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1. Consideraciones preliminares

1. 1. Recursos naturales, recursos humanos, recursos organizacionales

Pierre Veltz (2004) sostiene la tesis que los recursos humanos y sus capacidades

organizacionales son mas importantes que los recursos naturales. Resume su
posicion en la formula: «No hay otra riqueza que la organizacional». Mas alla

dei caracter un poco provocativo de la formula, asumamos, tal coma 10 hace

Pierre Veltz, que la creacion de riqueza economica, social 0 cultural depende

de la forma de organizacion de la sociedad y no de la dotacion en factores de
produccion favorables 0 de un supuesto talento colectivo innato.

Es una idea no tan nueva pues es el debate que existe, desde hace afios, entre

economistas y geografos. Seglin el economista Pierre Veltz, una «buena

gobernanza» se basa en polîticas territoriales destinadas a favorecer la creacion

de riquezas nuevas ya no coma polîticas de afectaci6n 0 de reafectacion de

riquezas existentes.
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Es también el punto de vista de la escuela de economia de la regulaci6n,

cuando caracteriza las formas institucionales y analiza sus transformaciones.

Esta idea atraviesa igualmente los trabajos de economistas y ge6grafos que

se interesan en el tema de los distritos industriales, que miden la riqueza de

las regiones y las c1asifican seglin su éxito 0 su fracaso, argumentando que

se produce debido a la robusteza 0 la debilidad de sus instituciones, a su

flexibilidad 0 rigidez y a las c1ases de articulaci6n que las vinculan. Se trata

de contratos de objetivos entre actores pliblicos, de la organizaci6n de los

procesos colectivos de capacitaci6n, de ahorro sobre los costos de transacci6n,

de confianza entre los actores privados, se asume entonces que hay formas

organizacionales que lIevan al éxito.

Economia de la regulaci6n, distritos industriales y riquezas organizacionales

son paradigmas y conceptos relativos a una estructura, a un sistema de

funcionamiento dentro de un pais. Describen coma un pais organiza la

explotaci6n de sus recursos, la creaci6n y la redistribuci6n de las riquezas

generadas. Mientras tanto, la gobernanza y la gobernabilidad se refieren a

una red que difunde mensajes dentro del sistema (6rdenes, intercambio de

informaciones, toma de decisiones).

1. 2. El mito de la fatalidad geogranca

La segunda idea de Veltz afirma que el desarrollo territorial es el resultado:

«extranjero a cualquiera fatalidad geogd.fica, de una vinculaci6n exitosa

entre actores pliblicos y privados, respaldados por instituciones id6neas,

portadores de proyectos pertinentes y movilizadores» (Veltz, 2004).

Abandonemos la idea que el desarrollo es fruto solo de una buena dotaci6n en

factores de producci6n, que sea la disposici6n de energia y recursos naturales

abundantes 0 una mana de obra barata. Se lee en textos rigurosos en mejores

revistas, se escucha en congresos y talleres mejor frecuentados que el retraso de

Bolivia es debido a su geografia, es decir su naturaleza montafiosa y mediterdnea.

Sin extenderse sobre paises que se han desarrollado a pesar de limitaciones

fisicas atm mas importantes (aislamiento y latitud extrema de Islandia, Suiza

con sus montafias abruptas y su mediterraneidad aguda, Singapur, Estado

desprovisto de todo, incluido territorio, etc.) se puede imaginar que culpando

a la «geografia» (término c6modo para designar la adversidad de la naturaleza

frente al desarrollo de las actividades humanas) es una forma de silenciar las

verdaderas causas del retraso de desarrollo de la Bolivia:
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• Causas externas: posiciôn de dominado en las relaciones internacionales
con los paîses hegemônicos 0 las empresas multinacionales (teorîa de la

dependencia) .

• Causas internas: sistema polîtico y econômico que genera desigualdad y
marginalidad (teorîas socioespaciales de la exclusiôn).

1. 3. La gobernanza como sistema de gobierno y la gobernabilidad como
condiciôn de la gobernanza

Lo organizacional es el corazôn del éxito de toda sociedad humana. Y cada
sociedad vive sobre un territorio, real 0 ideal tejido de relaciones sociales, de
intercambios econômicos y culturales al origen de una atmôsfera particular

que ensefia sobre sus oportunidades de éxito, sus bloqueos 0 sus fracasos. Es
el destino de los seres humanos crear riquezas (econômica, social 0 cultural)
y organizar su reparticiôn, porque 10 organizacional concierne a la esfera
polîtica coma la econômica.

Este artîculo trata de revisitar 10 organizacional en Bolivia a la luz de los

cambios polîticos y sociales recientes (Leyes de participaciôn popular y de
descentralizaciôn de 1990, cambios polîticos en curso, el acceso de Evo Morales

a la presidencia de la Repûblica) a través los deslizamientos y las evoluciones
de las pdcticas que los conceptos de gobernanza y de gobernabilidad han

llevado. Estas polîticas serân vistas a través de los filtros de los principales
debates suscitados por estos conceptos:

• La cuestiôn del Estado: ~debe compartir aûn mâs, dejar sus prerrogativas
a los poderes locales en el nombre de la eficacia? ~O al contrario, debe
reforzarse en el nombre de la equidad? La cuestiôn de la bûsqueda de un
equilibrio quimérico entre eficacia y equidad tiene una actualidad aguda
en Bolivia.

• Lacuestiôndelequilibrio delos poderesyde lacooperaciôn entreinstituciones
para apoyar las iniciativas privadas dentro dei interés colectivo.

• La cuestiôn territorial y su cristalizaciém a través la elaboraciôn de proyectos
territoriales consensuados y movilizadores

De otro lado, se trata también de localizar la ayuda de los conceptos de

gobernanza/organizaciôn y de gobernabilidad/condiciones para vislumbrar con
claridad las vîas posibles de una gestiôn compleja de los asuntos pûblicos, en un

paîs con fuerte incertidumbre econâmica y con fuerte inestabilidad polîtica. 1 201
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Nos centraremos primero en los temas de la legitimidad dei poder y de la

herencia de la organizaci6n territorial dei pais. Una segunda parte se referira

a la dimensi6n territorial de la gobernabilidad en torno a la cuesti6n de la
regionalizaci6n y de la descentralizaci6n. En la tercera parte, se seleccionarin

algunos parimetros que influyen sobre la gobernanza (vista coma red
organizada de toma de decisi6n polltica) y la gobernabilidad (vista coma
modalidades de funcionamiento de la red).

1. 4. Vocabulario, etimologia, definiciones

Dentro de este articulo existen definiciones precisas de los conceptos de
gobernanza y de gobernabilidad, asi coma de tipologias deI uso de estos
términos en sus contextos pollticos y operacionales. Les propongo hacer un

pequefio viaje etimol6gico para seguir la evoluci6n de esos términos.

1. 4. 1. De timon (gouvernail) a gobierno

Los términos de moda, por motivo de sobreuso, complican las cosas. Es

imprescindible definir de 10 que estamos hablando. A veces la etimologia
sirve, a veces no, porque el sentido puede alejarse. En nuestro caso, la

amhigüedad de los conceptos de gobernanza y gobernabilidad persiste a causa
deI renacimiento de su uso. En griego antiguo Kybernân (tim6n) significa
pilotar 0 manejar (un barco 0 un carro). Plat6n 10 va utilizar coma metafora
para significar: «Manejar los asuntos de la ciudad». Desde entonces se derram6

la analogia entre el capitan de barco que toma sus decisiones, escuchando
distraidamente las opiniones de sus tenientes, y el Principe rodeado de sus
concejales. A partir dei siglo XII, apareci6 el término francés governance que

significaha la acci6n de dirigir 0 administrar. Después de una hifurcaci6n de
empleo (uso territorial para designar un bail/age, circunscripci6n dei Norte
de Francia, y uso doméstico para designar una administraci6n hogarefia) no
se volvi6 a utilizar.

1. 4. 2. De gobierno a administracion

Mientras tanto, el término gouvernance se impuso en el uso franc6fono

contemporineo después de haberse puesto de moda por el mundo anglosajôn
en el dominio de la administraciôn de empresa bajo la forma de corporate
governance. La gohernanza de empresa tiene coma propôsito situar el consejo
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de administraciôn por encima de las contingencias cotidianas de la empresa,
asignar el objetivo y fijar las grandes orientaciones estratégicas. Después, la
duplicaciôn de los actores que intervienen en el proceso de decisiôn permitiô
evolucionar al término, que involucra ahora un juego de actores encargados
de vigiIar las decisiones y la buena gestiôn. La idea de «colegialidad» y «control
social» hizo su camino.

1. 4. 3. De administraciôn a gobernanza

El término volviô de nuevo al âmbito de la administraciôn publica, pasando
por la cumbre de las instituciones internacionales que se encontraron
enfrentadas, a partir de los afios de 1990, a olas de contestaciones ciudadanas
respecto a su proceder.

Los conceptos de gobernanza y gobernabilidad se desarrollaron en este
contexto de respuesta a la contestaciôn 0 al desafecto ciudadano. Por su
parte, el Banco Mundial devolviô la pelota en el campo de los contestatarios
yuxtaponiendo el adjetivo buena a su concepto de gobernanza y acoplândolo
con el concepto de desarrollo. Para ella, una «buena gobernanza al servicio dei
desarrollo» pasa por una lucha contra la corrupciôn en todos los mecanismos
dei poder polîtico de cada paîs.

La Union Europea, de su lado, adoptô la nomenclatura porque se percibîa
cada vez mâs coma una frla mâquina sin legitimidad democrâtica, lejos de
las preocupaciones de los ciudadanos europeos bâsicos. «Ellibro blanco de la
gobernanza europea» resulta de la tentativa de relegitimaci6n de su acciôn.

Mientras las instancias globales debaten sobre la gobernanza mundial (gestiôn
de los recursos a escala planetaria, organizaci6n de las normas del comercio
internacional), la gobernanza fue asociada a la transparencia de la acci6n
publica y al acceso dei ciudadano a la informaciôn.

La ambigüedad se ampliô cuando los conceptos de gobernanza/go bernabilidad
dejan las esferas de los tomadores de decisiôn publicos (Estados, instituci~nes

internacionales) y se difundieron a todas las capas de la sociedad. A veces los
impugnaron, finalmente se apoderaron de ellos, por los juegos introducidos
por la descentralizaciôn, y por procesos mâs informales, para desarrollar
circuitos de tomas de decisiôn no jerârquicos de coordinaciôn de las acciones
colectivas (por ejemplo, agrupaci6n de productores para hacer surgir una

etiqueta de calidad). 1 203
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Por otra parte, una tercera fuente de practica de la gobernanza, que viene

también de la accion de agrupaciones ciudadanas, nace de la incertidumbre de

los datos ciendficos y de la obligacion de gestionar los riesgos, la complejidad,

la incertidumbre. De estas acciones nacieron conceptos coma el desarroUo

sostenible, el principio de cautela, etc. Acaso de las practicas que parecen

ahora evidentes: acceso a la informacion, transparencia, rastreabilidad, etc. La

idea de una gobernanza ciudadana no jerarquica y no autoritaria se difundio

gracias a la revolucion tecnologica de informacion y comunicacion cuya red

mundial constituye la parte mâs mediatizada. Las normas de funcionamiento

de esta red se establecen a medida de su desarrollo y constituye un potente

vector de movilizacion y debate ciudadano. De aUf, un salto hacia la toma

de conciencia mundial de los problemas medioambientales. Los ciudadanos,

incluso menos informados, ya no aceptan que unas empresas vengan a saquear

su lugar de vida sin que se les pida su opinion, y sin que el Estado, que fija

normas, logre protegerlos.

Por ultimo, la multiplicacion y la complejidad de los problemas que deben

regularse (medio ambiente, reglamento economico y comercial, desarroUo

rural urbano, empleos, etc.) da una dimension espacial y territorial a la

gobernanza, del âmbito global al local.

1. 4. 5. De gobernanza a gobernabilidad

Al término de este pequefio viaje semântico-etimologico del concepto de

gobernanza, se encuentra el ciudadano bâsico agrupado en asociacion. En

Bolivia, se hablarâ de sociedad civil, comunidad, incluso de territorio. La

definicion contemporanea de la gobernanza nace de tres tipos de encuentro:

• Entre el ejercicio del poder en sus modalidades politicas y técnicas y el

control ciudadano de tal ejercicio.

• Entre las decisiones del gobierno, las necesidades del pueblo y los territorios
afectados as! coma su aspiracion para construir su propio destino.

• Entre democracia electiva y democracia participativa.

Niccolo Machiaveli (Il Principe) afirmaba que un pueblo que conoci6 la

libertad no se controla coma cualquier pueblo. Sus palabras mantienen una

latente actualidad a pesar de los afios:
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• El Principe debe vivir allf. Es decir, el poder poUtico debe ir a su encuentro,
recoger su pulso de manera permanente.

• El Principe debe nombrar un gobierno oligarquico. Eso significa
desconcentrar las funciones dei Estado y organizar la descentralizaciém

de las decisiones para responder de la mejor manera a las necesidades dei

pueblo y los territorios.

• De 10 contrario, el Principe debe arruinar a este pueblo. En lenguaje
moderno, imponer decisiones arbitrarias y utilizar medios de coerci6n para
someter el pueblo y los territorios.

La gobernanza es el encuentro entre la democracia electiva, representada por
los gobiernos elegidos (Estado, Departamentos, Municipios), y la democracia
participativa donde el ciudadano controla el mandato dei cargo eleeto y

éste a cambio, trabaja en la participaci6n dei ciudadano. Participaci6n e
informaci6n son las claves de esta gobernanza que vincula los gobiernos y
los ciudadanos, organizados 0 no, territorializados 0 no. La definici6n de
Agora21, que se dedica al desarrollo sostenible, resume esta acepci6n dei
término «gobernanza»:

«Combinaci6n de democracia electiva, de participaci6n de ciudadanos
y de enfoques racionales de la decisi6n basada en indicadores y
evaluaciones. El desarrollo sostenible hace referencia a los métodos que

permiten implicar el conjunto de los integrantes. Estas instituciones
que combinan democracia participativa y electiva, as! coma las
herramientas de evaluaci6n de las politicas y la transparencia dei

proceso de decision conforman el contexto general calificado de buena
gobernanza. La informacion y el acceso dei publico a la informacion es
as! un componente importante que permite aplicar la gobernanza».

Para destacar el sentido de la gobernanza que se distingue dei simple Gobierno,
he aqu! un extracto dei diccionario etimol6gico dei Office Québecquois de la
Langue Française:

«La gobernanza, por otra parte, devuelve a un proceso de coordinacion

que permite al ejercicio poderes politicos, economicos y administrativos
efectuarse a todos los niveles de la estructura dei sistema nacional,
regional y local por actores diferentes que disponen a grados diversos

dei poder de decision. Se traduce concretamente, pues, en una mayor

participacion de la sociedad civil organizada para elaborar decisiones y 1 20S
ponerlas en obra».
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Mas alla dei papel de la sociedad civil, las comunidades y los territorios,

existe una cuesti6n fundamental relativa a la esfera polftica. ~La gobernanza
y la gobernabilidad conforman juntas una caja de herramientas universal?

El enfoque liberal, predicado por el Banco Mundial, tiende a responder
anrmativamente ya que no se separa de una visi6n «gestionista» de la

gobernanza: un problema, una soluci6n. No, replican los integrantes
de una posici6n critica, incluido Michel Foucault (1989), que exigen la
reintroducci6n de la dimensi6n dei poder. Aquellos hacen hincapié en las
diferencias culturales que pesan sobre la instauraci6n de una gobernanza
viable. Ningun recurso a una caja de herramientas es sunciente. Solo una

visi6n lucida y integrada puede llegar a una soluci6n global y sostenible. Se
trata de demostrar imaginaci6n e innovaci6n para encontrar la cuadratura dei
drculo de la gobernanza.

Si la gobernanza se renere a una forma, a una red ordenada de tornade decisi6n,
la gobernabilidad remite a condiciones, a modalidades de funcionamiento de

esta red:

• Modalidades técnicas (referéndum, descentralizaci6n, articulaci6n,
organizaci6n dei consenso, etc.)

• Parametros organizacionales (instituciones, regulaci6n de conflictos, etc.)

Analizando estas dimensiones de la gobernabilidad, se podra dennir las
variables de ajuste que materializan al tejido de esta gobernanza que une a
todos alrededor de la decisi6n.

2. Algunas dimensiones de la gobernabilidad en Bolivia

2. 1. Cuestiôn de legitimidad

El sistema electoral boliviano, propicio a alianzas y combinaciones, yel sistema
polftico de partidos, distribuyéndose las carteras coma botines e1ectorales,
se descreditaron hasta desarrollar una crisis mayor de la representaci6n
polftica en Bolivia. Es también la causa principal de una debilidad dei Estado
incapaz de tener una presencia nscal minima en ciertas partes dei pais ni de

controlar sus propias fronteras, negociando en estado de dominado con los
actores globales, aceptando en su sena una cooperaci6n internacional pronto
a volverse en «mandamas». El Estado boliviano necesitaba con urgencia

relegitimarse, encontrar de nuevo la connanza dei ciudadano. Se trata de una

verdadera reconquista de credibilidad para ser audible al exterior y para poner
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una maquina polltica administrativa exangüe, recuperar su roI de garante y

de protector. Es el desaHo del Estado: restaurar sus capacidades de accion y su
autoridad. Sin un Estado fuerte e imaginativo que cuenta con instituciones

idoneas y flexibles, no se puede hablar de gobernanza.

2. 2. Una inversion de perspectiva

El Estado es el lugar de todas las tensiones. Recibe presiones de arriba,

por parte de los actores globales (empresas multinacionales, instituciones
imernacionales) y recibe presiones desde abajo, con las sociedades
territorializadas. Contesta a las presiones con mensajes de seduccion:

• A los actores globales, para complacerlos y recibir préstamo e inversion. La
degradacion permanente de los términos de imercambio debilita mas y mas

la posicion de negociacion del Estado y amplla las presiones desde arriba.

• A los actores locales en el sentido de su acercamiento, con pollticas de

descentralizacion y ordenamiento territorial; con mas participacion en la
toma de decision. Pero, la debilitacion del Estado frente a los territorios y a
los sectores sociales no le permite garantizar un proceso de descentralizacion

equilibrado yarticulado.

A principios del siglo XXI ocurrio un fenomeno que va ampliandose y
que esta cambiando el lugar y el papel del Estado. Se trata de la inversion
de los términos de intercambio. Muchos recursos naturales no renovables
coma los minerales metalicos 0 los hidrocarburos est:in adquiriendo un valor

estratégico mas y mas importante. Frente a los actores globales, el Estado
tiene mas poder en las negociaciones, hasta invierte las presiones. Esta fuerza
nueva en el ambito internacional devuelve dignidad y legitimidad a un Estado
debilitado al principio del nuevo milenio. ~El Estado podra basarse en esta
nueva situacion para llevar a cabo las reformas territoriales indispensables que
preservan la cohesion nacional y promueven la eficacia y equidad en la gestion
territorial? Es, sin duda, su nuevo desaHo que se resume en dos pumos:

• Separar 10 administrativo de 10 polltico. Se necesita de un personal técnico
administrativo desconectado de las contingencias pollticas, capaz de
combinar y organizar las reglas de interrelacion entre actores e instituciones
que conforman la trama de cualquier forma de gobernanza. Recursos

humanos y recursos organizacionales de un Estado territorializado son las
claves de un mejoramiemo de la gobernabilidad.
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• Transformar la sociedad boliviana, de una sociedad multiétnica, que

subentiende division y marginalizacion, a una sociedad multicultural, tejida

de 1ugares y de vinculos.

2. 3. El sentido de la organizacion territorial

El Estado reconquistando su legitimidad va también a redefinir su roi

central en la organizacion territorial. Volver mas atractivos los territorios,

mas amenos, organizar su gestion, acompafiar las iniciativas, liberar las

energias, suscitar proyectos territoriales, tales son los sentidos que guian la
organizacion territorial de un Estado. A pesar de una herencia pesada en

cuanto a la organizacion territorial, el debate y la tarea son vigentes pues no

pueden sufrir mas retraso.

2. 4. Una organizacion territorial historica pesada

2. 4. 1. La departamentalizaci6n: morJologlas departamentales diflciles

La organizacion territorial heredada, particularmente la departamentalizacion,

es un factor limitante de la gobernabilidad en Bolivia. Los departamentos

presentan una morfologia fragmentada, con capitales descentradas que

son sinonimo de heterogeneidad socioespacial. La heterogeneidad espacial

es un concepto en geografla urbana, pero se puede aplicar también en

geografla regional. Se notan las lagunas de organizacion que representan una

heterogeneidad espacial tan grande en los departamentos de Chuquisaca,

Potosi y La Paz. A las dificultades de gestion se adjuntan los problemas de

acceso por ambos lados, de la autoridad para administrar, de los ciudadanos
para ser atendidos. De verdad cuesta entender a los observadores extran jeros,

la logica de organizacion territorial de los departamentos. No se percibe

ningun equilibrio entre realidad geografica y realidades sociales y culturales

que se traduce en una organizacion territorial armoniosa.

2. 4. 2. Criterios: la geografla, la eficacia administrativa y la cultura

No basta mencionar que las culturas nativas no fueron un criterio de fijacion

de limites departamentales. Miremos el mapa dei habla quechua. El area

central dei habla quechua es compartido por cuatro departamentos (Potos!,

Chuquisaca, Cochabamba y Oruro). La heterogeneidad socioespacial que
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deriva de una morfologla espacial compartimentada y una territorializaciôn

sociocultural fragmentada dificulta la gestiôn de las entidades territoriales de

nivel meso. ~Es posible superar estas dificultades?

2. 4. 3. De la dificultad de una reforma territorial

~Es deseable y posible una reforma de organizaciân territorial en Bolivia? La
organizaciân territorial inAuye sobre la gobernabilidad, entonces la reAexiân
sobre su forma tiene sentido pero es imposible ponerse de acuerdo sobre los

valores, los objetivos y los medios de una reforma de la organizaciân territorial
en Bolivia.

Los debates siempre apuntan sobre la descentralizaciân pero nunca abordan
el problema de los I1mites. Las propuestas de descentralizaciôn no faltan
(Barrios Suvelza, 2003), enfocândose en el nivel municipal coma en el nivel
departamental. La sola propuesta de reconfiguraciôn de entidades territoriales

subestâticas viene de Garda Linares (2003). Propone descentralizar en base
a criterios de identidades culturales dominantes (âreas culturales aymara y
quechua) pero sin cuestionar los I1mites departamentales.

La euestiân de los limites es sensible y sobrepasa la simple ingenieria de
organizaciôn estatal. Por ejemplo: las querellas de I1mites entre Cochabamba

y Beni, las varias fracturas que sufre el pais entre 10 urbano y 10 rural, el
oriente y el occidente, la poca cultura de la solidaridad, etcétera. Debatir de
I1mites es coma abrir la caja de Pandora, llevar un poderoso tabû que reafirma
I1mites que actûan coma verdaderas fronteras en el imaginario.

2. 5. La medida de la gobernabilidad

Los autores Meny & Thenig proponen una tipologia que mide el grado de
gobernabilidad de un territorio. Esta tipologla es producto de un cruce entre
los acuerdos sobre los objetivos de la gobernanza y la certeza compartida sobre
los medios concretos de su puesta en obra. Resultan cuatro situaciones de
gobernabilidad que son el proceso caôtico, el proceso pragmâtico, el proceso

negociado yel proceso programado (cuadro 1).
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Cuadro 1 - Criterios de definici6n de la gobernabilidad

Grudo de ucuerdo los vulores y los objetivos

Débil Elevado

Proceso caotieo: Proceso pragmatico:

Grado de Evitaci6n; conftontaci6n; EmpiriSITD; rccurso a los cxpcrtos

cerlezu sobre dcsccntralizaci6n «salvajc); solidaridad

los medios, los nula, crisis; rccurso a la autoridad

hechos J' los "providcncial"

conocimientos

Débil

Proceso negociad(l: Proceso programado:

Debates ideologieos; reeurso a la Rutinas; tccnicizaci6n;
cxpcricncia y a la tradicion; controvcrsia burcaucratizaci6n; dcsccntralizaci6n
ofieial y eornpromiso informaI progrnmada; Planifieaeion, solidalidad

territorial
Elcvado

Fuente: Meny & Thoenig (1989)

2. 6. Bolivia, pais de baja gobernabilidad

Bolivia acumula los criterios que definen un bajo grado de gobernabilidad.

Escasos acuerdos sobre los valores y los objetivos entre los actores. Hay
fracturas en todos los ambitos (urbano/rural; occidente/oriente). Por falta

de estudios 0 de consensos, también el grado de certeza sobre los medios

y conocimientos es bajo. Bolivia se encuentra con frecuencia en el proceso
caotico de gobernabilidad que se traduce localmente en:

• Debilidades estructurales de las instituciones a quienes cuesta cumplir su
roi dentro de una trama de gobernanza (soporte, definicion, puesta en obra,
vinculacion) .

• Falta de medios y de competencia en la definicion de los problemas por
arreglar. Por ejemplo, conformarse con un inventario de recursos naturales

para realizar un plan de ordenamiento sin prestar atencion a los otros
recursos, humanos u organizacionales.

• Los actores se oponen al enfoque y los resultados. Los espacios de dialogo
no existen realmente y las relaciones permanecen en confrontacion.

• La forma de confrontacion mas apreciado es el bloqueo, una especialidad
local que hace huir los talentos y las actividades.

• La descentralizacion salvaje, a falta de acuerdos sobre los valores, los objetivos
y los medios de la gobernanza, llega a reivindicaciones autonomistas

fundadas sobre un regionalismo centrifugo.

• EgoÎsmo territorial que impide lograr una vision comun.
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3. La dimension territorial de la gobernabilidad: regionalizacion
y descentralizacion

3. 1. Poder central y poderes locales

Historicameme, hay dos tipos de politicas regionales posibles, fundamemo
de las politicas de regionalizacion y descemralizacion en Europa:

• una politica de redistribucion de recursos y riquezas. Las regiones ricas
muestran solidaridad, a través la politica estatal 0 de la cooperacion
descentralizada, a las regiones mas pobres.

• una polltica de reforzamiento y respaldo a las instituciones territoriales para
generar nuevas nquezas.

En Bolivia se necesita aplicar las politicas de primera y segunda generacion,
redistribuir para borrar la desigualdad y crear nuevas riquezas, porque la
solidaridad en semido unico no es sostenible.

3. 2. Descentralizaci6n y solidaridad

Durame mucho tiempo, las regiones de Bolivia han vivido aisladas unas
de otras. Cada una forjo su personalidad a solas. El Estado centralizador
tampoco tuvo muchas re!aciones con las regiones. Es un verdadero
desaffo la construccion de una organizacion territorial sobre la base de la
descentralizacion y de la solidaridad territorial.

3. 3. El nivellocal de la gobernanza: 10 operacional

La tendencia historica a nive! mundial de la organizacion territorial es la
descentralizacion y la participacion ciudadana. En los territorios se crean
actividades, riquezas yempleo.

4. Los parametros de la gobernabilidad

4. 1. Las articulaciones verticales y horizontales

4. J. J. Elpapel central deI Estado

Las articulaciones verticales conciernen la dimension politica de la
gobernanza. Se trata de articular diversos nive!es de legitimidad democratica. 1 211
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Esta articulacion se basa en la armonizacion de polfticas de planincacion y de

ordenamiento territorial, asf coma en polfticas de desarrollo.

Las articulaciones horizontales involucran las re!aciones de instituciones,

de las mis formales a las menos formales, y que tienen una dimension

economica, social y cultural. Son las que crean las atmosferas espedncas

para cada region y le otorgan capacidades de innovacion, de creacion de

recursos inmateriales (capital re!acional, relacion de connanza, capacidad de

cooperacion) que son coma externalidades inconmensurables pero pueden

ser una base potencial de desarrollo sostenible.

4. 1. 2. Un nivel mesa de articulacion

El proceso de descentralizacion en Bolivia favorecio el nive! municipal,

descuidando al nivel departamental. Sin embargo, es un nivel de articulaci6n

esencial entre el Estado y los municipios. La e!ecci6n dei prefecto al sufragio

universal connere una cierta pero fragillegitimidad democratica al gobierno

departamental. Por eso, la descentralizaci6n hacia el nive! mesa queda

pendiente con un verdadero gobierno departamental que se articula con los

servicios del Estado y que tiene medios para vincularse con los municipios

de su jurisdiccion. De la articulaci6n entre los niveles de la organizacion

territorial, dei Estado a los municipios y comunidades, pasando por los niveles

intermedios, dependera la calidad de la gobernanza futura de Bolivia.

4. 1. 3. UnidAdes de base operacional y viable: municipios, comunidades y
mancomunidades

El nivel de base es d6nde la vida se expresa, aquf se identincan las necesidades

sociales y de organizaci6n basica. Aquf se ubican los auténticos promotores

de proyectos de desarrollo. También es el nivel operacional de las aplicaciones

derivadas de la planincacion y dei ordenamiento territorial.

4. 2. Democracia electiva, democracia participativa

Los pafses no pueden funcionar sin delegaci6n de poder a través de cargos

electivos. De otro lado, los cargos electivos no pueden encargarse de todos

los aspectos de la vida de la gente. Para tener un contacto con la realidad, se

debe organizar la democracia participativa, complementaria de la electiva.

Es un proceso hist6rico. La democracia electiva y la democracia participativa

conforman el par imprescindible de la gobernanza dei futuro.



Condiciones de la gobernanza y dei mejoramiento de la gobernabilidad en Bolivia

5. Perspectivas y prospectivas

En la década de 1990, la eleccion de una descentralizacion municipal deja en
suspenso la organizacion territorial de Bolivia, en ausencia de un verdadero

nivel intermedio de la cadena de gobernanza. Los conceptos de gobernanza/
gobernabilidad, a pesar de su origen controvertido, llegaron a una determinada

madurez a través de las prâcticas: ayudan a estructurar las problemâticas que
el pals deberâ enfrentar para salir dei proceso caotico de gobernanza.

En primer lugar y por orden de prioridad temparal, se trata de restaurar
las capacidades de accion dei Estado, para que desempefie plenamente sus
papeles de garante, organizador y movilizador de los recursos. Eso pasa, mâs
allâ de la escena internacional, par salir dei Estado de dependencia. A nivel
interno, el reconocimiento de su autoridad a través de la relegitimacion de su
actuar sobre bases de la transparencia y dei control ciudadano, devuelven la

confianza y la aceptacion de las pollticas.

A partir de esta nueva confianza dei ciudadano en un Estado que 10 asegura,
éste puede establecer los mecanismos que van a coordinar la accion de las
instituciones centrales, sectoriales y territoriales y mâs allâ las organizaciones

territoriales espedficas de Bolivia. Estos mecanismos consistirân esencialmente
en lugares y momentos de concertacion y confrontacion, con el fin de llegar
a un consenso.

El problema de la responsabilidad debe abordarse. Estâ claro que el Estado
tiene un papel que jugar en este âmbito, pero es mâs en la prâctica, donde
debe actuar mâs que en cualquier normalizacion de los comportamientos.
La cultura de la responsabilidad es un elemento indispensable para salir dei

proceso de gobernanza caotica.

La ultima cuestion, vinculada a la responsabilidad, se refiere a la democracia y
a los llmites de las delegaciones de poder. Confiar la gestion de un bien comun

a una entidad no elegida puede plantear problemas de deriva antidemocrâtica.
Pero ail!, se trata de evitar todo dogmatismo frente a la cuestion y de referirse
cada vez, con la vigilancia que se impone, a las situacioneslocales particulares

a Bolivia.

~La gobernanza, coma red de toma de decision (Estado-colectividades

territoriales-sociedad civil) y la gobernabilidad (como modalidades de
gobernanza) son conceptos capaz de sintetizar el desaflo de Bolivia a conjugar

artes de vivir y artes de producir, liberar las energlas, armonizar los desarrollos? 1 213
~Va a alcanzar un grado de gobernabilidad hasta que los procesos de regulacion
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pareceran rutinas? ~Va a probar una vez mâs que gobernanza y gobernabilidad

no son mâs que conceptos ingenuos que encubren los conflictos irreducibles
de los componentes sociales y geogrâflcos dei paIs para conquistar el poder
polîtico y economico?

Tai es la problemâtica para el gobierno a corto plazo y para la Constituyente a
mediano plazo: organizar la confrontacion de los intereses y opiniones sobre
cuestiones que conciernen no solamente la ciencia, sino también los valores
que funden el patchwork de cosmovisiones de las comunidades (en sentido
amplio) que componen Bolivia y que deflnen sus artes de vivir.
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