicas nacionales o extranjeras a

favor de los gobiernos municipales.
Deuda

Son los recursos generados por préstamos
externos o internos a corto y largo plazo,
incluidos los gastos devengados no pagados
a fines de cada gestion, efectuados por los
municipios, con entidades financieras resi-
dentes o no en el pais, prevista en el orde-

namiento legal (Clasificador Presupuestario,

2003).
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Las entidades publicas nacionales, departa-
mentales y municipales, con caracter pre-
vio a la contratacion de cualquier endeuda-
miento interno y/o externo, deben regis-
trar ante el Viceministerio del Tesoro y Cre-
dito Publico el inicio de sus operaciones de
endeudamiento, para su autorizacion corres-

pondiente.

Las entidades publicas descentralizadas, au-
tonomas y autarquicas deben sujetarse a los

siguientes limites de endeudamiento:

a) el servicio de la deuda (amortizacion de
capital, intereses y comisiones) compro-
metido anualmente no podra exceder el
20% de los ingresos corrientes recurren-

tes percibidos en la gestion anterior; y

b) el valor presente de la deuda total no po-
dra exceder el 200% de los ingresos re-
currentes percibidos en la gestién ante-

rior.

Las entidades publicas descentralizadas, au-
tonomas y autarquicas cuyos limites de en-
deudamiento anteriores hubiesen superado lo
establecido deben presentar y acordar con el
Viceministerio del Tesoro y Crédito Pablico
un Plan de Readecuacion Financiera que les
permita encuadrarse dentro de estos limites
(Ley de Administracion Presupuestaria,

1999).

2.4 LOS TERRITORIOS
INDIGENAS

En Bolivia, la problematica del acceso a la tie-

rra por parte de la poblacion indl’gena y la

seguridad juridica respecto a sus territorios
no ha sido un proceso historicamente sime-
trico, por lo que supone procesos con carac-
teristicas diferenciadas para tierras altas y tie-

rras bajas.

En 1953, como producto de la Revolucion
Nacional, se inici6 el procedimiento de re-
forma agraria que doto titulos de propiedad
a muchos pequefios propietarios indigenas y
acabo con el regimen de hacienda en la re-
gion andina y los valles interandinos (tierras
altas). Sin embargo, la aplicacion de esta re-
forma tuvo como impacto negativo la crea-
cion del «minifundio, lo cual, por el meca-
nismo de la herencia, profundiza atn mas la
fragmentacion de las menores propiedades

agrarias, generaci()n tras generaci()n.

En el oriente boliviano (tierras bajas), en cam-
bio, durante la década de 1970 comenzo6 un
proceso continuo de distribucion de la tie-
rra, a cargo de los sucesivos gobiernos de fac-
to, en favor de la industria agropecuaria y fo-
restal: esto genero la concentracion del po-
der economico y social en manos de una pe-
quena ¢lite regional. De esta manera, la ha-
cienda tradicional se convirti6 en una nueva
forma de latifundio, a costa del derecho a la
propiedad de los pueblos indigenas sobre sus

territorios ancestrales?’.

En este contexto, las movilizaciones del mo-
vimiento indigena de tierras bajas, en sus dos
marchas (1990 y 1996), consiguieron la apro-
bacion de la Ley 1715 del Servicio Nacional
de Reforma Agraria (1996). Un avance im-
portante fue la creacion de una nueva cate-
goria de propiedad colectiva de los pueblos

indigenas: las tierras comunitarias de origen

27 Ivan Egido: Autonomias Indigenas en la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion. Avances, retroce-

sos y perspectivas. KAS, 2010)
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(TCO)*. Mediante este mecanismo, la ley
referida (también denominada Ley INRA,
pues crea el Instituto Nacional de Reforma
Agraria) reconoce el derecho de los pueblos
indigenas al uso y aprovechamiento sosteni-
ble de los recursos naturales renovables, el
derecho a la autogestion de sus tierras con-
forme a las normas y procedimientos propios,
y los principios de inenajenabilidad e inem-

bargabilidad de sus territorios titulados.

La actual Constitucion Politica del Estado,
aprobada el afio 2009, sienta las bases funda-
mentales del Estado, los derechos, deberes y
garantias constitucionales, y establece el mo-
delo de Estado al incorporar en el primer ar-
ticulo su caracter intercultural, descentrali-
zado y con autonomias, y al plantear en su
articulo 2 la existencia de pueblos indigenas,
originarios y campesinos™. Pero lo mas im-
portante es que reconoce a los pueblos indi-
genas la posibilidad de reconstituir su terri-
torio ancestral via la conformacion de las «au-
tonomias indigenas originario campesinasy,
como una forma de conformar sus territo-
rios indigenas y acceder, por normas y pro-
cedimientos propios, a la administracion de
sus territorios, a la consulta previa para la
explotacion de los recursos naturales y al be-

neficio directo de dicha explotaci(’)nz‘o.

Sin duda, en materia de competencias, atri-
buciones y facultades, las autonomias indige-
nas originario campesinas se hallan en una
jerarquia distinta al resto de formas de auto-
nomia establecidas por la CPE. Esto, porque
su legislacion utiliza la categoria de «autogo-
bierno»; porque pueden actuar de acuerdo
con «normas y procedimientos propios»;
porque no se subordinan a la Constitucion,
llegando inclusive a incorporar la curiosa for-
mula de actuacion «en armonia» con esta; por
ser las Gnicas autonomias que incorporan la
posibilidad interna de la «consulta» en vez del
«referendoy; y, finalmente, por ser el tnico
regimen de autonomias que puede sustituir
otras autonomias, desplazando municipios y
regiones interculturales, lo que hace de este
un régimen extraordinario y superior en po-
der y jerarquia respecto al resto de formas de

autonomia establecidas en la CPE?',

2.5.REGIMEN DE
EXPLORACION,
EXPLOTACIONY
DISTRIBUCION DE LAS
RENTAS EXTRACTIVAS

La Ley 3058 de Hidrocarburos, de mayo del

2005, ademas de ratificar varios de los tribu-

28 «LasTierras Comunitarias de Origen son los espacios geograficos que constituyen el habitat de los pue-
blos y comunidades indigenas y originarias, a los cuales han tenido tradicionalmente acceso y donde
mantienen y desarrollan sus propias formas de organizacion econéomica, social y cultural, de modo que
aseguran su sobrevivencia y desarrollo. Son inalienables, indivisibles, irreversibles, colectivas, compues-
tas por comunidades o mancomunidades, inembargables e imprescriptibles» (Ley INRA, articulo 41,
numeral 5).

29 Articulo 2: «Dada la existencia precolonial de las naciones y pueblos indigena originario campesinos y su
dominio ancestral sobre sus territorios, se garantiza su libre determinacion en el marco de la unidad del
Estado, que consiste en su derecho a la autonomia, al autogobierno, a su cultura, al reconocimiento de
sus instituciones y a la consolidacion de sus entidades territoriales, conforme a esta Constitucion y la

ley».
30 Articulo 30 de la CPE.

31 Ameller, Vladimir: El rol de la autonomia municipal y regional en la CPE. Analisis critico a la Constitu-
cion Politica del Estado. Fundacion Konrad Adenauer, 2009.
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Tabla 1

Tributos - Exploracion y explotacion de hidrocarburos

Impuestos a la Produccion
Regalia Departamental

Regalia Nacional Compensatoria
Participacion

IDH

Impuestos a la Utilidad
Impuesto sobre las Utilidades
Impuesto Remision Utilidades al Exterior

Surtax"

Patentes

% Beneficiario

50.0
11.0 Departamento Productor
1.0 Beni (2/3) y Pando (1/3)
6.0 TGN -YPFB
32.0 Varios
25.0 TGN, universidades y regiones
12.5 TGN
25.0 TGN
N/A Municipios y Ministerio de
Desarrollo Sostenible

Fuente: Ley de Hidrocarburos N° 3058 Articulos 52 - 57

(1) El sector hidrocarburifero quedo excencionado de este impuesto luego de la Nacionalizacion de los

Hidrocarburos.

tos previos®, aprueba la creacion del Impues-
to Directo a los Hidrocarburos (IDH), equi-
valente a 32% de la produccion fiscalizada en
boca de pozo. El sistema impositivo aplicado
a la etapa de explotacion de hidrocarburos

en Bolivia se refleja en laTabla 1.

La regalia departamental equivale a 11% de la
produccion neta de hidrocarburos del departa-
mento donde se origino, se valoriza a los pre-
cios reales de venta y la totalidad de la recauda-
cion por este tributo se destina al departamen-
to donde se origino6 dicha produccion. Actual-
mente lo calcula el Ministerio de Hidrocarbu-

rosy Energia ylo pagaYacimientos Petroliferos

Fiscales Bolivianos (YPFB). Finalmente, es bue-
no aclarar que hoy los tnicos departamentos
productores en Bolivia son Cochabamba, Chu-
quisaca, Santa Cruz y Tarija; de hecho, mas de
80% de las reservas certificadas al ano 2005,
tanto en gas natural como petroleo, se encuen-

tran en este Gltimo departamento.

La regalia nacional compensatoria equivale a
1% del total de la produccion nacional y se
divide de la siguiente manera: un tercio para
Pando y dos tercios para Beni. Dicha obliga-
cion fue creada por la Ley 981, del 7 de mar-
zo de 1988, y la razon de su origen puede

encontrarse en el articulo 4 de la misma ley”.

32 Participacion departamental de 11%, regalia nacional compensatoria de 1% para Beni y Pando, partici-
pacion del TGN-YPEB, Impuesto sobre las Utilidades, Impuesto a la Remision de Utilidades al Exterior,
alicuota adicional a las utilidades extraordinarias (Surtax) y patentes.

33 «Los recursos del 1% sefialados en el articulo 1° son totalmente independientes de otras a que esta

obligado el Estado a favor del Beni y Pando, para contribuir a su desarrollo regional, en igualdad de

condiciones con otros departamentos del pais, y seran considerados recursos propios y de libre disponi-

bilidad de las Corporaciones de Desarrollo de ambos Departamentos y no sustitutivos de las partidas

presupuestarias que anualmente asigna el Tesoro General de la Nacion a CORDEBENI y CORDEPAN-

DO».
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La participacion a favor del Tesoro General
de la Nacion-Yacimientos Petroliferos Fisca-
les Bolivianos equivale a 6% del total de la
produccion de hidrocarburos de Bolivia; y
pese a que la Ley 3058 establece que estos
recursos favorecen al Tesoro General de la
Nacion (TGN), inicialmente dicho tributo fue
creado para financiar las actividades deYPFB,
tal como lo establece el inciso 3 del articulo
50 del la Ley de Hidrocarburos 1689, de abril
de 1996*.

El Impuesto Directo a los Hidrocarburos
(IDH) equivale a 32% de la produccion total
de hidrocarburos en el pais y su valorizacion
es exactamente igual al de las regalias depar-
tamentales. Dado que este impuesto genera,
al momento, gran parte de los recursos fisca-
les provenientes del sector hidrocarburifero
en Bolivia, los criterios de su coparticipacion
fueron modificados en varias oportunidades;
en este sentido, a continuacion se detallara la
coparticipacion inicial establecida en la Ley
de Hidrocarburos 3058 y las posteriores re-

glamentaciones con decretos Supremos.

El criterio inicial de coparticipacion se en-
cuentra en el articulo 57 La Ley de Hidro-

carburos 3058%.

La reglamentacién de la coparticipacion del

IDH se encuentra en el DS 28223, del 27 de

junio del 2005, modificado por el DS 28333,
del 12 de septiembre del 2005; en el DS
28421, del 21 de octubre del 2005; y en el
DS 29322, del 24 de octubre del 2007. Esta
ultima modificacion esta relacionada con la
distribucion del IDH entre los municipios y

prefecturas.

El Impuesto sobre las Utilidades de las em-
presas, establecido en la Ley 843, se incor-
pora dentro las obligaciones tributarias del
sector hidrocarburos a partir de la aproba-
cion de la Ley de Hidrocarburos 1689, de
1996, dado que hasta ese momento este sec-
tor tenia un régimen especial, establecido en
la Ley de Hidrocarburos 1194, de 1990. De
forma general, este impuesto consiste en apli-
car la alicuota de 25% a la utilidad de la em-
presa y se paga de forma anual. Adicionalmen-
te, y para los fines que persigue este docu-
mento, es util sehalar que de acuerdo con el
articulo 19 de la Ley 1551, su recaudacion se
coparticipa de la siguiente manera: 20% para

los municipios y 5% para universidades.

El Impuesto a la Remision de Utilidades al
Exterior (IRUE) y la alicuota adicional a las
utilidades extraordinarias (Surtax) también
se incorporan al ambito hidrocarburifero
mediante las leyes 1689 y 1731; sin embar-
go, no son sujeto de la coparticipacion esta-

blecida en la Ley 1551. Mas atn, luego de la

34 «Una participacion en favor deYPFB del seis por ciento (6%) de la produccion bruta de los hidrocarburos

en boca de pozo, que ser transferida al Tesoro General de la Nacion, luego de deducir el monto necesario

para cubrir el presupuesto aprobado de YPFB para la administracion de los contratos».

35 «El Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH), sera coparticipado de la siguiente manera: a) Cuatro

por ciento (4%) para cada uno de los departamentos productores de hidrocarburos de su correspondien-

te produccion departamental fiscalizada. b) Dos por ciento (2%) para cada Departamento no productor.

¢) En caso de existir un departamento productor de hidrocarburos con ingreso menor al de algﬁn depar-

tamento no productor, el Tesoro General de la Nacion (TGN) nivelara su ingreso hasta el monto percibi-

do por el Departamento no productor que recibe el mayor ingreso por concepto de coparticipacion en el
Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH). d) El Poder Ejecutivo asignara el saldo del Impuesto Direc-

to a los Hidrocarburos (IDH) a favor del TGN, Pucblos Indigenas y Originarios, Comunidades Campesi-

nas, de los Municipios, Universidades, Fuerzas Armadas, Policia Nacional y otros».
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aprobacion del Decreto Supremo 28701 (lla-
mado «Héroes del Chaco» o «Nacionaliza-
cion de los Hidrocarburos») se exenciona al
sector hidrocarburos de la obligacion esta-

blecida con el Surtax, articulo 1 de la Ley

3740°%.

Finalmente, la exploracion y explotacion pe-
trolera esta sujeta al pago de patentes. Dicha
obligacion consiste en el pago de un monto
de dinero, expresado en pesos bolivianos™,
por cada hectarea dentro el area del contra-
to. De acuerdo con el articulo 51 de la Ley
de Hidrocarburos, 50% de lo recaudado por
este concepto beneficia a los municipios en
cuyas circunscripciones se encuentra la con-
cesion: el restante 50% sera utilizado «por el

Ministerio de Desarrollo Sostenible para pro-

Tabla 2

gramas y proyectos de inversion publicay ges-
tion ambiental en los departamentos produc-

tores de hidrocarburosy.

LaTabla 2 presenta el detalle de los principa-
les impuestos que se pagan en el downstream
de la cadena de valor de los hidrocarburos.
Es necesario destacar que la comercializacion
de estos se realiza en dos etapas: una comer-
cializacion mayorista a cargo de YPFB, y otra
minorista, donde coexisten estaciones de ser-
vicio publicas y privadas. Tambieén es util se-
nalar que estas actividades corresponden al
petroleo y sus derivados, dado que en el caso
del gas natural solo se presentan las activida-
des de transporte y comercializacion, con las
mismas condiciones fiscales que en el caso de

los liquidos.

Tributos. Transporte, refinacion, comercializacion y almacenaje

Transporte

Impuesto a la Utilidad

Impuesto Remision Utilidades al Exterior
IVA

IT

Refinacion

IEHD

Impuestos a la Utilidad

Impuesto Remision Utilidades al Exterior
IVA

IT

Comercializacién y Almacenaje
Impuestos a la Utilidad

v

IT

% Beneficiario

25.0 TGN, universidades y regiones
12.5 TGN
13.0 TGN
3.0 TGN

Bs/Unidad | TGN, universidades y regiones

25.0 TGN, universidades y regiones
12.5 TGN
13.0 TGN
3.0 TGN
25.0 TGN
13.0 TGN
3.0 TGN

Fuente: Ley 843 y Ley 1551

36 «Laactividad extractiva de hidrocarburos sujeta a Contratos de Operacién queda excluida de la aplica-

cion de la ‘alicuota adicional a las utilidades extraordinarias por actividades extractivas de recursos natu-

rales no renovables’, establecida en el articulo 5 bis de la Ley 843".

37 Con mantenimiento de valor.

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 26. PLANEACION NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL EN BOLIVIA



Gran parte de las actividades del downstream
paga el IUE, IRUE, IVA e IT; por ello compar-
ten las caracteristicas anotadas en la seccion
previa, donde se detallaron los tributos a los
que estan sujetas las etapas de exploracion y
explotacion de hidrocarburos. La principal di-
ferencia de esta etapa se encuentra en el pago
del Impuesto Especial a los Hidrocarburos y
sus Derivados (IEHD), que si bien se paga en
la etapa de refinacion o importacion de pro-
ductos derivados del petroleo (como la gasoli-
na, diesel oil, jet fuel, etcétera), en los hechos,
tanto refinadores como importadores actlian
como agentes de retencion, dado que quien
paga esta obligacion es el consumidor final. Mas
atin, en la metodologia para fijar los precios de
los derivados del petroleo en el mercado in-
terno boliviano, variaciones en las tasas de este
impuesto (expresadas en Bs/unidad comercia-
lizada) se trasladan por completo al precio fi-
nal pagado por el consumidor. Vale la pena
mencionar, en este punto, que la entrega de
notas de crédito a los importadores de diesel
oil, llamado «subsidio al diesel oil importadoy,

se refleja en tasas del IEHD negativas.

La coparticipacion del IEHD es de la siguien-
te manera: 65% al Tesoro General de la Na-
cion, 10% al Fondo de Compensacion, 20%

a las prefecturas y 5% a las universidades.

Por otra parte, de acuerdo con el articulo 20
de la Ley 1654 se establece que los recursos
departamentales, administrados por los pre-
fectos, se constituyen, entre otros, con 25%
de la recaudacion efectiva del IEHD. Esta
transferencia se realiza de la siguiente mane-
ra: 50% en funcion del nimero de habitantes
de cada departamento y 50% en forma igua-
litaria para los nueve departamentos. En este
sentido, el subsidio a la importacion del die-
sel oil es compartido por el TGN y las gober-

naciones.
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2.6 PARTICIPACION
CIUDADANA

Sin duda, el proceso de participacion popu-
lar de 1994 fue un hito no solo por la descen-
tralizacion politica, administrativa y fiscal,
sino por la apertura y formalizacion del re-
conocimiento, asi como por la incorporacion
de la sociedad civil organizada a la gestion de
las politicas ptblicas. Mediante el reconoci-
miento de las formas de organizacion a tra-
vés de las comunidades campesinas, los pue-
blos indigenas y las juntas vecinales —estas
ultimas en las ciudades—, con el denominati-
vo general de «organizaciones territoriales de
base», se conformaron mas de 14.000 orga-
nizaciones en todo el pais. Articuladas a un
Comite de Vigilancia por municipio, se cons-
tituyeron en instancias formales de particion
y control social, con deberes y derechos re-

conocidos por ley.

El articulo 242 de la actual CPE constitucio-
naliza, de forma inédita, la participacion ciu-

dadana y el control social:

«La participacion y el Control Social impli-
ca, ademas de las previsiones establecidas en

la Constitucion y la Ley:

«1. Participar en la formulacion de las politi-
cas de Estado.

«2. Apoyar al Organo Legislativo en la cons-

truccion colectiva de las leyes.

«3. Desarrollar el Control Social en todos los
niveles del gobierno y las entidades territo-
riales autonomas, autarquicas, descentraliza-

das y desconcentradas.

«4. Generar un manejo transparente de la

informacion y del uso de los recursos en to-
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dos los espacios de la gestién publica. La in-
formacion solicitada por el Control Social no
podra denegarse, y sera entregada de manera

completa, veraz, adecuada y oportuna.

«5. Formular informes que fundamenten la
solicitud de la revocatoria de mandato, de
acuerdo al procedimiento establecido en la

Constitucion y la Ley.

«6. Conocer y pronunciarse sobre los infor-
mes de gesti(')n de los 6rganos y funciones del

Estado.

«7. Coordinar la planificacion y control con

los 6rganos y funciones del Estado.

«8. Denunciar ante las instituciones corres-
pondientes para la investigaci()n y procesa-
miento, en los casos que se considere conve-

niente.

«9. Colaborar en los procedimientos de ob-
servacion publica para la designacion de los

cargos que Correspondan .

«10. Apoyar al (')rgano electoral en transpa-
rentar las postulaciones de los candidatos para

los cargos publicos que correspondany.

Dado que el proceso se halla en su etapa ini-

cial de desarrollo, queda por establecer, en

un régimen de autonomias y procesos de pla-
. e ./ . . 14

nificacion multinivel, cuales seran aquellos

mecanismos que se instauren para la partici-

pacion ciudadana.
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CAPITULO 3

MARCO INSTITUCIONAL
DEL PLANEAMIENTO

Después de la crisis de mediados de la déca-
da de 1980, en Bolivia se descuid6 la planifi-
cacion del desarrollo: se la subordiné a la pro-
gramacion financiera, debido a que la priori-
dad de los gobiernos fue el equilibrio finan-
ciero y la sostenibilidad fiscal, algo en gran
medida explicado por la politica ortodoxa de
estabilizacion aplicada a mediados de esa de-
cada. Si bien este objetivo fue beneficioso para
mantener la estabilidad de las variables ma-
croeconOmicas y permitir un crecimiento
economico acorde a nuestras posibilidades,

en materia de desarrollo fue muy limitativo.

Los Planes Nacionales de Desarrollo solo eran
requisitos a cumplir, pero que no podian ser
puestos en practica debido a la falta de vision
integral del desarrollo y de financiamiento; por
esta limitacion, las instituciones publicas fue-
ron formulando de manera individual sus pla-
nes estrategicos, a fin de obtener un minimo de
financiamiento para cumplir con sus objetivos
institucionales, sin integracion institucional,
sectorial ni territorial. Esto genero la formula-
cion de planes con limitaciones comunes que

pueden resumirse en los siguientes aspectos38:

* pretendian disminuir las brechas de equi-
dad en los ambitos economico, politico,

social y cultural;

* manifestaban basar su accionar en los di-
ferentes Planes Nacionales de Desarrollo,
aunque tenian un caracter mas enunciati-
Vo que acciones concretas para lograr su

territorializacion;

* muy poca vinculacion con entidades na-

cionales, departamentales y municipales;

* definian dimensiones comunes: i) dimen-
sion economica: economia y tierra; ii)
dimension social: salud, educacion, cul-
tura y violencia contra la mujer y; iii) di-

./ f, . . . ./ S, .
mension pohtlca: part1c1pac1or1 pohtlca y
ciudadana de las mujeres, reformas lega-

les y justicia;

* o definian programas ni proyectos con-

cretos para cumplir sus objetivos; y

* 1o contenian la cuantificacion de recur-
sos ni hacian referencia a posibles fuentes

de financiamiento.

Por otra parte, se puede entender como avan-
ce que a partir del 2006 se repusiera el Mi-
nisterio de Planificacién del Desarrollo, dan-
do una sehal muy importante respecto a la
necesidad de contar con un respaldo institu-

cional para incidir en el desarrollo nacional,

38 Waldo Gutierrez: Institucionalizacion de la equidad de género en el marco de la politica fiscal. GTZ,

2009.
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aunque hasta la fecha existen serias interro-
gantes respecto a su capacidad articuladora y

orientadora.

El actual Plan Nacional de Desarrollo (PND)
«Bolivia Digna, Soberana, Productiva y De-
mocratica, para Vivir Bien» busca promover
el desarrollo integral mediante la construc-
cion de un nuevo patron de desarrollo diver-
sificado e integrado, y la erradicacion de la

pobreza, la desigualdad social y la exclusion.

El PND tiene cuatro pilares que se deben in-
corporar en los planes sectoriales, departa-
mentales y municipales: i) Bolivia Digna, que
es la erradicacion de la pobreza y la inequi-
dad; ii) Bolivia Democratica, que es la cons-
truccion de una sociedad y un Estado pluri-
nacional y socio comunitario; iii) Bolivia Pro-
ductiva, orientada hacia la transformacion, el
cambio integrado y la diversificacion de la
matriz productiva; y iv) Bolivia Soberana, que
es la constitucion del Estado en un actor in-
ternacional, soberano, autodeterminado y

con identidad propia.

3.1 NIVELES DE
PLANIFICACION

3.1.1 Nivel nacional

Define las lineas estrategicas de cada sector
de su competencia, de acuerdo con la CPE.
El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el
resultado de la vision nacional de desarrollo
aprobada por el Organo Ejecutivo Plurina-
cional, estableciendo lineamientos generales
de politica para los planes de desarrollo de-
partamental, municipal e indigena, via las
politicas generales y prioritarias desde el go-

bierno central.

3.1.2 Nivel departamental

Define las lineas estrategicas de cada sector
de su competencia exclusiva, de acuerdo con
la CPE. El Plan de Desarrollo Departamen-
tal (PDD) es elaborado por el gobierno de-
partamental de acuerdo con las prioridades
identificadas, de forma participativa con la
sociedad civil en el departamento, incorpo-
rando los lineamientos indicativos del gobier-
no nacional, y las demandas municipales e
indigenas en las competencias que les son

concurrentes y compartidas.

3.1.3 Nivel municipal

Define las lineas estrategicas de cada sector
de su competencia exclusiva, de acuerdo con
la CPE. El Plan de Desarrollo Municipal
(PDM) es elaborado por el gobierno munici-
pal, de acuerdo con las prioridades identifi-
cadas de forma participativa con la sociedad
civil en el municipio, determinando su parti-
cipacion y financiamiento en las competen-
cias concurrentes y compartidas con el go-
bierno nacional, departamental e indigena.
Esta tltima forma de autonomia indigena uti-
liza, por el momento, el mismo procedimien-
to que el municipal. Sin embargo, existen
varias limitaciones que se mencionan a con-

tinuacion.

3.1.3.1 Territorializacion

Una de las debilidades del proceso de planea-
cion consiste en su limitada capacidad para
territorializarse y convertirse en un mecanis-
mo ordenador y estimulador del cofinancia-
miento intergubernamental. La planificacion
del desarrollo nacional todavia es poco parti-

cipativa y descentralizada; y se expresa aho-
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ra, con mas dificultades —debido a la natura-
leza siempre dispersa del proceso autonomi-
co—, en la fragmentacion de la planificacion
en nivel autonomico, con escasa coordinacion
intergubernamental. La planificacion del ni-
vel nacional, mas que obligatoria, como lo
senala la actual CPE, deberia ser inductiva y
orientadora, con mecanismos explicitos que
estimulen la inversion en areas estrategicas y

estructurantes para el interés nacional.

3.1.3.2 Participacion y coordinacion

El proceso de planificacion no contempla to-
davia mecanismos de participacion ciudada-
na. La concertacion entre los gobiernos au-
tonomos debe establecer las prioridades con
que se asignaran los recursos publicos, y asu-
mir acuerdos que materialicen la correspon-
sabilidad de los niveles territoriales en la ¢je-
cucion de los planes, programas y proyectos
de desarrollo, en el marco de sus competen-
cias y con lealtad institucional que evite el
solapamiento, la invasion jurisdiccional y la

duplicacion de esfuerzos.
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3.1.3.3 Compatibilizacion de

visiones

El proceso de planificacion no termina de
articular la definicion de visiones, objetivos y
politicas de largo aliento, entre los distintos
niveles de gobierno autonomos, con la defi-
nicion de cursos de accion de mediano y cor-
to plazo, asi como con la asignacion de re-
cursos (programacion y presupuesto), a fin
de darle coherencia estratégica y sostenibili-

dad fiscal al gasto publico.

3.1.3.4 Asignacion de recursos

La asignacion de recursos ptblicos por parte
del Estado se establece en funcion de las com-
petencias. Los recursos concurrentes se trans-
fieren en funcion de los acuerdos y las metas
de desarrollo compartido; sin embargo, la in-
version intergubernamental, supraguberna-
mental o intragubernamental se mantiene
como una asignatura pendiente, que se debe
trabajar con mejores instrumentos y enfoques

renovados, propios de un Estado autonomico.

45






CAPITULO 4

EL PLANEAMIENTO NACIONAL Y
SUBNACIONAL Y LA
FORMULACION DEL PRESUPUESTO

PUBLICO

Ninguna politica publica es viable si no cuen-
ta con los recursos presupuestarios suficien-
tes para su ejecucion. En otras palabras, el pre-
7 . ./ .
supuesto publico es la expresion monetaria de
las politicas publicas; de ahi que el presupues-
to se defina como un instrumento de planifi-

cacion, de administracion y de gobierno.

El presupuesto es un instrumento de planifi-
cacion porque a traves de ¢l se puede prever
y decidir la produccion que se va a realizar en
un periodo determinado, asi como asignar
formalmente los recursos que esa produccion
exige. Desde el punto de vista administrati-
vo, el presupuesto es visto como un sistema
mediante el cual se elabora, aprueba y coor-
dina la ejecucion, y se controla y evalta la
produccion publica de bienes y servicios, en
funcion de las politicas de desarrollo previs-
tas en los planes™. Finalmente, desde una op-
tica de gobierno, el presupuesto es un ins-

trumento politico de asignaci(')n de recursos.

Estas tres formas de conceptualizar el presu-
puesto nos brindan algunos elementos que

hacen posible la viabilidad de las politicas

publicas: i) la integracion de politicas median-
te la planificacion; ii) la institucionalidad ju-
ridica, institucional y organizativa del Esta-
do, que debe estar presente con la mayor efi-
ciencia posible en todo el ciclo presupuesta-
rio: formulacion, aprobacion, ejecucion y
evaluacion; y iii) la voluntad politica en la asig-
nacion de recursos, a fin de priorizar las poli-
ticas publicas contenidas en los planes de de-

sarrollo.

Asi, el presupuesto ya no se concibe solamen-
te como una expresion financiera de los pla-
nes de desarrollo; es un instrumento mucho
mas amplio, mediante el cual se procura la
definicion concreta y la materializacion de las
politicas publicas, promoviendo la integracion
entre los diferentes actores, publicos y priva-
dos, para el cumplimiento de los objetivos

de desarrollo.

De manera general, hoy el presupuesto pu-
blico estd enfocado, a nivel macroeconomi-
co, en la responsabilidad fiscal y el equilibrio
fiscal, aplicando instrumentos de mediano

plazo y procurando una mayor transparencia

39 Asociacion Venezolana de Presupuesto Publico, RVPP No.5, Caracas. 2005.
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e integralidad; a nivel microeconomico se
busca la eficacia y eficiencia del uso de los
recursos publicos, mediante sistemas integra-
les que brinden informacion sobre la canti-
dad y el costo de la produccion de bienes y

. . ! .
servicios publicos.

Para lograr este cometido, el presupuesto
publico considera dos componentes funda-

mentales:

a) el Plan Nacional de Desarrollo, instru-
mento rector de la planeacion, que ex-
presa las politicas, objetivos, estrategias y
lineamientos generales en materia econo-
mica, social y politica del pais, concebi-
dos de manera integral y coherente para
orientar la conduccion del quehacer pa-

blico y privado; y

b) la politica macroeconomica, que se ocu-
pa del estudio de la economia en su con-
junto, permitiendo actuar sobre el nivel
de actividad de la economia de un pais,
mediante el analisis de una serie de varia-
bles claves relacionadas con las politicas
monetaria, fiscal, cambiaria y de oferta,
incidiendo en el crecimiento economico,
la inflacion, el desempleo, el déficit pa-
blico, los desequilibrios externos y la tasa

de cambio.

En funcion de la conjuncion de los compo-
nentes anteriores se derivan tres instrumen-
tos que le dan mayor precision al proceso de

formulacion del presupuesto publico:

a) el Plan Operativo Anual (POA), un ins-
trumento de gestion y apoyo a la accion
publica que contiene las directrices a se-
guir: areas estratégicas, programas, pro-
yectos, recursos y sus respectivos objeti-

vos y metas, asi como la expresion finan-

ciera para lograrlas. Si no existieran los
POA, la planificacion seria un mundo de
ilusion que no se podria materializar; y el
presupuesto, un mundo de gasto sin nin-
guna orientacion. De esta forma, el POA
es un instrumento de integracion de la

planificacion con el presupuesto;

b) el Plan de Inversiones, que contiene el
detalle de todos los proyectos de inver-
sion publica seleccionados de una base de
datos, considerando la priorizacion en la
evaluacion socioeconomica, asi como la

existencia de fuentes de financiamiento;

y

c) el Marco Fiscal de Mediano Plazo, que
contiene la estructura, evolucion, pers-
pectivas y metas de las finanzas publicas,
en un contexto macroeconomico de en-
tre cinco y diez anos, de tal forma que se
cuente con elementos de juicio para eva-
luar la sostenibilidad fiscal del pais. Se
analiza informacion macroeconomica:
producto interno bruto (PIB), balanza de
pagos, deuda externa, inflacion, empleo,
tasa de interés y participacion del sector
privado; y fiscal: ingresos, gastos, finan-

ciamiento y deuda publica.

Finalmente, de estos instrumentos se des-
prende el presupuesto publico, componente
final del proceso de planificacion que contie-
ne la estimacion de los ingresos que se espera
recibir en una determinada gestion fiscal y
los gastos en que incurriran todas las entida-
des integrantes del sector publico, a fin de
cumplir los objetivos establecidos en el plan
de desarrollo, que refleja una determinada

politica de gobierno.

Considerando que el presupuesto es un ins-

trumento que conduce a la discusion sobre
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las prioridades y asignaciones de los recur-
sos publicos, muchos paises han desarrolla-
do otros instrumentos adicionales a los men-
cionados, para que dicha asignacion sea mas
eficiente y racional. Tal es el caso del presu-
puesto plurianual, concebido como un ins-
trumento de programacion de mediano pla-
z0, que considera los ingresos y financia-
miento esperados, asi como los limites glo-
bales y sectoriales de gasto, para un ano base
y los ahos subsiguientes en un horizonte de
tres a cinco anos, de tal forma que se facili-
tan las asignaciones de acuerdo con las prio-
ridades establecidas en los planes de desa-
rrollo. Por otra parte, es muy importante
tomar en cuenta los principios basicos so-

bre los cuales se rige el presupuesto (ver el
Anexo 1).

4.1 DISTRIBUCION DE
RECURSOS EN EL
PRESUPUESTO PUBLICO

Queda claro que el presupuesto contiene la
voluntad politica de los gobiernos para dis-
tribuir los recursos hacia los fines definidos e
integrados en los Planes de Desarrollo. Sin
embargo, en la practica, una gran cantidad
de los recursos se distribuye con anteriori-
dad a la elaboracion del presupuesto anual,
como producto de las voluntades y decisio-
nes politicas de otros momentos, como re-
sultado de la necesidad de mejorar la equi-
dad en la distribucion de recursos a favor de
la poblacion y tambien por presiones de gru-

pos de poder.

Esta distribucion previa de recursos se expresa
mediante normas juridicas que rigen para
periodos mayores a los del presupuesto anual
y que favorecen a determinados sectores, re-

giones territoriales y grupos sociales. Asi por
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ejemplo se tiene la coparticipacion tributa-
ria, una distribucion de los recursos tributa-
rios recaudados por concepto de impuestos
internos y aduana nacional entre los gobier-
nos municipales, las universidades y el Teso-
ro General de la Nacion, prevista en la Ley
1554 de Participacion Popular, a partir de la
gestion 1994,

La distribucion previa de recursos constitu-
ye una de las rigideces mas comunes en los
presupuestos, debido a que no permite su
utilizacion para otros fines que no sean los
establecidos en las normativas juridicas es-
pecificas que dieron origen a su distribucion;
sin embargo, este tipo de distribucion de re-
cursos tambien conlleva una asignacion de
competencias o responsabilidades entre
quienes se benefician de los recursos, con
lo cual se eliminan dichas rigideces. En el
ejemplo anterior, la Ley 1551 de Participa-
cion Popular establece que los gobiernos
municipales deben hacerse cargo, en de-
terminados niveles, del gasto en educacion
y salud, contando para ello con los recursos
de coparticipacion tributaria transferidos

por dicha ley.

No todos los recursos estan disponibles para
ser utilizados en el financiamiento de las nue-
vas politicas que definan los gobiernos, debi-
do a que con la distribucion previa se gene-
ran derechos adquiridos, complicandose su
reversion debido a las protestas sociales y la
ingobernabilidad que ocasionarian. En este
sentido, las autoridades deben tener la capa-
cidad de encontrar espacios legales y técni-
cos que les permitan dicho financiamiento,
considerando la integracion de las politicas
anteriores con las politicas nuevas, en el mar-
co de los planes de desarrollo, asi como la
asignacion de nuevas competencias y la re-

orientacion del gasto publico.
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4.2 MARCO NORMATIVO

A fin de determinar qué recursos cuentan con
una asignacion previa y cuales estan disponi-
bles para el financiamiento de nuevas politi-
cas, es importante analizar la distribucion de
recursos actuales, considerando el marco le-
gislativo /normativo que origina cada recur-
so y su distribucion dentro del presupuesto.
Este analisis también nos permitira determi-
nar los margenes de flexibilidad que existen
en los recursos distribuidos previamente, para
incorporar nuevas politicas bajo su financia-

miento.

En Bolivia, las fuentes de financiamiento del
Presupuesto General de la Nacion (PGN) se
dividen en dos: internas y externas. Las fuen-
tes internas estan constituidas por recursos
generados en las actividades economicas del
pais, entre las que se cuentan los ingresos tri-
butarios, provenientes del sistema impositivo
de impuestos internos y aranceles de impor-
tacion; las regalias y patentes por la explota-
cion de recursos naturales; los recursos pro-
pios, por la venta de bienes y la prestacion de
servicios de la administracion publica; y otras
fuentes de financiamiento como el endeuda-
miento interno mediante la venta de letras y
bonos, la condonacion de recursos de deuda
HIPC, etcétera. Por su parte, las fuentes ex-
ternas estan conformadas por las donaciones
y el crédito externo, provenientes de orga-

nismos bilaterales y multilaterales.

Para el analisis de distribucion de las fuentes
de financiamiento entre los distintos niveles
de gobierno se excluyen los recursos propios,
recaudados y utilizados por cada institucion
que los genera, el endeudamiento interno que
financia actividades y sectores especificos, y
las donaciones y el credito externo que fi-

nancian proyectos especificos. El resto de re-

cursos recaudados por la actividad economi-
ca del pats se distribuye entre las prefecturas,
municipios y universidades, segiin diferentes

normativas y criterios.

4.3 COMPORTAMIENTO DE
LOS RECURSOS DEL
PRESUPUESTO

El cuadro 2 muestra las fuentes de financia-
miento internas del presupuesto para el pe-
riodo 2005-2008, Se evidencia que la parti-
cipacion de las mismas en el total del Presu-
puesto General de la Nacion, en promedio,
ha sido de 40,4%:; la diferencia se cubre con
recursos propios, endeudamiento interno,
donaciones y credito externo. Este porcen-
taje fue disminuyendo de 51,1% en el 2006 a
23,7% en el 2008; la disminucion se debi6 a
la incorporacion de otras fuentes de financia-
miento, sobre todo de los ingresos de opera-
cion de las empresas publicas recientemente
«nacionalizadas», como YPFB, VINTO, EN-
TEL, etcetera, con gran incidencia en los in-

gresos y gastos totales del PGN.

Si excluimos el ano 2008 del analisis, el pro-
medio alcanza a 46,1%; esto nos indica que
casi 50% de los recursos del PGN provienen
de la actividad economica del pais. Del total
de los recursos mencionados, los ingresos tri-
butarios nacionales, recaudados mediante la
renta interna y la aduana nacional, represen-
tan 52,5%; de estos el mas importantes es la
renta interna, con 47,4%; le siguen en orden
de importancia los ingresos por hidrocarbu-
ros, que alcanzan a 41,9%, de los cuales el
IDH es el 20,1%, las regalias 13,2% y el IEHD
8,6%.

Asimismo, se puede observar que la tasa de

crecimiento anual promedio de estos recur-
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sos es de 33,4%; sin embargo el comporta-
miento no ha sido tan uniforme, pues el 2006,
con respecto al 2005, crecieron 43,2% como
producto del IDH —que ya se empezo a re-
caudar durante el afio completo—, asi como
del incremento general de la actividad eco-
nomica impulsado por el aumento interna-
cional de precios. El crecimiento del 2007 con
relacion al 2006 fue de apenas 18,1%, expli-
cado solamente por el crecimiento de la acti-
vidad economica. Finalmente, el crecimien-
to del 2008 con relacion al 2007 resulto de
38,8%, nuevamente explicado por un boom
internacional de precios que repercutio fa-
vorablemente en la actividad economica, so-

bre todo de hidrocarburos y mineria.

Cuadro 2
Distribuci6on por tipo de ingreso (millones US$)

4.4.LA FRACTURA ENTRE LA
PLANEACIONY EL
PRESUPUESTO PUBLICO

En Bolivia, a partir del proceso de participa-
cion popular, los procesos de planificacion y
elaboracion de presupuestos, si bien lograron
grandes avances en participacion y ejecucion
de programas y proyectos de inversion social,
carecieron de articulacion vertical (interguber-
namental) y de coordinacion horizontal (inter-
sectorial). En la practica, a pesar de disponer
de un SISPLAN, la territorializacion de las po-
liticas publicas no se halla sujeta a un determi-
nado modelo o patron que asegure su coheren-

cia e impacto directo en la calidad del gasto.

Recursos Participacion
Ingresos Tributarios Nacionales 1.086,4| 1.458,4| 1.800,3| 2.527,2 53%
Renta 911,2| 1.290,5| 1.618,6| 2.2943 48%
Aduana 97,0 112,6 140,7 183,1 4%
ITF 78,2 55,3 41,0 49,7 1%
Ingresos Tributarios Municipales 94,2 105,3 1224 173,5 4%
Impuesto Especial Hidrocarburos (IEHD) 233,2 248,1 301,8 412,6 9%
Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) 287,0 682,0 754,2 968,7 20%
Regalias Hidrocarburos 333,6 390,6 419,5 634,1 13%
Otras Regalias (mineras y forestales) 14,9 50,6 68,7 96,0 2%
Total 2.049,3 | 2.935,0| 3.466,9| 4.812,1 100%
Promedio
Crecimiento Anual 43% 18% 39% 33%
Total Ingresos Presupuesto General 5.013,4| 5.748,3| 7.462,7(20.306,0
Participacion Presupuesto General 41% 51% 46% 24% 41%
Fuente: PGN.

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 26. PLANEACION NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL EN BoLIvia



Los procesos municipales de planificacion y
orientacion del gasto no reciben orientacio-
nes o lineamientos estrategicos operables del
Plan Departamental de Desarrollo (PDD); y
menos del Plan Nacional de Desarrollo
(PDN). El Plan Nacional de Desarrollo
(PDN) carece de programas concretos que
materialicen la operacion de sus prioridades
de politica ptiblica. Una de las debilidades del
PDN es concentrarse en lo sectorial, descui-
dando los programas de (y con) los gobier-
nos departamentales y los municipales*. En
teoria, se convierte en un plan general, de
cumplimiento obligatorio*'; pero, al igual que
sus versiones anteriores, desafortunadamen-
te indicativo y general como orientacion para
los niveles subnacionales, sin instrumentos
que induzcan a la gestion intra, supra o inter-

gubernamental.

Las inversiones municipales, si bien disponen
de orientacion via los Planes de Desarrollo
Municipal (PDM), en la practica estan aban-
donados en su propia dinamica y sus priori-
dades de sesgo localista, orientadas hacia la
inversion en infraestructura. Alimentadas por
la inyeccion excepcional de recursos prove-
nientes del Impuesto Directo a los Hidrocar-
buros —como producto de los altos precios
internacionales del petroleo—, profundizan la
disociacion entre lo que se planifica y aquello
que se ejecuta; Y, por supuesto, entre aquello
que se decide en el municipio y lo que se de-
termina en el gobierno autéonomo para el
departamento o en los ministerios para la

politica publica de alcance nacional.

De manera parecida, en la orientacion del
gasto departamental persiste el mismo tipo
de debilidades que el Plan Nacional de Desa-
rrollo no llega a subsanar. Si bien en algunos
gobiernos departamentales la voluntad y las
determinaciones de mayor inversion concu-
rrente son importantes, esta se limita al cofi-
nanciamiento, curiosamente, de obras loca-
listas*, utilizando los recursos departamen-
tales para cubrir el porcentaje de financia-
miento faltante —aquel que deberian cubrir
los beneficiarios— y no para promover pro-
yectos integradores, de naturaleza intermu-
nicipal o interprovincial, que articulen prio-
ridades en mas de un municipio y tengan al-
cance regional. Sin duda, los mecanismos de
cofinanciamiento se estan limitando a cubrir
las brechas de los proyectos «localistas» y no
a estimular una inversion regional que con-
solide redes o cadenas mas amplias de desa-

rrollo en los departamentos.

La basqueda de agendas concurrentes, apa-
lancamiento financiero o cofinanciamiento
intermunicipal e interdepartamental no es un
aspecto prioritario del actual tipo de gestion
publica. El enfoque localista, sectorial e in-
conexo en materia de inversiones es la carac-
teristica mas visible en los tres niveles de ad-
ministracion del Estado boliviano, que podria
ampliarse y complejizarse atin mas con la con-
formacion de las nuevas autonomias indige-
nas originario campesinas y las autonomias
regionales. Para los ministerios, las prefectu-
ras y los gobiernos municipales, la abundan-

cia de recursos via el IDH alimenta la asin-

40 Entrevista con Gabriel Loza, exministro de Planificacion. Nueva Croénica n.° 13, abril del 2008.
41 Articulo 144 de la CPE y aprobacion del Decreto Supremo 29272.

42 Ver el caso de la Prefectura de Santa Cruz con sistemas de agua potable comunitarios apoyados por JICA,

o la forma en la cual la Prefectura de Tarija cofinancia obras con sus provincias.
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cronia y la descoordinacion; y respecto de
alglin nivel alentador de afios pasados, se sub-
estima el cofinanciamiento como mecanismo
de concurrencia y territorializacion de poli-

ticas pﬁblicas“ .

Desafortunadamente, esta fracturada la inte-
gracion de los sistemas de planificacion na-
cional, programacion de operaciones y pre-
supuestacion; y el contexto politico belige-
rante no contribuye a alentar una posible re-
version hacia la conducta predominante en
los Gltimos afios. EI 2009, la inversion publi-
ca total —que comprende al gobierno nacio-
nal, los gobiernos departamentales (—antiguas
prefecturas) y los municipales, entre otros—,
alcanz6 los 1.439 millones de dolares; esca-
so monto, considerando que los ingresos
anuales del Estado boliviano estuvieron en
alrededor de 8.342 millones de dolares,
orientados principalmente a infraestructura

vial y urbanismo.

En la practica, y debido al contexto politico
y recurrentemente electoral del ultimo quin-
quenio, tanto prefecturas (actuales gobiernos
departamentales) como gobiernos municipa-
les invirtieron en bienes y servicios al mar-
gen de la ejecucion de programas y planes
formulados y ejecutados desde el nivel na-

cional. De esta forma se genero de facto, en

materia de gasto subnacional, toda una poli-
tica de inversion publica subnacional, no ne-
cesariamente coordinada o complementaria
a programas o politicas nacionales, expresan-
do un patron inconexo, con profundas diver-
gencias entre los servicios publicos provistos,
los costos de provision y las capacidades fis-
cales de las entidades territoriales, generada
por la abundancia de recursos de los ultimos

cinco anos.

Asi lo confirma el Gobierno Departamental
de Tarija con la implementacion de un Segu-
ro Universal de Salud* y con su politica de
transferencias directas a las comunidades®, o
el Beni con su Seguro de Salud Autonomo™,
muestras de politicas ptblicas departamen-
tales que se ejecutaron sin la debida coheren-
cia con politicas publicas nacionales, situacion
muy diferente a aquella promovida por Par-
ticipacion Popular que, segtn los reportes del
Viceministerio de Inversion Puablica y Finan-
ciamiento Externo (VIPFE), el cofinancia-
miento de programas y proyectos entre dis-
tintos niveles de gobierno alcanzo a 19,2%
del total de la inversion publica para el ano
1997. Hoy los proyectos de inversion publica
de cofinanciamiento no superan el 7% del
total, es decir US$ 107 millones de un total
de US$ 1.433 millones ejecutados el afio
2009.

43 Los margenes de cofinanciamiento regional bajaron de 19% en 1997 a 5% en el afio 2007. Fuente:

VIPFE.

44 Seguro Universal Salud Autonomo de Tarija, con mas de 250 prestaciones entre los 6 y los 59 afios.

45  Programa Pro-Sol de transferencias a comunidades para la reactivacion productiva.

46  Seguro de Salud Autonomo del Beni, con 19 prestaciones de salud.
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Cuadro 3

Estructura de la Inversion Pablica 1990 - 2009 (%)

18% 15%
29%

13% 14%

100% 6%
25% 18%
80% 3%
25%
60% 38%
13%
40%
19%
20%
18%
0% | | |
1990 1997 2000
. Gobierno Central Cofinanciamiento

Fuente: VIPFE.
Elaboracion: Propia.

Con el nuevo régimen de autonomias y la
multiplicacion de actores territoriales, la
amenaza de mayor descoordinacion, duplici-
dad, y proyectos aislados de inversion publi-
ca es mas real que nunca. El costo del regi-
men multiautonomico y sus conflictos pue-
den ser la tendencia dominante durante el
proximo quinquenio, maxime ante una dis-
minucion de los ingresos fiscales que comen-

20 el ano 2010 y que hoy parece continuar.

Ante la emergencia de las autonomias a par-
tir de la reciente Ley 31, Marco de Autono-
mias y Descentralizacion (LMAD), la predic-
tibilidad y la sostenibilidad del modelo de fi-

nanciamiento del gobierno nacional (GN) y

2003

2005

2009

. Prefecturas

Gobiernos Municipales

las entidades territoriales autonomas (ETA)
demandan un nuevo pacto intergubernamen-
tal que no fue atendido por la LMAD. Un sis-
tema de financiamiento autonémico es mas
que una estructura institucional de transfe-
rencias fiscales intergubernamentales; es un
acuerdo politico al que concurren la socie-
dad y los actores auton6micos para estable-
cer las bases sobre las que desean construir y
regular su convivencia en el largo plazo; de-
termina qué derechos se aplican a todos,
como se garantizan y financian, y como se
hacen viables y sostenibles. Esto supone cons-
truir instituciones, normas, programas y re-
cursos acordes a las necesidades y posibilida-
des del GN y las ETA.
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CAPITULO 5

LA PLANIFICACION
DEPARTAMENTAL EN TARIJA

Los procesos de planificacion en el departa-
mento de Tarija, como un proceso propio de
los actores estratégicos del departamento,
aparecen con mayor nitidez a partir de la Ley
1654 de Descentralizacion Administrativa
(1995). Esto no significa que la planificacion
haya sido soslayada anteriormente; pero, sin
lugar a dudas, es a partir del proceso de par-
ticipacion popular que la descentralizacion
contribuye a materializar y operar mayores
espacios de participacion y decision en las
prioridades politicas, administrativas y finan-
cieras en el nivel intermedio de administra-

cion.

En la Gltima década la planificacion departa-
mental se ha caracterizado por realizarse so-
bre las metodologias formuladas por el Mi-
nisterio de Planificacion para los gobiernos
departamentales. En Bolivia la planificacion
esta determinada por el Sistema Nacional de
Planificacion (SISPLAN), constituido a par-
tir de la Resolucion Suprema 216779, del 21
de julio de 1996, donde estan definidas las
normas basicas del sistema nacional de plani-

ficacion

El sistema de planificacion en el nivel depar-

tamental tiene las siguientes caracteristicas:

a) Articulacién entre los distintos niveles de pla-

nificacion. Se presentan instancias de arti-
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culacion de politicas y técnicas, respon-
sables de articular el Plan Nacional de
Desarrollo con el Plan de Desarrollo De-
partamental y con los Planes de Desarro-

llo Municipal.

b) Orientacién hacia la demanda. Generacion
y orientacion hacia la demanda social de
la poblacion, entendiendo la planificacion
como un proceso de concertacion entre

los diferentes actores del departamento.

¢) Interaccion entre la demanda y la oferta. En-
tre los requerimientos y necesidades de
la poblacion vy la oferta de politica ptbli-

ca del nivel central.

d) Consolidacién y profundizacion de la descen-

tralizacion ¥ del proceso de autonomia.

e) Orientacion hacia el logro de una mayor de-
mocratizacion del Estado y una mejor gestion
publica descentralizada; y ahora, bajo un re-
gimen de autonomias determinado por la

CPE.

En el nivel departamental el SISPLAN esta

constituido por las siguientes instancias:
a) el gobernador;

b) la asamblea departamental; y
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c) la unidad o direccion tecnica de planifi-

cacion departamental.

La asamblea departamental es la instancia
politica a nivel departamental y tiene como

competencias47 :

a) aprobar, en concordancia con la Ley Mar-
co de Autonomias y Descentralizacion, el
Plan de Desarrollo Departamental, asi

como controlar y evaluar su ejecucion:

b) velar por que los planes operativos anua-
les de las entidades publicas departamen-
tales estén en concordancia con los obje-
tivos y politicas del Plan de Desarrollo De-

partamental:

c) establecer mecanismos de concertacion
con instituciones regionales de la socie-
dad civil para el tratamiento y la ejecu-
cion de acciones inherentes al desarrollo

departamental:

d) promover la coordinacion entre la repre-
sentacion del Poder Ejecutivo a nivel de-

partamental y los gobiernos municipales; y

e) constituirse como instancia de arbitraje
para dirimir conflictos entre planes de de-
sarrollo municipal, a solicitud de cualquie-

ra de las partes.

En el nivel departamental, los planes depar-
tamentales de desarrollo constituyen la ex-
presion de las potencialidades, objetivos, po-
liticas, programas y proyectos a partir de los
cuales se pretende alcanzar el desarrollo sos-

tenible en la circunscripcion territorial del

departamento. Asimismo, articulan la plani-
ficacion nacional y la planificacion participa-

tiva municipal.

En cada nivel, el programa de mediano y lar-
go plazo refleja las metas de los planes de
desarrollo y se constituye en la base sobre la
cual se elaboran los planes operativos anua-
les. En todas las instancias del SISPLAN el
proceso de planificacion refleja la interaccion
de los actores estatales y sociales en funcion
de cotejar y conciliar intereses para el logro

de los objetivos del desarrollo sostenible.

Si bien los actores no estan nitidamente iden-
tificados en la norma, la escala y el alcance
supramunicipal obligan a la gobernacion a un
proceso mas amplio de consulta con actores
de caracteristicas adicionales a los territoria-
les propios del nivel municipal. Ello implica

la consideracion de:

a) las organizaciones sociales;

b) los comites de desarrollo;

¢) las universidades;

d) los actores civicos y corporativos;

e) los actores productivos; y

f) los actores empresariales.

Sin embargo, el proceso se cierra en la asam-
blea departamental, conformada por represen-
tantes territoriales elegidos por voto directo,

que identifican, jerarquizan y priorizan las ne-

cesidades y aspiraciones del departamento y

47 Mas alla de que actualmente se hallan en elaboracion los estatutos de los gobiernos departamentales, es

poco probable que este esquema de gestion plblica cambie radicalmente.
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se constituyen en la base de la elaboracion del
plan de desarrollo departamental y su respec-

tiva programacion operativa anual.

De igual forma, via la conformacion de co-
misiones en su interior, controla la ejecucion
de los programas y proyectos de su jurisdic-
cion territorial. Asimismo, su rol es articular
las demandas definidas en sus espacios terri-
toriales con aquella demandas presentadas
como estrategicos por el ejecutivo departa-

mental.

En la fase de ejecucion, son quienes efecttian
seguimiento y control de la ejecucion del Plan
de Desarrollo, velando por su plena articula-
cion y alertando ante las instancias correspon-

dientes su inadecuado cumplimento.

La asamblea departamental es el 6rgano que
delibera, aprueba o rechaza y —en su caso—
asume los resultados del proceso de planifi-
cacion departamental, participando en las
actividades de concertacion y toma de deci-
siones. Al ser la instancia politica del proce-

so, asume las siguientes funciones:

a) aprobar el plan de desarrollo departamen-
tal, velando su concordancia con los li-
neamientos del plan de desarrollo nacio-
nal y con las normas basicas del Sistema

Nacional de Planificacion;

b) velar por la elaboracion del plan de desa-
rrollo departamental (PDD) con un ca-
racter participativo y, conjuntamente con
el gobernador establecer el marco insti-
tucional, para la elaboracion, ejecucion,

seguimiento y evaluacion del PDD;

¢) conocer y controlar la ejecucion de los
programas y proyectos disefiados en el

Plan de Desarrollo Departamental;
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d) aprobar el Programa de Operaciones
Anuales garantizando su concordancia con

el Plan de Desarrollo Departamental; y

e) evaluar el avance y cumplimiento de los
objetivos del Plan de Desarrollo Depar-

tamental y aprobar su reformulacion.

A partir del afio 2005, con la asuncion de
un prefecto —todavia designado, para luego
ser elegido y ratificado hasta el 2014 en la
ultima eleccion— se genera un contexto de
estabilidad politica inédito en el departa-
mento, aspecto que hasta hace no mas de
cinco anos, estaba marcado por los tiempos
politicos y designaciones desde el gobierno

central.

Sin embargo, el proceso de planificacion en
el quinquenio 2005-2009, sin ser la expre-
sion del emergente proceso de autonomias
promovido por los departamentos, fue apro-
piado e implementado en un momento cru-
cial politicamente debido al cambio de or-
den institucional y a la transformacion de la
republica en Estado plurinacional y, econo-
micamente, producto del extraordinario con-
texto fiscal que multiplico los ingresos de los

departamentos productores.

El crecimiento extraordinario gracias al pre-
cio del petroleo, que se reparte de forma
/4 . A !/ 14
automatica por formula via las regahas oel
impuesto directo a los hidrocarburos, logro
que los incrementos en materia de ingresos
para Tarija superasen toda expectativa pre-

vista.

Segtin se observa en la tabla 3, los 528 dola-
res per capita para Tarija durante la gestion
del 2008 representan, frente a los 31 para La
Paz, una desproporcionada diferencia de casi

17 veces mas.
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Tabla 3

Disparidades en las transferencias intergubernamentales cony sin IDH ([IS$ pér Capita)

Antes LH (2005) 20.7 9.5 20.1 | 22.2| 15.0| 199.2 18.4 | 31.0[125.5
Después LH(2006) 48.5 | 15.8 30.3 | 60.0( 35.8| 246.0 25.7 | 71.8 | 407.2
Con LH (2008) 116.2 | 30.9 42.3 | 112.0f137.3| 528.3 42.3 | 87.6 |429.3

Fuente: Banco Mundial (2006) y Presupuesto General de la Nacion (2008).

En términos de gasto, la irrupcion de los in-
gresos provenientes del IDH ha generado un
«efecto riqueza» importante en prefecturas
y gobiernos municipales. Este efecto se ex-
presa en un crecimiento importante de in-
fraestructura de vial y produccion; pero so-
bre todo en los niveles de inversion, que cre-
cieron mas alla de los limites acostumbrados

en las Gltimas décadas.

El incremento extraordinario del precio de
los hidrocarburos supero la capacidad insti-
tucional de la gobernacion deTarija y, por otro
lado, la capacidad empresarial de responder
a la solicitud de produccion de bienes y ser-
vicios del sector privado. El cambio de escala
es enorme, lo que se dificulta debido al volu-

men inesperado de insumos.

Es un transito sin precedentes de «un esque-
ma de administracion de la pobreza a uno de
riqueza»®, con un fuerte impulso a la ges-
tion desconcentrada, casi semiautonomica, y
programas departamentales establecidos en

el plan de gobierno via proyectos concurren-

tes con varios gobiernos, como una forma de
¢jecutar que fue cambiando la logica de in-

version intergubernamental.

El Plan 2005-2009 fue utilizado como ins-
trumento politico para la gestion del depar-
tamento. Este plan permitio implementar una
nueva forma de gestion departamental por
productos, que hizo que en cuatro anos el
departamento de Tarija, transitara del cuarto
lugar al primero en el Indice de Desarrollo
Humano (IDH: 0,742), basicamente sopor-
tado por la implementacion del Seguro Uni-
versal Autonomo deTarija, que oferta mas de
300 prestaciones a la poblacion y con mas 5

millones de prestaciones desde su arranque
el ano 2006.

De igual forma en educaciéon®: la matricula
se incremento en mas de 10% vy la tasa de
abandono en la educacion publica bajo
13,88%". Si bien, no existe un sistema de
monitoreo integrado de estos y sus efectos
en los indicadores de desarrollo, el sector

Salud realiza sus evaluaciones en términos de

48 Afirmacion de Rubén Ardaya, secretario ejecutivo de la Gobernacion de Tarija, en entrevista personal.

49  INE Departamental Tarija. Sandro Mollo, responsable departamental. El Pais, 22 de octubre del 2010.

50 Nuestros avances en el desarrollo departamental. Gobierno Autonomo Departamental de Tarija, agosto

del 2010.
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monitoreo, pero con caracteristicas sectoria-
les, sin disponer de un sistema que de forma
coordinada con el Instituto Nacional de Esta-
disticas, trabaje la sistematizacion y el proce-
samiento de informacion que muestre los
efectos e impactos de las politicas publicas

departamentales.

También se trabajo en la provision del suple-
mentos nutricionales a los recien nacidos y
madres gestantes, como parte del Programa
Bebé Churo y Sanito posteriormente amplia-
do a la madre; para la tercera para la edad se
generaron programas especificos, ademas de
crear y financiar mas de 7.000 items adicio-
nales, que superan los 3.000 que presta el
gobierno nacional’'. Por otra parte, los par-
tos institucionales crecieron 7,46%; la mor-
talidad infantil disminuyo de 40,51 por mil
nacidos vivos en el 2005 a 34,55 en el 2010;
y la esperanza de vida al nacer se incremento

en 1,44 anos.

En el ambito economico/productivo, el de-
partamento logro estar libre de aftosa. Ade-
mas, se implementaron acciones que crearon
mas de 7.000 empleos, u otras iniciativas
como el Prosol, un programa de transferen-
cias directas en efectivo a las comunidades
productivas, con un monto fijo casi de 300
dolares por familia. Se destinaron recursos a
las prioridades de cada comunidad y sistemas
de rendicion de cuentas; en una segunda eta-
pa, con un criterio de rendimiento y cumpli-

miento de metas sobre la produccion.

Con el empresariado privado del departa-

mento de Tarija se trabajaron —via pymes—

muchas acciones para canalizar inversiones
hacia los comités de desarrollo en los proce-
sos de planificacion, las reuniones con los sec-
tores y laidentificacion de las principales areas
de inversion publico-privado. De todas for-
mas, existe todavia una debilidad para rela-
cionarse con los sectores privados, e involu-
crarlos y comprometerlos con mayores nive-

les de produccion.

La infraestructura productiva se estructuro6
sobre la base de la construccion de carrete-
ras y de corredores bioceanicos, estructu-
rantes para el departamento. De igual for-
ma en generacion de energia, con cinco pre-

7/
sas de energia.

En cuanto a participacion ciudadana, los co-
mites de desarrollo de cada provincia pro-
mueven la participacion de las organizacio-
nes e instituciones mas representativas a ni-
vel local. Se aprobo una norma de control
social y fiscalizacion a cargo de comites de
desarrollo, con una oficina de apoyo, que dan
seguimiento y monitorean el cumplimiento
de los compromisos de gestion y de gasto.
Los mecanismos de participacion se amplia-
ron al desarrollo de las audiencias publicas
con la asamblea del departamento y de for-
ma directa con el gobernador. Estos encuen-
tros se realizan una vez a la semana, con la

rotacion de diversos actores.

Por otra parte, también se brind6 apoyo a los
programas de titulacion de bachilleres y pro-
gramas de becas de estudiantes para la uni-
versidad publicas, que llegan a mas de 5.000

alumnos.

51 Laresponsabilidad sobre la asignacién de items en el sector salud sigue siendo atribucion del Ministerio

de Salud.

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 26. PLANEACION NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL EN BoLIvia

59



60

En descentralizacion al interior del departa-
mento se trasladaron responsabilidades y re-
cursos para desarrollar las capacidades de los
ejecutivos seccionales, que tienen ahora ta-
reas de administracion, todo ello sobre la base
de pactos politicos para la inversion guber-
namental. La region del Chaco, dispone del
45% de las regalias departamentales de for-
ma directa, financiando las inversiones de tres
municipios de la provincia, donde se hallan
las zonas de explotacion de hidrocarburos. En
general esto se expresa en un cofinanciamien-
to amplio de los planes de vinculacion cami-
nera con los gobiernos municipales del de-

partamento.

Una de las potencialidades del departamento
es la produccion de uva y su procesamiento
en vinos de «altura», como se denominan en
el departamento de Tarija. En esta materia,
se apoya la investigacion vitivinicola para el
asesoramiento del proceso de produccion de

los vinos y el desarrollo de plantines.

Si bien en materia de ordenamiento territo-
rial no existe una legislacion nacional®’; los
planes han surgido debido a la necesidad de
los gobiernos municipales y las gobernacio-
nes departamentales ante la enorme cantidad
de problemas y afectaciones de origen natu-
ral y antropico. A pesar del vacio en el acom-
pahamiento, se formul6 el Plan Departamen-
tal de Ordenamiento Territorial 2006-2025%,
como una norma de uso para promover el
aprovechamiento sostenible del recurso sue-

lo, que permita integrar la planificacion so-

52 Salvo el DS 26732, del 30 de julio del 2002.

cioeconomica con la fisico-espacial para fines
orientados hacia la productividad y competi-
tividad®*. De similar forma, en el marco de
los procesos de planificacion estrategica y fi-
sica se han financiado los planes de ordena-
miento territorial en Tarija, Yacuiba y cinco
localidades rurales, que han tenido su fruto
en el trabajo sectorial; por ejemplo, en el
desarrollo de camélidos en las zonas altas del

departamento.

Entre los avances del proceso de planeacion
del departamento se puede destacar lo si-

guiente :

a) la utilizacion del plan orientador de la in-
version publica, que se expresa en una cer-
tificacion de parte de la unidad de plani-
ficacion, para que las prioridades de gas-
to se hallen certificadas seglin las politi-

cas y prioridades;

b) el reconocimiento de una vision de me-
diano y largo plazo, y no solo del presu-
puesto. Se visibiliza la importancia de la
planificacion y el ordenamiento territo-
rial, que realza el tema de la planificacion
como mecanismo ordenador de las inver-

siones publicas; y

¢) el Plan de Ordenamiento Territorial del
departamento, que orienta las inversio-
P » q

nes en este ambito geogréfico.

Sin embargo todavia hay varias limitaciones

en el proceso de planeacion departamental,

53  Prefectura del departamento de Tarija. Secretaria Departamental de Planificacion. Secretaria Departa-

mental de Planificacion. Direccion de Ordenamiento Territorial, 2007.

54 Plan de Uso del Suelo del Departamento de Tarija. Prefectura de Tarija. Secretaria de Planificacion e

Inversion, Unidad de Planificacion y Ordenamiento Territorial, 2009.
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que el proceso de autonomia debe corregir

en el mediano plazo5 >

a)

b)

El nuevo Plan Nacional de Desarrollo ain
no cuenta con instrumentos precisos que
ayuden a construir esta base metodologica
para la integracion de la planificacion te-
rritorial, la sectorial y aquella integral que
manifiesta el PND. Se mantiene vigente el
SISPLAN como sistema de planificacion

para las entidades territoriales autonomas.

En materia de articulacion con las inicia-
tivas nacionales, todavia no existe volun-
tad politica de trabajar con el departamen-
to. La coyuntura politica no ayuda para
este fin. Es notorio el quiebre entre lo que
planifica el gobierno central y aquello que

impulsa el gobierno departamental.

En cuanto a la expresion financiera de la

planeacion departamental, en los tltimos

d)

cinco anos se ha evidenciado poca trans-
parencia en el manejo de los recursos
publicos del gobierno central, especial-
mente en cuanto a las transferencias del
nivel central. Respecto al desmontaje del
anterior modelo de explotacion y co-
mercializacion de hidrocarburos y liqui-
daciones, que son coparticipables con los
gobiernos autonomos, existe una pre-
suncion de que la autoridad fiscal esta
manejando los recursos de manera muy

discrecional.

Finalmente, el proceso de planeacion de-
partamental se ve afectado por la nueva
configuracion de la Asamblea Departa-
mental con fuerzas politicas distintas al
partido del gobernador. El inicio de la
presente gestion a partir de medio ano ha
trabado la ejecucion departamental, ra-
lentizando la dinamica de la inversion

publica del departamento.

55 Entrevista con Diego Avila, secretario departamental de Planificacion e Inversion del Gobierno Depar-

tamental de Tarija.
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CAPITULO 6

LA PLANIFICACION EN
LA CIUDAD DE LA PAZ

6.1 ASPECTOS ESPECIFICOS
DEL MARCO NORMATIVO

En Bolivia la planificacion esta determinada
por el Sistema Nacional de Planificacion (SIS-
PLAN), implantado por la Resolucion Supre-
ma 216779 (21 de julio de 1996), que con-
tiene las normas que establecen la forma y
los mecanismos de participacion de los nive-
les nacional, departamental y municipal en la
racionalizacion de la toma de decisiones para
la asignacion de recursos publicos, y en la
definicion de politicas de desarrollo. EI mo-
delo que reglamenta y operativiza el SISPLAN
en el ambito municipal es la Norma de la Pla-
nificacion Participativa Municipal (Resolu-
cion Suprema 216961, del 23 de mayo de
1997), que establece procedimientos de ope-
racion, definiciones técnicas y administrati-
vas, el marco institucional para el proceso de
la planificacion del desarrollo municipal, y el
desempeno de roles y funciones de los acto-

res involucrados.

La planificacion participativa municipal se
constituye en el instrumento metodologico
operativo que permite la articulacion del Es-
tado y la sociedad civil con el proceso de de-
sarrollo. Abre las puertas a los actores con
base en el municipio, no solo para ejercer un

mayor y oportuno control del uso de los re-
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cursos publicos, sino sobre todo para tomar
decisiones sobre aspectos fundamentales,
como la orientacion y las prioridades del de-
sarrollo municipal, que se concretizan me-
diante las acciones publicas. Pero ademas de
ser un instrumento metodologico, constitu-
ye un proceso social e institucional de ges-
tion y movilizacion —reflexivo, racional, de
concertacion y gobernabilidad— para lograr

el desarrollo sostenible.

La planificacion participativa municipal,
como proceso sistematico, social y colecti-
vo, coordina actividades para la constante
identificacion de problemas, potencialida-
des, limitaciones y demandas. Ademas, tra-
baja en analisis de alternativas, adopcion de
estrategias y formulacion de planes, pro-
gramas, proyectos y presupuestos, para la
posterior ejecucion, la evaluacion de resul-
tados y el ajuste constante de las acciones.
En este sentido, es un proceso de autoco-
nocimiento y maduracion de la sociedad
civil y del gobierno municipal en su con-
junto, que permite acercar los instrumen-
tos y procedimientos de la administracion
de los recursos publicos a la poblacion y
encontrar los espacios para la satisfaccion
de sus demandas, dentro de una vision es-
tratégica de mediano plazo con proyeccion

al largo plazo.
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6.1.1 El proceso de formulacion del
Plan de Desarrollo Municipal
(PDM)

El capitulo II de la Norma de Planificacion
Participativa Municipal indica seis etapas re-
feridas al Plan de Desarrollo Municipal
(PDM) y su implementacion, consecutivas y

que se retroalimentan permanentemente:

a) Preparacion y organizacion del proceso. Esta
etapa se orienta a generar las condiciones
para la planificacion participativa muni-
cipal, comprometiendo la participacion
de los diferentes actores en el cumpli-
miento de las actividades definidas en cada

etapa .

b) Elaboracién del diagndstico municipal. El
diagnostico permite el conocimiento
compartido de la dinamica social, econo-
mica y politica del municipio a partir de
autodiagnosticos de cada comunidad cam-
pesina, comunidad y pueblo indigena, y
junta vecinal comprendida en la jurisdic-
cion territorial de la provincia. En esa
medida, proporciona la informacion tec-
nica necesaria para la formulacion de la
estrategia de desarrollo municipal iden-
tificando, potencialidades, limitaciones y

problemas.

¢) Formulacion de la estrategia de desarrollo. Esta
ctapa se dirige a definir la vision estrate-
gica del municipio, traducida en vocacio-
nes priorizadas, objetivos y estrategias del
desarrollo municipal a corto y mediano
plazo, concertadas participativamente con
base en el analisis de potencialidades, li-
mitaciones, problematica y aspiraciones
comunales. Con el cumplimiento de esta
etapa concluye el proceso para la formu-

lacion del Plan de Desarrollo Municipal.

64

d) Programacion de operaciones anuales. Contem-

pla la elaboracion participativa de las pro-
gramaciones de operaciones anuales
(POA), orientadas al logro de los objeti-
vos del desarrollo municipal, efectivizan-
do necesariamente las acciones prioriza-
das y los proyectos contenidos en el PDM.
En este sentido, las POA deben incluir las
operaciones planificadas tanto por el go-
bierno municipal como por otros actores

del desarrollo que operan en el municipio.

Ejecucion y administracion. Comprende la
efectivizacion del PDM mediante la eje-
cucion de las POA en un proceso de mo-
vilizacion y control social para una pro-
gresiva consolidacion de la capacidad ins-
titucional de los actores involucrados en
la gestion del desarrollo municipal, en el
marco de roles y funciones instituciona-
les, bajo la responsabilidad directa del al-
calde municipal, tomando en cuenta las
normas y procedimientos de los sistemas
de administracion y control gubernamen-

tal, y de inversion publica.

Seguimiento, evaluacion y ajuste. Etapa orien-
tada a acompanar y verificar la ejecucion
del PDM a partir de un analisis critico de
los resultados, en comparacion con lo pla-
nificado, para la permanente retroalimen-
tacion de su contenido. El analisis del con-
texto y la evaluacion de la ejecucion de
las POA y los proyectos permiten identi-
ficar las necesidades de ajuste del PDM y
la toma de decisiones correctivas, con una
logica flexible de planificacion y buscan-
do el acercamiento, por aproximaciones
sucesivas, a los principios de equidad y

sostenibilidad del desarrollo municipal.

El PDM constituye la expresion de la proble-

matica, potencialidades, limitaciones, obje-
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tivos, politicas, programas, proyectos y de-
manda social priorizada, a partir de todo lo
cual se pretende alcanzar el desarrollo soste-
nible en la circunscripcion territorial del
municipio. En la elaboracion del PDM, la
norma instruye considerar y articular los si-
guientes insumos: el Plan General de Desa-
rrollo Economico y Social de la Republica;
las estrategias, politicas, programas y proyec-
tos nacionales, sectoriales o tematicos; el plan
de desarrollo departamental; los planes de-
partamentales y municipales de ordenamien-
to territorial; los planes departamentales y
municipales de uso del suelo; la distritacion
municipal; los planes de manejo de areas pro-
tegidas (donde existan); los planes de desa-
rrollo de municipios colindantes; y los linea-
mientos para la planificacion participativa

municipal.

6.1.2 Actores y roles

Segan la norma de planificacion participativa
municipal, el proceso involucra a actores so-
ciales e institucionales publicos y privados que
ejercen diferentes roles y funciones en la ju-

risdiccion del municipio.

6.1.2.1 Actores sociales

Se considera actores sociales del proceso de
planificacion participativa municipal a las or-
ganizaciones territoriales de base (OTB), el
comite de vigilancia, las asociaciones comu-

nitarias y otras organizaciones de la socie-

dad civil.

Las organizaciones territoriales de base (co-
munidades campesinas, comunidades y pue-
blos indigenas y juntas vecinales) son los ac-

tores principales del proceso de planificacion
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y gestion del desarrollo municipal sostenible.
En ejercicio de sus deberes y derechos iden-
tifican, priorizan, supervisan y controlan la
ejecucion de las acciones que se desarrollan

en beneficio de la colectividad.

El comite de vigilancia asume la representa-
cion de la sociedad civil en el control social
de la gestion municipal, velando por la in-
sercion y materializacion de las demandas y
prioridades de sus mandantes en los planes
de desarrollo municipal. Las asociaciones co-
munitarias son instancias representativas de
las organizaciones territoriales de base, que
coadyuvan a la concertacion de los intere-
ses cantonales y/o distritales. En el proceso
de planificacion participativa municipal, las
demas organizaciones de la sociedad civil
(productivas, gremiales, profesionales, civi-
cas, deportivas, de educacion, salud, etce-
tera) pueden participar en calidad de ads-
critas, proponiendo demandas y ofertando
propuestas e iniciativas para el desarrollo
municipal; contribuyendo a la elaboracion
y ejecucion tecnica del PDM en los ambitos
de su especialidad; y orientando sus accio-
nes en el marco del Plan de Desarrollo Mu-

nicipal.

6.1.2.2 Actores institucionales

Entre los actores institucionales se distingue
a los publicos y los privados. Son actores ins-
titucionales publicos del proceso de planifi-
cacion participativa municipal el gobierno
municipal, la prefectura y otras instituciones
publicas. El nivel municipal esta constituido
por el gobierno municipal, el comite de vigi-
lancia y las instancias publicas del nivel na-
cional con presencia en los municipios, ast
como por las comunidades campesinas, los

pueblos indigenas y las juntas vecinales.
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En el marco de la autonomia, los gobiernos
municipales (integrados por el concejo mu-
nicipal y el honorable alcalde municipal) de-
ben ejercer sus funciones en el proceso de
planificacion seglin las atribuciones que les
asignan la Constitucion Politica del Estado,
la Ley Organica de Municipalidades y la Ley
de Participacion Popular. El gobierno muni-
cipal asume la responsabilidad politica, tec-
nica y economica del proceso de planificacion
participativa municipal y tiene la obligacion
de dirigir, conducir y gestionar el desarrollo
sostenible en su jurisdiccion. Sus instancias
cumplen los roles y funciones que se descri-

ben en los parrafos siguientes.

El concejo municipal es la instancia politica que
delibera, aprueba o rechaza y, en su caso, asu-
me los resultados del proceso de planifica-
cion participativa municipal, participando en
las actividades de concertacion y toma de
decisiones. Al ser la instancia politica del pro-

ceso, asume las siguientes funciones:

a) aprobar el Plan de Desarrollo Municipal
(PDM), velando por su concordancia con
los lineamientos del Plan General de De-
sarrollo Economico y Social de la Rept-
blica, del Plan de Desarrollo Departamen-
tal y con las normas del SISPLAN;

b) velar para que la elaboracion del Plan de
Desarrollo Municipal tenga un caracter

participativo;

c) aprobar el programa de mediano y largo
plazo, en concordancia con los objetivos

y las politicas de desarrollo municipal;

d) controlar la ejecucion de los planes y pro-
gramas disenados en el Plan de Desarro-

llo Municipal;

e) aprobar el Plan Operativo Anual del mu-
nicipio y velar su concordancia con el Plan

de Desarrollo Municipal;

f) evaluar el cumplimiento de los objetivos

del Plan de Desarrollo Municipal;

g) promover la coordinacion del gobierno
municipal con la representacion del Po-

der Ejecutivo a nivel departamental; y

h) convenir con otros municipios la confor-
macion de mancomunidades y asociacio-

nes para la planificacion intermunicipal.

El alcalde municipal es la maxima autoridad
ejecutiva de este nivel que coordina y opera-
tiviza las acciones de la planificacion partici-
pativa municipal. Para efectuar sus tareas
cuenta con una unidad de planificacion, que
asume la responsabilidad técnica directa de
la implementacion del proceso de planifica-

cion participativa municipal.

Compete al alcalde municipal dirigir la ela-
boracion, ejecucion, ajuste y control del PDM
bajo los lineamientos de la planificacion par-
ticipativa municipal; establecer, con el conce-
jo municipal, el marco institucional para la ela-
boracion, ejecucion, seguimiento y evaluacion
del PDM, fomentando la accion concertada
de los actores; asegurar la compatibilidad tec-
nica del PDM, el Plan de Desarrollo Depar-
tamental y aquellos PDM elaborados por
municipios vecinos; archivar y remitir copia
del PDM y los POA a las instancias definidas
en el articulo 23 de la Norma de Planificacion
Participativa Municipal, y promover la difu-
sion y el conocimiento de la informacion pro-
ducida durante la planificacion participativa;
reportar informacion periodica y permanen-
temente al comite de vigilancia —y, por su in-

termedio, alas OTB—sobre el proceso de apli-
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cacion de los recursos publicos y las acciones
del PDM; promover y efectivizar la participa-
cion social en el proceso de la planificacion
participativa municipal; y elaborar un infor-
me anual de avance del PDM, y remitirlo al

concejo municipal y al comite de vigilancia.

Los subalcaldes y agentes cantonales son au-
toridades ejecutivas de los distritos municipa-
les y cantones, a los cuales el gobierno muni-
cipal les asigna funciones de la administracion
municipal. En el proceso, facilitan las accio-
nes de planificacion participativa municipal en
el ambito de sus respectivas jurisdicciones, en

ejercicio de las funciones delegadas.

6.2 ANALISIS DE LOS PLANES
DE DESARROLLO DE LA
ULTIMA DECADA

Durante la Gltima década se formularon los dos
primeros planes de desarrollo municipal de la
ciudad de La Paz. El primero contemplaba un
periodo de diez afios (2001-2010); sin embar-
go, a medio termino (2006), fue reformulado
por un segundo Plan de Desarrollo Munici-
pal, denominado «Jayma, el Plan de la Ciu-

dad», pensado para el periodo 2007-2011.

6.2.1 Plan de Desarrollo Municipal
2001 2005

El objetivo general del Plan de Desarrollo
Municipal 2001-2005 era «Consolidar a La
Paz como municipio democratico, transpa-
rente, solidario, equitativo, eficiente y efec-
tivo; en el que se hayan mejorado significati-

vamente las condiciones de vida, fortalecien-

do sus capacidades competitivas, impulsan-
do la construccion de una identidad colecti-
va y promocionandolo como centro de en-
cuentro y enlace de actividades culturales y
ambientales»**. El PDM estaba compuesto
por tres documentos: Diagnostico, Vision

Estratégica y Programacion Quinquenal.

La vision estratégica detallaba los objetivos
de planificacion y los principales lineamen-
tos para alcanzarlo mediante cuatro grandes

componentes:

a) Los planes y proyectos estructurantes. Se trata de
aquellos planes y proyectos que sientan las
bases para el logro de la imagen-objetivo
del PDM (un municipio con condiciones de
vida mejoradas, caracterizado como el mu-
nicipio de la integracion, la diversidad, la
equidad y laigualdad de oportunidades, cen-
tro productivo, turistico y de servicios com-
petitivos; gobernado con autoridad demo-
cratica, transparente y legitimada por la par-
ticipacion ciudadana). En sumayor parte son
proyectos de inversion y transformacion de
las condiciones fisicas del municipio en sus
ambitos urbano y rural (para mayor detalle

de los proyectos ver el Anexo 2).

b) Los planes y proyectos estratégicos. Se trata de
intervenciones que buscan la participa-
cion de diversos agentes y la generacion
de flujos de personas, de recursos huma-
nos especializados, asi como de recursos
financieros e institucionales. En muchos
casos, estas dinamicas estratégicas estan
acompanadas por inversiones fisicas, pero
son principalmente movilizaciones, po-
tenciaciones, regulaciones y procesos de

ordenamiento del quehacer ciudadano.

56 Plan de Desarrollo Municipal 2001 - 2005. Gobierno Municipal de La Paz, 2006.
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¢) Los lineamientos estratégicos _J sus programads.
Muestran la direccion conjunta de la mu-
nicipalidad, del municipio y de otros agen-
tes e instituciones que buscan el desarro-
llo de La Paz. Su caracter estratégico hace
que su implementacion dependa tanto de
la alcaldia como de la ciudadania, del go-
bierno nacional como de la sociedad ci-
vil. Por esta razon las instancias de con-
certacion y complementacion de esfuer-
zos son de fundamental importancia en

la gestion del desarrollo municipal.

d) Los lineamientos de accion vecinal con sus res-
pectivos programas de intervencion municipal.
Son orientaciones para la programacién
de acciones cotidianas en las subalcaldias
y en otras instancias de atencion al veci-
no. Emergen de las prioridades de aten-
cion diaria a las necesidades de la pobla-
cion. No se agotan en un solo proyecto,
sino que implican programas recurrentes
y continuos de operacion, mantenimien-
to y mejoramiento de las condiciones de
vida en los diferentes barrios y distritos

del municipio.

6.2.2 Plan de Desarrollo Municipal
Jayma 2007-2011

Durante la gestion 2006 el Gobierno Muni-
cipal de La Paz (GMLP) formulo el PDM para
el quinquenio 2007-2011, bajo los siguientes

objetivos metodologicos:

a) Ser expresion de potencialidades, obje-

tivos, politicas, programas y proyectos;

b) Alcanzar el desarrollo sostenible en las
diferentes circunscripciones territoriales

del municipio de La Paz; y

c) Expresar las demandas sociales prioriza-
das, asi como su compatibilizacion con las
ofertas estatales, sus objetivos y politicas
definidos en los ambitos nacional y de-

partamental.

Este instrumento de la planificacion se en-
cuentra en correspondencia con el Plan Na-
cional, el Plan Departamental de Desarrollo,
la Estrategia de Desarrollo Regional y, a ni-
vel internacional, con las metas del milenio;
asimismo, se encuentra en directa relacion
con el Programa de Gobierno. A traves de
esta segunda experiencia, el GMLP ha logra-
do fortalecer el ejercicio de la ciudadantia vy,
por ende, de la gobernabilidad del munici-
pio, mediante un nuevo enfoque metodolo-
gico que parte de una participacion cualitati-

va considerando tres niveles de consulta:

a) Nivel territorial. Los vecinos son los acto-
res principales y responden a una organi—

zacion distrital o macrodistrital;

b) Nivel funcional. Recoge la participacion de
actores vulnerables, que tienen que ver
con tematicas transversales como: ninez,
adolescencia, geénero, personas con dis-

capacidad, y adultos mayores; y

¢) Nivel sectorial. Con actores relacionados a
las lineas de trabajo de cada una de las ofi-
cialias mayores del GMLP, que correspon-
den alos grandes ambitos sectoriales, con
el fin de garantizar el consenso de una vi-
sion estratégica para el desarrollo del
municipio, con base en las lecciones
aprendidas durante la formulacion y eje-

cucion del primer PDM.

En ese marco, las caracteristicas del proceso
participativo, donde reside el enfoque inno-

vador adoptado, parten del encuentro de dos
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visiones de la planificacion: la estrategica,
reflejada en la oferta del gobierno municipal
a traves del programa de gobierno, principal
insumo del proceso; y la participativa, me-
diante la identificacion y priorizacion de de-
mandas Esto, ademas del encuentro del esce-
nario politico y técnico, cuyo equilibrio ha
permitido defender la voluntad ciudadana de

las decisiones politicas discrecionales.

La formulacion del PDM denominado Jayma,
el Plan de la Ciudad se inicia con la evalua-
cion del PDM 2001-2005 y un diagnostico

del municipio, a partir de informacion refe-

Eje 1: Barrios de

Verdad

Eje 2: Revive el
Centro urbano

Eje 3: La Paz
metropolitana

y moderna

Eje 4: La Paz

competitiva

PDM 2007-2011

Eje 5: La Paz
sostenible

Eje 6: La Paz
equitativa
e incluyente

Eje 7: La Paz

participativa
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rida a la linea base sobre la inversion munici-
pal y el Dossier Estadistico del Municipio.
Estos elementos, sumados a 53 talleres de
consulta ciudadana, encuestas, estudios espe-
cificos y diferentes actividades de moviliza-
cion ciudadana, se han constituido en insu-
mos para la construccion de una red de visio-
nes y vocaciones del municipio que han con-
fluido en la Estrategia de Desarrollo para el
periodo 2007-2011, compuesta por siete ejes
estratégicos, las principales politicas munici-
pales, sus programas de inversion y los prin-
cipales proyectos planteados en la programa-

cion quinquenal de inversiones.

Barrios de Verdad
Comunidades de Verdad

Parque Urbano central

Revitalizacion del Centro

Metropolizacion

Modernizacion y grandes proyectos

Productividad y competitividad
Turismo
Mercados municipales

Comercio en via publica

Gestion de riesgos
Gestion territorial

Gestion ambiental

Educacion

Salud

Deportes

Grupos vulnerabilizados
Seguridad ciudadana

Interculturalidad y gestién cultural

Participacion ciudadana

Institucionalidad y valor publico

69



70

Eje 1: Barrios de Verdad

Mediante este eje se busca fortalecer las con-
diciones de inclusion a través de obras de in-
fraestructura, de mitigacion de riesgos, equi-
pamiento comunitario en red, y mejoramien-
to de vias vehiculares y peatonales de acceso
en las areas periurbanas. En el caso del area
rural, se busca la integracion de las comuni-
dades y la mejora de su vinculacion con el
area urbana. En ambas areas se debera otor-
gar condiciones de participacion plena a los
habitantes en la gestion publica barrial y co-
munitaria; y, finalmente, generar mecanismos
de promocion del desarrollo economico y
social en las areas intervenidas para mejorar
las condiciones de habitabilidad en el muni-

cipio.
Eje 2: Revive el Centro Urbano

Dada la condicion de La Paz como ciudad
capital y sede de gobierno, tiene un impor-
tante nucleo historico de vital influencia en
el desarrollo metropolitano, que al mismo
tiempo es un eje de articulacion de la estruc-
tura urbana y nodo de convergencia social,
economica y cultural de la ciudad. Hablar de
«revitalizaciony», en este caso, es hacer refe-
rencia a recuperar los valores y la calidad del
escenario de esa vitalidad, con un programa

de renovacion urbana integral.

Por otra parte, se considera importante re-
habilitar y redisenar la red de calles, plazas y
pequenios parques que existen en el centro,
para mejorar su equipamiento y equilibrar su
uso, satisfaciendo las necesidades de todos los
usuarios y evitando los conflictos que se dan
en la actualidad. Esto permitira reducir la
congestion de actividades en las calles, al dis-
minuir las externalidades negativas que esta

desordenada ocupacion genera; tambicn per-

mitira atraer inversiones privadas, reforzan-
do la valorizacion de las propiedades inmo-
biliarias del entorno y revirtiendo el proceso

de deterioro y congesti(')n del centro.

El espacio destinado al Parque Urbano Cen-
tral puede articular la trama y el tejido urba-
nos, dando opcion a integrar el centro como
una unidad fisica, ademas de consolidar un area
verde en medio de la alta densidad de edifica-
ciones; también constituye un factor positivo
para descongestionar actividades y ofertar op-

ciones de recreacion activa y pasiva.
Eje 3: La Paz Metropolitana y Moderna

El gobierno municipal considera imprescin-
dible consolidar el Area Metropolitana y el
Municipio de La Paz como el motor princi-
pal del desarrollo del occidente del pais. Por
ello es importante estructurar y modernizar
los sistemas y las redes urbanos e integrarlos
adecuadamente a los requerimientos de mo-
vilidad, interconexion e infraestructura de
apoyo al desarrollo economico. A partir de la
conformacion de la Delegacion Municipal
para la Metropolizacion en el ano 2005, los
objetivos del Arca Metropolitana se han defi-
nido para los cuatro ambitos del desarrollo
metropolitano: economico, urbano territo-

rial, humano y medio ambiente.

El subeje Modernizacion y Grandes Proyec-
tos busca, en el marco de las previsiones del
Plan Urbano de Trafico y Transporte, ejecu-
tar proyectos viales estratégicos que permi-
tan completar y acondicionar la red vial de la
ciudad. Los proyectos relacionados con esta
articulacion son en muchos casos de una gran
magnitud e inversion, como los Puentes Tri-
llizos, la Terminal Minasa, la Terminal Inter-
departamental y la nueva avenida Buenos Ai-

res, entre otros.
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Con la ejecucion de proyectos se pretende
también conformar una red de vias peatona-
les que sirvan principalmente a la gran canti-
dad de personas que circulan y descienden de
las laderas hacia el centro para realizar sus ac-
tividades cotidianas. Complementa este ob-
jetivo la conformacion de la estructura vial
secundaria en los distritos rurales, que com-
pleta la conexion de toda el area rural. Estos
objetivos se articulan, finalmente, con la bus-
queda e implementacion de soluciones para
los problemas de saturacion de la infraestruc-
tura vial, la miniaturizacion del tipo de movi-
lidades, el ordenamiento de las lineas de trans-
porte y el desarrollo del componente de se-

maforizacion y sefializacion vial de la ciudad.

También se establece el mantenimiento in-
tegral de la ciudad, reflejado en el sosteni-
miento del asfalto y de obras menores que
permitan un uso frecuente de los bienes pu-
blicos del municipio. Finalmente, los com-
ponentes de parques y areas verdes involu-
cran a este subeje con proyectos grandes;
pero tambien con cientos de espacios que se
recuperan y se convierten en areas verdes

para el bien de la ciudad.
Eje 4: La Paz Competitiva

El Municipio de La Paz, al ser una de las prin-
cipales ciudades y centros poblados del pais y
debido a su vinculacion con otras regiones,
cuenta con una actividad productiva impor-
tante ligada principalmente al sector de ser-
vicios y comercio, y a un sector industrial
manufacturero. Los sectores productivos del
municipio se caracterizan por una marcada
dualidad, pues coexisten un sector importan-
te pero pequeno (en numero de unidades
productivas), tecnificado, moderno y con ele-
vados niveles de productividad, y otro cons-

tituido por micro y pequenas empresas, con
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baja productividad pero con un nimero muy

grande de unidades economicas.

No se puede hablar de ventajas competitivas
sin hacer referencia a la innovacion, la adap-
tacion tecnologica y la utilizacion eficiente de
la infraestructura fisica y de servicios; para
todo ello es determinante el grado de califi-
cacion de los recursos humanos. Por tal ra-
zOn, este eje apoya la competitividad del

municipio con cuatro componentes:

Productividad y competitividad. Este subeje pre-
tende incentivar la produccion en el munici-
pio para dinamizar la economia local, forta-
leciendo el tejido productivo, y reactivar la

economia pacefia.

Turismo. Plantea valorizar y revitalizar los
atractivos y las actividades turisticas del mu-
nicipio, para fortalecer la imagen turistica de
la ciudad y posicionarla como destino. El Es-
tado en su conjunto participara en el sector
turismo como promotor y prestador de ser-
vicios de asistencia técnica, capacitacion e

infraestructura turistica.

Mercados municipales. Pretende establecer un
sistema urbano de mercados municipales y
centros de abasto, para generar un mecanis-
mo de provision de alimentos desconcentra-
do, ordenado, higié¢nico y comodo para los
consumidores y para los proveedores de ali-
mentos. Tambien busca promover las activi-
dades comerciales y economicas de los mer-
cados para lograr su consolidacion como cen-
tros de abasto modernos y competitivos, con-
trolando y fiscalizando los servicios ofrecidos,

asi como apoyar iniciativas que mejoren su

calidad.

Comercio en via publica. Esta actividad consti-

tuye una caracteristica del Municipio de La
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Paz y representa una fuente de empleo im-
portante debido a la cantidad de personas
que involucra. La Oficialia Mayor de Pro-
mocion Economica del GMLP ha definido
un plan para su reordenamiento, en torno a
los objetivos de recuperacion del centro ur-
bano del Municipio, que representa el refe-
rente de trabajo para el mediano plazo. Se
pretende, en este marco, revalorizar tal ac-
tividad reordenandola con asentamientos
planificados en areas adecuadas, y evitando
la comercializacion de productos prohibidos

o no autorizados.
Eje 5: La Paz Sostenible

A traves de este eje, el municipio busca rea-
lizar una gestion integral del territorio y sus
recursos naturales, basada en principios de
desarrollo sostenible que garanticen a sus ha-
bitantes la calidad del aire, el agua, y el sue-
lo en los ambitos urbano y rural, velando por
su preservacion y conservacion. Asimismo,
pretende implementar una adecuada gestion
de riesgos para proteccion de sus habitan-
tes, que responde a las caracteristicas geolo-
gicas complejas del territorio del Municipio

de La Paz.

En ¢l tambien se refleja la importancia de
observar, conocer, diagnosticar e intervenir
en el territorio con una vision integral, nece-
saria para enfrentar las dificultades que pre-
senta a causa de sus caracteristicas, de los pro-
blemas de la accion antropica —muchas veces
poco responsable— y de una ocupacion des-
controlada y no planificada del medio natu-
ral. Por ello, sus componentes estan dirigi-
dos al medio ambiente, al territorio y al tra-
tamiento de los riesgos, buscando generar las
condiciones mas adecuadas para una verda-

dera gestion en estos ambitos.

Eje 6: La Paz Equitativa e Incluyente

Este componente pretende generar igualdad
de oportunidades para los pacenos y las pa-
cenas, que se traduzca en un mejor y mayor
acceso a los servicios educativos y de salud;
en mayor acceso y fomento para el deporte y
la cultura; y en un marco de proteccion a la
ciudadania a través de la promocion de sus
derechos. El principal desafio es la disminu-
cion y superacion de desigualdades sociales,
la eliminacion de la exclusion social, cultu-
ral, ¢tnica, generacional y de género, esta-
bleciendo politicas sociales con equidad, el
afianzamiento de la democracia y el logro de

la justicia social.

Son dos los temas fundamentales que plantea
este eje: a) el desarrollo humano y la gestion
cultural del municipio; y b) el cuidado y la
recuperacion del patrimonio intangible y de
la cultura ciudadana como aportes a la convi-
vencia. Ambos tienen una fuerte interdepen-
dencia, pues estan relacionados con el indivi-
duo y su desarrollo; y en este marco, funda-
mentalmente con el acceso del individuo a
servicios publicos que apoyen el desarrollo
de sus capacidades y la generacion de opor-
tunidades para ejercerlas respetando su cul-

tura.
Eje 7: La Paz Participativa

Este componente busca garantizar la conti-
nuidad y mejora de las acciones —llevadas a
cabo a partir de la gestion 2000-2004— de
los diferentes procesos y procedimientos que
se realizan al interior del Municipio y la im-
plementacion de un servicio de atencion al
ciudadano efectivo y transparente; todo ello
con la premisa de que transformando la al-

caldia se transformara la ciudad.
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En este entendido, el lineamiento estrategi-
co La Paz Participativa pretende constituirse
en el marco referencial para la formulacion
del Programa de Desarrollo Institucional; ins-
trumento que establece los objetivos, politi-
cas y estrategias de mediano plazo de la enti-
dad, para el cumplimiento de las prioridades,
la forma y los compromisos de accion en
cuanto al logro de objetivos y prioridades
definidos en el PDM.
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Asimismo, avanzar en el logro de una La Paz
Lider, Metropolitana y Participativa, conlleva
el involucramiento ciudadano en la gestion
municipal, que se traduce en un rol protago-
nico, corresponsable y de control social, a tra-
ves de instancias y escenarios democraticos
que permitan ejecutar de mejor manera las
politicas publicas, y reforzar la gobernabili-
dad local y los vinculos interinstitucionales del

GMLP para fortalecer la capacidad de gestién.
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CAPITULO 7

CONCLUSIONES

Sin duda, los procesos de descentralizacion
en la region marcan la necesidad de formular
estrategias distintas a las tradicionalmente
disenadas y operadas desde el nivel nacional.
El transito de regimenes centralizados a mas
descentralizados parece demandar estrategias
operativas mas subsidiarias con los niveles
subnacionales y de mayor concurrencia inter-
gubernamental. En este sentido, todo parece
indicar que la renuncia explicita a las funcio-
nes de ejecucion directa de programas y pro-
yectos por parte de la institucion especializa-
da nacional, o la reparticion publica central,
es fundamental para asegurar un funciona-
miento fluido y dinamico de los sistemas ins-
titucionales descentralizados estructurados en
cada caso, y con mayor razon cuando los ni-
veles subnacionales ya muestran mejores ni-

veles de capacidad y orientacion del gasto.

Los escenarios actuales, mas que nuevas po-
liticas publicas y modelos de planeacion so-
fisticados, demandan articulacion y recono-
cimiento de lo que existe en materia secto-
rial y subnacional. Los gobiernos nacionales
deben asumir funciones mas de coordinacion
y menos de operacion; mas de incentivo y
estimulo a la gestion supra, intra e intergu-

bernamental, aspectos actualmente descuida-

dos.

A pesar del proceso de descentralizacion ini-

ciado con la participacion popular en el ano
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1994, los procesos de planificacion y presu-
puestarios, si bien lograron grandes avances
en la participacion ciudadana e impacto so-
cial via las inversiones, carecieron tanto de
articulacion vertical (intergubernamental)
como de coordinacion horizontal (intersec-
torial). En la practica, la territorializacion de
las politicas ptiblicas, a pesar de disponer de
un Sistema Nacional de Planificacion (SIS-
PLAN), todavia no expresa una linea que ase-
gure coherencia y practicidad en la calidad y
cantidad del gasto y su impacto en la vida de

los ciudadanos.

El actual Plan Nacional de Desarrollo (PDN)
carece de programas concretos que viabili-
cen la operacion de sus prioridades de politi-
ca publica. Una de las debilidades del PDN
es concentrarse en lo sectorial, descuidando
los programas de (y con) los gobiernos de-
partamentales y gobiernos municipales. En
teoria, se convierte en un plan general, de
cumplimiento obligatorio; pero, al igual que
sus versiones anteriores, es desafortunada-
mente indicativo y general como orientacion
para los niveles subnacionales, sin instrumen-
tos que induzcan a la gestion intra, supra o

intergub ernamental.

En el nivel departamental, con la descentra-
lizacion administrativa y el efecto riqueza
debido a los altos precios internacionales del

petroleo, el nivel intermedio de gobierno ha
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logrado mas protagonismo en la planificacion
subnacional. El departamento de Tarija pare-
ce haber capitalizado de mejor forma el shock
externo de los precios internacionales del
petroleo, cubriendo con efectividad las cro-
nicas necesidades de inversion productiva y

social con alto impacto en los indicadores de

calidad de vida.

En materia de planificacion en zonas urba-
nas, el Gobierno Municipal de La Paz ha lo-
grado demostrar que, mas alla de la escala y
las complejas problematicas de areas metro-
politanas, es posible lograr el encuentro de la
planificacion estratégica y la planificacion
participativa, en el marco de una gestion des-
concentrada municipal. El proceso, amplia-
mente divulgado, se ha convertido en el ins-
trumento que establece los objetivos, politi-
cas y estrategias de mediano plazo de la enti-
dad, para el cumplimiento de las prioridades,
la forma y los compromisos de accion de la
institucion en relacion con el logro de objeti-
vos y prioridades definidas en el PDM. En
diez anos de aplicacion del modelo La Paz
Lider, Metropolitana y Participativa, conlle-
va la apropiacion e involucramiento ciudada-
no en la gestion municipal, que se traduce en
un rol protagonico, corresponsable y de con-
trol social, a través de un conjunto de instan-
cias y escenarios democraticos que permitan
ejecutar de mejor manera las politicas publi-
cas, fortalecer la gobernabilidad local y los
vinculos interinstitucionales del gobierno
municipal con el fin de fortalecer la capaci-

dad de gestién.

La Planificacion estrategica sigue siendo el
instrumento central del proceso de planifi-
cacion, que refleja no solo las prioridades de
las politicas publicas sino un escenario pro-

yectado de largo plazo. Sin embargo, todavia

se necesita mecanismos mas operativos para
materializar esta oferta programatica, via ins-
trumentos que territorialicen y estimulen la
complementariedad de esfuerzos y la articu-
lacion de intereses en funcion de objetivos

comunes.

El ordenamiento territorial contintia siendo
una de las variables postergadas del proceso
de planificacion, ausente, en general, de las
etapas de formulacion y no comprendida
como un instrumento valioso para promover
el aprovechamiento sostenible del recurso
suelo, que permita integrar la planificacion
socioeconomica con la fisico-espacial para fi-
nes orientados hacia la productividad y com-
petitividad. Las variables uso y ocupacion del
suelo no aparecen con nitidez al momento
de planificar el desarrollo nacional o subna-

cional.

Sin embargo, la mayor debilidad de los pro-
cesos de planificacion no se halla tanto en su
formulacion, sino en su incidencia en la can-
tidad y calidad del gasto. Todavia aparecen en
el escenario institucional como dos procesos
separados, carentes de un estrecho relacio-
namiento programético y financiero. Aspec—
to que, en el caso de gobiernos nacionales o
subnacionales, vulnerables a shocks externos,
se incrementa debido a las multiples necesi-
dades acumuladas —y no atendidas—; y que
ante un escenario de mayor disponibilidad fi-
nanciera se expresa con mayor fuerza en pro-
yectos de infraestructura productiva o gasto

social.

En la practica, con mayores escenarios de
descentralizacion y autonomia en curso, y
debido al contexto politico y recurrentemen-
te electoral del Gltimo quinquenio en Boli-

via, tanto gobiernos departamentales como
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gobiernos municipales se hallan ejecutando  aprogramas o politicas nacionales, expresan-

programas y proyectos al margen de lo for-  do un patron inconexo, con profundas diver-
mulado y ejecutado desde el nivel nacional. gencias entre los servicios publicos provistos,
De esta forma se esta generando, en materia  los costos de provision y las capacidades fis-
de gasto subnacional, de facto, toda una poli-  cales de las entidades territoriales, y exacer-
tica de inversion publica subnacional, none-  bada por la abundancia de recursos petrole-

cesariamente coordinada o complementaria ros.
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ANEXOS

ANEXO 1: PRINCIPIOS BASICOS SOBRE LOS CUALES SE
RIGE EL PRESUPUESTO

* Equilibrio, referido a que los ingresos y gastos deben ser iguales en el
presupuesto, considerando ambos conceptos en su sentido mas amplio;
vale decir, ingresos corrientes (venta de bienes y servicios, ingresos tribu-
tarios, etcétera), ingresos de capital (donaciones, venta de equipos, etcete-
ra) y cuentas financieras (creditos, utilizacion de caja y bancos, disminu-
cion de cuentas por cobrar, etcétera); y gastos corrientes (sueldos y plani-
llas de personal, compra de bienes y servicios, servicio de la deuda, trans-
ferencias al sector privado, etcétera), gastos de capital (compra de maqui-
naria y equipo e inversion publica a traves de proyectos) y gastos financie-
ros (diferentes usos de fondos, acumulacion de recursos en caja y bancos,

amortizacion de la deuda publica, etcetera).

Es importante distinguir que equilibrio presupuestario no es lo mismo que
el resultado fiscal traducido en el déficit o superavit; siempre debe existir
el equilibrio presupuestario, pero el resultado fiscal —que se mide en fun-
cion de operaciones genuinas y las obligaciones legalmente contraidas—

puede ser positivo (superavit) o negativo (deficit).

* Sostenibilidad, relacionado a que todo gasto inscrito en el presupuesto
debe tener posibilidades reales de financiamiento, no solamente para la
gestion que se esta presupuestando, sino tambicn para futuras gestiones en
las cuales ese gasto va a perdurar. La construccion de una carretera, por
ejemplo, que demanda varios anos, tiene que considerar la existencia de
recursos para todo el periodo de ejecucion y no solamente para el primer

ano.

* Universalidad, bajo el postulado de que aquello que constituye materia
del presupuesto debe ser incorporado en ¢l, lo cual implica la inclusion de
todos los ingresos y gastos dentro del presupuesto, de forma tal que asegu-

re el logro de todos los objetivos previstos.
* Transparencia, que demuestre la claridad en su ejecucion, para que pue-

da ser entendido por todos los actores publicos y privados, especificando

con precision los responsables de su ejecucion.
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Flexibilidad, a fin de ir ajustando ingresos y gastos en funcion de varia-
bles externas, alteracion de metas a alcanzar, imprevistos, etcétera, de tal
forma que el presupuesto se convierta en un instrumento de gestion publi-
ca; para ello se requiere eliminar —o al menos restringir al maximo— los
factores que obstaculizan una fluida gestion, como ser: rentas destinadas,
transferencias, fondos especiales, exenciones impositivas, etcctera, y otras
restricciones que limitan la posibilidad de realizar asignaciones presupues-

tarias estratégicas.

Integralidad, mediante el cual el presupuesto debe ser un instrumento
del sistema de planificacion, el reflejo de una politica presupuestaria tnica,
un proceso debidamente vertebrado y un instrumento en el que deben

aparecer todos los elementos de la programacion.

Todos los elementos, componentes, instrumentos y principios descritos ante-

riormente se aplican en las distintas fases del ciclo presupuestario:

Formulacién, que comprende la asignacion y distribucion de recursos a
partir de la elaboracion de los lineamientos generales (directrices presu-
puestarias) con base en la planificacion, la politica macroeconomica, el POA,
el plan de inversiones y el marco fiscal de mediano plazo. Se elaboran los
anteproyectos de presupuesto a nivel de cada entidad publica, compren-
diendo las estimaciones de ingresos y gastos, asi como la asignacion de
techos presupuestarios, y se concluye con la agregacion y consolidacion de

los mismos.

Aprobacion, que considera la discusion politica de los representantes
legislativos, compatibilizando las demandas de la sociedad civil con los ob-
jetivos previstos en el presupuesto. La etapa concluye con la sancion de la
Ley del Presupuesto, que provee la base legal para ejecutar el presupuesto

conforme fue formulado.

Ejecucion, que es el proceso de captar recursos y comprometer, deven-
gar, pagar y utilizar bienes y servicios; un instrumento muy importante
utilizado en esta etapa es la Programacion de la Ejecucion Financiera, que
consiste en compatibilizar el flujo efectivo de ingresos con las necesidades
de gasto de las entidades publicas, derivando en un flujo de caja mediante
el cual se asignan cuotas de gasto (compromiso y devengado) para luego
finalmente pasar a las operaciones bancarias de transferencia de recursos a
cuentas pagadoras. La ejecucion comprende también las modificaciones
presupuestarias, que consisten en cambios que se efecttian a las asignacio-

nes presupuestarias sefialadas en la Ley del Presupuesto, debido a subesti-

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 26. PLANEACION NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL EN BOLIVIA



maciones o sobreestimaciones iniciales, la incorporacion de nuevas deman-

das, alteracion de metas y gastos imprevistos.

Seguimiento y evaluacion, el seguimiento consiste en identificar fac-
tores que inciden en la ejecucion y adoptar medidas correctivas con base
en sistemas integrados de informacion que generan reportes periodicos de
la ejecucion fisica y financiera del presupuesto. Por su parte, la evaluacion
del presupuesto apunta a la determinacion de la diferencia entre lo progra-
mado y ejecutado, asi como el analisis de sus causas, debiendo estar vincu-

lado al cumplimiento de los objetivos de gestion.
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ANEXO 2: PROYECTOS ESTRATEGICOSY
ESTRUCTURANTES PARA LA CIUDAD DE LA PAZ.

Sobre el eje central
* Reconversion industrial del Casco Norte (Achachicala y Pura Pura).

* Reconversion de la actual Terminal de Autobuses (Plaza sobre la Av. Pera y

reubicacion de la estructura metalica Eiffel).

* Renovacion Urbana de Challapampa y dinamizacion de areas en proceso

de tugurizacion (entre Plaza A. Mendoza y Cerveceria).

* Nueva Plaza de San Francisco, ampliacion hasta el Mercado Lanza, con

traslado de estructura metalica de Eiffel, para Mercado de Flores.

* Empresa para el mejoramiento del Casco Historico Central - Creacion de
la Subalcaldia Centro.

* Transformacion del Mercado Camacho, proyecto multiple mercados, co-

mercio informal, artesanias, centro de juventudes.

* Proyecto de dinamizacion y acondicionamiento del Nuevo Casco Central
(Arce, Parque Triangular, Busch), equipamiento y mobiliario urbano, co-
rredores verdes, etcétera.

* Parque Urbano Central.

* Diseno Urbano de Obrajes, equipamiento y mobiliario urbano corredores

verdes.

* Parque Calacoto-La Florida, concurso para la habilitacion de un parque

urbano, centro de atraccion turistico-familiar.

* Acondicionamiento de Calacoto como centro urbano, equipamiento y

mobiliario urbano, corredores verdes, etcétera.

Sobre un primer anillo

* Acondicionamiento de las actuales vias del Primer Anillo, mejoramiento

de aceras y calzadas, iluminacion, mobiliario, sefializacion.
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* Diseno e implementacion de proyectos viales de servicio y complemen-

tacion a la dinamica del primer anillo.
* Puentes Trillizos, Sopocachi Bajo-San Jorge-Los Leones-IV Centenario.

* Avenida de la Ladera Este (nueva via), desde IV Centenario hasta Alto
Villa Copacabana, y puente sobre el rio Orkojahuira a la altura de Villa

Fatima para su entronque con Tejada Sorzano.

* Acondicionamiento comercial a lo largo del primer anillo (mercados ar-

tesanales y galerias comerciales de reubicacion del comercio informal):
- Ordenamiento y mejoramiento del Centro Villa Fatima;

- Ordenamiento y mejoramiento del Centro Max Paredes;

- Ordenamiento y mejoramiento del Centro Cotahuma; y

- Ordenamiento y mejoramiento del Centro Cruce de las Villas.

¢ Terminal Bimodal de ENFE, antigua estacion de trenes.

* Terminal Norte enVilla Fatima (ex FAMTUL) o sobre plataforma del rio

Minasa.
¢ Terminal de Kantutani sobre antiguo botadero municipal y desarrollo

del sistema de tres brazos de teleférico (Zona Sur-Kantutani, Kantutani-
Las Villas, y Kantutani-Final Buenos Aires El Alto).

Sobre un segundo anillo

* Puente entre Achachicala y Pura Pura (portal de ingreso a la ciudad).

* Diseno y apertura de una via paralela a, y por encima de la Buenos Aires
(entronque de Quintanilla Suazo-Segundo Bascones-9 de Abril - Pasanke-
ri-Las Lomas-Llojeta).

* Via Llojeta con entronque en la Florida.

* Conclusion de los tramos pendientes de la Periférica (por San Simon

hasta Pampajasi y de Pampajasi hasta Irpavi.

¢ Distribuidor de trafico de La Florida, entronque de la periférica con la

via paralela a la Buenos Aires.
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Terminal del Sur.

Ordenamiento y mejoramiento del Centro Irpavi.

Programa de miradores urbanos y preservacion de vistas panoramicas.
Programa de mejoramiento de los barrios de alta pendiente.

Sistema de vias de vinculacion radial entre el primer y segundo anillo.









