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Presentacidon

El 25 de enero de 2009 Bolivia aprobé en Referéndum una nueva Constitu-
cién Politica, uno de cuyos cambios mds importantes es el reconocimiento
de cuatro niveles y dos dmbitos distintos de autonomias. Sin embargo, a
pesar de que transcurren ya tres afios de vigencia de dicha Constitucidn,
en la percepcién ciudadana la implementacién y el funcionamiento de las
diferentes autonomias presenta ritmos diferentes y resultados poco visibles
o insatisfactorios. El cardcter democritico de la eleccién de las autoridades
autondmicas, junto al funcionamiento y al ejercicio de democracia delibera-
tiva en diferentes niveles legislativos, departamentales, municipales e indige-
nas que —sin estar exento de tropiezos— estd presente en todo el territorio
nacional, nos muestra que el proceso autonémico boliviano es un proceso
irreversible, que recoge una tradicién de vieja data.

Con el objetivo de pensar este proceso en su contexto histérico de tiempo
largo, medio y de coyuntura, a la vez que articulando esta reflexién con el
proceso histérico de democratizacién, el Departamento de Desarrollo Inter-
nacional de la London School of Economics and Political Science, el CIDES-
UMSA y la Fundacién Friedrich Ebert en Bolivia promovieron de forma con-
junta un proceso de investigacion y posterior didlogo entre varios autores.

En la presente publicacién presentamos a usted, amigo lector, el resul-
tado de este esfuerzo de cooperacién investigativa interinstitucional, que
recoge la contribucién de seis autores y la memoria del Seminario Taller
Internacional “Descentralizacién y Democracia en Bolivia. Impactos y Pers-
pectivas”, efectuado en La Paz en septiembre de 2011.

Agosto de 2012

Anja Dargatz Jean-Paul Faguet Cecilia Salazar
Directora FES Bolivia London School of Economics Directora CIDES-UMSA
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<Cudl es la relacién entre las distintas oleadas de democratizacién y la histé-
rica tensién entre centralizacién y descentralizacién del Estado en Bolivia?
¢Cémo ha condicionado esta interaccién la construccion del Estado y su re-
lacién con la idea de nacién? Son las preguntas guia del debate que da origen
al trabajo que hoy ponemos a consideracién del lector. El presente volumen
es el resultado de un importante esfuerzo de cooperacién investigativa entre
la Fundacién Friedrich Ebert (Bolivia), y el Departamento de Desarrollo
Internacional de la London School of Economics and Political Science. En
el marco de esta cooperacién interinstitucional, varios investigadores boli-
vianos y un académico extranjero se reunieron en La Paz, en septiembre de
2011, para discutir desde una perspectiva de largo plazo el desarrollo de los
procesos de descentralizacién y democratizacién en Bolivia.

El presente libro estd dividido en tres partes. En la primera presenta-
mos tres estudios que, desde una perspectiva histérica, analizan por un lado
las tensiones que atraviesa la descentralizacién en Bolivia, enfocando la dis-
yuntiva histérica entre centralismo y descentralizacién, tanto en la forma
que ésta adopté en la construccién del discurso departamental/regional, asi
como la forma que adopté respecto a las relaciones interétnicas y las relacio-
nes entre lo urbano y lo rural; por otro lado, analizan la 16gica y el desenvol-
vimiento del sistema de partidos boliviano contemporaneo en el contexto de
dicha tensi6n entre centralismo y descentralizacion.

En la segunda parte, desde las perspectivas de la sociologia politica y la
economia politica, y en base a diferentes bases de datos empiricos, presenta-
mos dos estudios del proceso de descentralizacién municipal que vivié Boli-
via en la década de 1990 y sus impactos en la relacidon entre democratizacién
y descentralizacién del Estado.

En la tercera parte, desde un enfoque politolédgico, se piensa el proceso
de descentralizacién departamental en el marco de los cambios sociales y
politicos por que atraviesa el Estado boliviano. Es decir, se rastrea el proceso
de surgimiento de las autonomias departamentales y su desenvolvimiento en
el marco de una nueva oleada de tensiones entre la ampliacién cualitativa y
cuantitativa de la participacién de la poblacién en la toma de decisiones, y
la adopcién de una nueva estructura institucional de relacionamiento entre
el Estado, el territorio y la nacién; esto en el marco de la adopcién e imple-
mentacion de la nueva Constitucién Politica del Estado.
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La accidentada creacién de la Republica de Bolivia: la tensién
entre un Estado débil y la fortaleza de sus fragmentos

Todos los autores en este volumen coinciden, explicita o implicitamente, en
subrayar el hecho de que la génesis de la Republica de Bolivia estuvo marca-
da por la existencia de un territorio geograficamente disgregado entre mon-
tafias, habitado por una poblacién criolla en unos pocos centros urbanos,
bastante auténomos entre si, y en medio de un entorno rural marcado por la
diversidad de pueblos indigenas con distintas lenguas habitando el conjunto
del territorio. En medio de esta diversidad e inaccesibilidad geogréfica, cul-
tural y lingiistica, no es casual que los gritos libertarios de Charcas y La Paz
fueran distantes entre si, tanto en el tiempo como en sus demandas. Tampo-
co es casual el hecho de que la rebelién e insubordinacién que les siguieron
en el dmbito rural derivaran en la conformacién de “republiquetas”, es decir
espacios de organizacién rebelde auténoma, por una parte respecto al centro
urbano politicamente mds importante, Charcas, pero también entre si.

En este contexto, el trabajo de Carlos Mesa estudia el desarrollo politico
de Bolivia a través del prisma de las histéricas tensiones federalistas-unitaris-
tas. Investiga las raices proximas y profundas de la descentralizacién y el régi-
men de autonomias, la nueva Constitucidn, el régimen legal y constitucional
en torno a las autonomias actuales y sus implicaciones para el futuro del pais.

Para hacer un andlisis profundo de la descentralizacién y las autono-
mias en Bolivia —explica Mesa— tenemos que volver a comienzos del siglo
XIX, al nacimiento mismo del pais en condiciones sorpresivas y de fragili-
dad. Cuando el Mariscal Sucre convencié al Libertador de permitir que la
Audiencia de Charcas decidiera su propio destino, los padres de la nacién
optaron por un camino separado de Lima y Buenos Aires. Asi se crea un pais
en el centro del continente, rodeado de vecinos mds grandes y poderosos.
Bolivia intenta aglutinar regiones que gravitan naturalmente hacia tres polos
geogréficos distintos —las cuencas del Pacifico, del Amazonasy del Rio de la
Plata—. Desde un principio Bolivia se veia, tanto desde afuera como desde
adentro, como un ente artificial, poco cohesionado, tendiente a su descom-
posicidn y reabsorcién por vecinos geogréficamente mds coherentes. Lejos de
ser una preocupacion académica, este temor se volvié un supuesto bdsico de
la clase dirigente del pais, alimentada por décadas de agresiones externas de
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Perd, Brasil, Chile, y por el conflicto con el Paraguay, episodios en los que
Bolivia perdi6 la mitad de su territorio original.

Segtin Mesa, detrds de esta preocupacién habia una segunda percepcién
instalada en las élites, que asumia que la poblacién indigena, entonces una
gran mayoria del pais, era incapaz de gobernarse, e incluso incapaz de asu-
mir una idea de nacién basada en los preceptos del liberalismo europeo y
las formas constitucionales estadounidenses. Junto a estas dos percepciones
se encontraba el dato real del gran tamano y diversidad del territorio, sobre
el cual el Gobierno no lograba ejercer un verdadero dominio. De hecho,
esta realidad forma parte importante de la explicacién de las pérdidas de los
territorios del Acre y de Antofagasta. Por eso, “para buena parte de los poli-
ticos de la época el federalismo era un anatema [fundado en la idea] de que
llevarlo adelante era facilitar esas tendencias a la dispersién” (véase p. 49 del
texto de Carlos Mesa en este libro).

Durante las décadas que siguen, las rebeliones de campesinos e indige-
nas son recurrentes y sangrientas. Mesa sefiala la importancia especial de los
movimientos rebeldes de 1899, 1921 y 1947. La Reforma Agraria, el voto
universal y el Cédigo de la Educacién (1952-1955) son respuestas direc-
tas de la Revolucién Nacional a estos levantamientos, y marcan un nuevo
momento histérico para Bolivia. Segtin el autor, estos hitos se proyectan y
apuntan directamente a lo que hoy son las autonomias indigenas.

Los textos de Gustavo Rodriguez y de Carlos Mesa nos muestran la
importancia de las rebeliones indigenas que, en nuestra opinién, marcardn
hacia adelante la relacién entre el Estado republicano y los indigenas, fun-
dando un elemento constante y de larga duracién en la cultura politica boli-
viana que es el imaginar un futuro deseable solo a través del cambio violento.
La “cultura revolucionaria” va a distinguir en adelante a la sociedad boliviana
popular de la cultura de otras sociedades del continente, como claramente lo
sintetiza James Dunkerley en su célebre metafora “la rebelién en las venas”
para referirse al pueblo boliviano.

Desde una perspectiva de muy largo plazo, es esa cultura que sigue la
ruta violencia-rebelién-movilizacién la que se convertird en factor funda-
mental para los procesos de democratizacion en el pais. En momentos de
relativa apertura institucional inclinard la balanza para alinear los impul-
sos de ampliacién de la democracia hacia la descentralizacién, como ocurre
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insatisfactoriamente con la alianza entre indigenas y liberales federalistas en
1899, o con los movimientos que promueven la descentralizacién departa-
mental que culmina en la demanda de autonomias departamentales de los
departamentos de la “Media Luna” durante el periodo democrdtico que se
inicia en 1982. De igual modo es importante entender cémo el movimiento
katarista es fundamental para comprender—a través de la alianza de uno de
sus sectores con el MNR de Gonzalo Sdnchez de Lozada— la apertura al
multiculturalismo que se plasma en la reforma constitucional de 1994, par-
ticularmente con la Ley de Participacién Popular y las tierras comunitarias
de origen, como analiza Mesa. En otros momentos —el es caso de la Revolu-
cién del 52—, la movilizacién social se plasma en una importante oleada de
democratizacién social y politica —con el voto universal, la Reforma Agra-
ria, la Reforma Educativa y la nacionalizacién de las minas— que inclinan la
balanza hacia la centralizacién como presupuesto para la construccién de un
Estado-nacién homogéneo a través del mestizaje.

El texto de Gustavo Rodriguez nos muestra que la historia de Bolivia del
siglo XIX y principios del XX fue la de un Estado débil, enfrascado en una
carrera por construir modernidad liberal, con una mirada esquizofrénica del
contexto propio. En medio de una sociedad dividida entre blancos e indios,
el suefio letrado era la construccién de una sociedad que comparta el prejui-
cio de la igualdad, es decir, un suefio de democracia occidental.

Segtin Rodriguez, Bolivia habria llegado a la Guerra Federal como una
sociedad dividida, y en ella fundé “el miedo al federalismo” como miedo
atdvico. Aun cien anos después de aquel 1899, se conjura la palabra “federa-
lismo” del vocabulario politico boliviano. El miedo al “federalismo” seria en
realidad una transmutacién del miedo a la sublevacién del mundo indigena.

A través de una alianza entre criollos pacenos e indigenas, estos tltimos
participaron en la Guerra Federal, volcando la balanza a favor de los pace-
fios. Al triunfo pacefio en la guerra, paraddjicamente, prosiguié el cierre de
filas de la élite chuquisaquefa con la élite pacena y la élite de todo el pais, es
decir el conjunto de ese 10% criollo boliviano. La élite se re-une en torno a
la barbarizacion de los indigenas por su actuacién en los episodios de masa-
cres de criollos en Mohoza y Ayo Ayo, actuacién que no fue otra cosa que el
reaccionar del siervo al sometimiento de siglos y la frustracién ante el incum-
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plimiento de las promesas de los liberales. Este hecho quedé registrado como
dato en los anales del “juicio de Mohoza™.

Después de Mohoza la élite de todo el pais identific6 a la Guerra Fede-
ral con “guerra de razas” y el federalismo se convirtié en anatema. De este
escenario, y aquel del miedo a la desmembracién que se instal6 al fundarse la
republica, nace el paradigma del centralismo como tinica opcién de supervi-
vencia y “preservacion de la unidad” como paradigma estatal.

En esta primera etapa de la vida republicana la constante serd la presen-
cia de pequenas élites regionales concentradas en las capitales de departa-
mento de Bolivia, también expresada en esta correlacién de un 10% urbano
frente a un 90% rural. En este contexto el gobierno municipal urbano se
despliega como la instancia administrativa y politica de referencia mds cer-
cana a la élite, y el cabildo es el referente en cuanto a participacién politica
urbana de larga data.

Moira Zuazo nos plantea que tanto en la etapa en la que Bolivia
adopta una forma débil de descentralizacién, entre 1880 y1938, como
en las que se detecta una fuerte centralizacién del poder estatal, después
de la Revolucién de 1952, existe una tendencia inamovible, la presencia
de una marcada desigualdad socioeconémica entre lo urbano y lo rural,
y una consecuente subordinacién politica de lo rural a las élites urbanas
que configuraron los proyectos estatales liberal temprano y nacionalista
revolucionario posterior.

Entre 1880 y 1932, el municipio urbano habria sido el reducto de las
élites y contraélites politicas, un espacio que, mds alld de estar restringido
por el modelo democritico censitario, dio lugar a la emergencia de nuevos
sectores que bajo el manto del discurso federalista se apropian del poder en
la Guerra Federal de 1899. El texto de Moira Zuazo nos muestra la intima
imbricacién entre descentralizacién y democratizacién; es decir que la des-
centralizacién no se reduce a la cuestidn territorial —cudles son los lugares
desde donde se ejerce el poder—, sino que nos remite también a la cuestién
de quiénes ejercen el poder en esa pluralidad de espacios territoriales.

El municipio urbano de principios de la repiblica contaba con un
importante caudal de legitimidad para el mundo urbano, lo cual lo convierte
también en un blanco de ataque importante el momento de la Revolucién de
1952. Es decir, la legitimidad que en algtin momento adquirié el municipio
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como espacio para articular lazos entre el Estado central y las élites locales
queda clausurada por la oleada de democratizacién social, y por la legitima-
cién cimentada en el discurso de la alianza de clases y el Estado centralista,
protagonista del desarrollo, que se inicia en 1952.

La Revolucién del 52: la construccién del Estado centralista y
nacion mestiza

La Revolucién de 1952 es el primer intento comprehensivo de construccién
de Estado-nacién en Bolivia. Esta construccién tomé como modelo la forma
Estado centralista para conjurar el miedo a la desintegracién.

Las ideas hegeménicas que sirven de fuentes de legitimacion a la cons-
truccién estatal del 52 son la idea de nacién como comunidad homogénea
y la idea de revolucién. La idea de nacién del nacionalismo revolucionario
(NR) (Mayorga 1985) parte del supuesto de la invisibilizacién de la diversi-
dad étnica y lingiiistica de la sociedad real.

La forma rebelién indigena era la forma de presencia de lo indigena
propia del momento colonial y de la fundacién de la reptblica. En el nuevo
contexto de 1952, que es de apropiacién y construccién de pertenencia,
la rebelién transmuta en revolucién. Por este camino el 52 marca e irradia
al conjunto social el cardcter revolucionario de la cultura politica boliviana
hacia adelante. El ser parte del poder estatal solo es aceptable, a partir de
entonces, si se piensa al Estado como revolucionario.

Para 1952 la sociedad boliviana ya habia transitado por un importante
proceso de migracién del campo a la ciudad que en este momento nos va a
mostrar una correlacién de dos tercios de poblacién rural frente a un tercio
de poblacién urbana. Este hecho demogréfico trae consigo un proceso cultu-
ral de ampliacién y profundizacién del mestizaje

Para la mayoria de la poblacién boliviana que vive en dreas rurales, la
identidad emergente como identidad positiva y hegeménica es la identidad
campesina que se despliega politicamente en la organizacién de sindicatos
campesinos. Los sindicatos campesinos significan la reivindicacién de la
identidad de trabajador del campo como forma de pertenencia en categoria
de igualdad sociopolitica en el Estado nacional revolucionario. La reivindi-
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cacién de la identidad trabajador campesino expresa a su vez el alcance de
irradiacién de ideas que desplegé el nicleo obrero en 1952.

Como un proceso paralelo y subterrdneo veremos que durante todo
el periodo de la Revolucién del 52, y también hacia adelante, perviven las
identidades indigenas mucho mds en tierras bajas, donde esta Revolucién
tiene menos alcance e influencia, y mucho menos en los valles y tierras altas,
donde el sindicato campesino arrasa.

Dentro del discurso estatal emerge el elogio al mestizaje contraponién-
dolo a la previa identidad mestiza republicana vergonzante. Este hecho
discursivo estd acompanado por un proceso de aceleracién de la migracién
del campo a la ciudad, lo cual nos muestra que la hegemonia de la idea de
modernidad unida a la urbanidad estd presente y se expande. Por tltimo, con
la migracién a las ciudades hay un fortalecimiento creciente del proceso de
mestizaje cultural.

Sin embargo, mestizaje cultural no equivale a superacién del prejuicio
de la desigualdad como moneda principal del intercambio social, sino que en
la misma medida en que el mestizaje cultural y la vida urbana se expanden
en la poblacién, se reafirma una estructura mental de discriminacién que
opera en cascada (Zuazo y Quiroga 2011). La discriminacién en cascada es
la creencia en mdltiples jerarquias que se afirman y reafirman, discriminando
a los sujetos que ocupan los peldanos inferiores.

Esta discriminacién de multiples jerarquias definié el rol del mes-
tizaje en el sistema social. Lo mestizo, en lugar de cumplir un rol cohe-
sionador, terminé sembrando desconfianza generalizada, disgregando asi
aquello que se suponia irfa a unir. Es decir, las carencias, especialmente
sociales, del proceso de construccién de una nacién mestiza generaron
una crisis de legitimidad del proyecto de construccién estatal del NR,
abriendo la puerta a nuevas demandas y movilizaciones por el recono-
cimiento de la diferencia en la construccién del Estado y la nacién, lo
cual inclinard la demanda de democratizacién, desde lo indigena, hacia
la descentralizacién del Estado y la revisién de la relacién Estado-nacién,
léase hacia la idea de autodeterminacién.
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Instauracién de la democracia: la centralidad de los partidos
politicos y el retorno de la descentralizacién

El retorno a la democracia en 1982 como una demanda de masas es el ele-
mento que marcard el cardcter del periodo, pues habla de la democracia
convertida en un anhelo de masas. Vemos que la idea de democracia vuelve
a ser hegemoénica, pero en un contexto histérico social diferente. El nuevo
contexto es el de una Bolivia democratizada con la presencia de las masas en
la politica, donde la importancia de la opinién de la sociedad estd expresada
en la real vigencia del voto universal, en la verificabilidad de las elecciones y
en la movilizacién de amplios segmentos de la poblacién.

Durante este periodo, los partidos politicos asumen un rol que, por un
lado, es un rol protagénico, y por otro, un rol gratuito. En el rol protagénico,
por primera vez en el contexto de la Bolivia moderna los partidos (subrdyese
el plural) pasan a ser los actores centrales en el 4mbito de la definicién de la
titularidad del poder , y un rol gratuito porque la recuperacién de la demo-
cracia no fue un producto de la lucha de los partidos acompafada por la
sociedad; por el contrario, fue el producto de la lucha de la sociedad organi-
zaday expresada en la COB, es decir que los partidos heredaron un escenario
que no conquistaron. La COB empujé a la instauracién de una democracia
irrestricta y en sus decisiones y accionar fue acompafada o seguida por la
mayoria de los partidos de izquierda en el pais (Lazarte 1987).

En el nuevo rol de ocupar el centro del escenario publico, por primera
vez en la historia republicana los partidos politicos despliegan un sistema de
interrelacién inclusivo y a su vez competitivo, como licidamente lo plantea
Salvador Romero Ballividn. El trabajo de Romero Ballividn es un aporte fun-
damental para entender las tendencias de largo plazo en lo que hace a la trayec-
toria politica del pais, desde la perspectiva de los distintos sistemas de partidos.

Un dato que llama la atencién, y que solo se puede apreciar mediante
este estudio que se sumerge en 60 anos de historia politica, es que lo que
hemos conocido como un sistema plural, competitivo y abierto a varios par-
tidos, con una representatividad importante de distintas corrientes, a veces
fragmentado y voldtil (1978-1985) y otras mds estable y centripeto (1985-
2005), ha sido la excepcién y no la regla en el desarrollo politico institucio-

nal de Bolivia desde 1952.
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La tendencia recurrente, por el contrario, ha sido lo que el autor deno-
mina el bipartidismo a la boliviana, que es la instalacién de un sistema
altamente polarizado, en el cual uno de los polos concentra importantes
mayorias, siendo que el otro es minoritario pero activo en su oposicién. Esta
situacién se dio desde después de la Revoluciéon de 1952 hasta la instaura-
cién de los gobiernos militares, y se estarfa repitiendo luego de la caida del
sistema de partidos instalado en 1985, que colapsa en 2005.

Mis alld de esta relacién entre bipartidismo desequilibrado y mul-
tipartidismo institucionalizado y centripeto que empezaria a mostrar un
movimiento pendular en las tltimas seis décadas, consideramos que una
tendencia mds profunda en la historia politica boliviana es la trazada por el
dilema entre pluralismo e inclusién. Los sistemas de partidos hegeménico
y predominante que se instalan con el MNR y el MAS, respectivamente,
son en el fondo sistemas que tratan de incluir sectores marginados, poster-
gados y rurales, con mayor claridad después de 1952, pero con objetivos
similares desde 2005. Esto, en ambas ocasiones aunque en diferentes gra-
dos, a riesgo de sacrificar el pluralismo politico y la representacién de sec-
tores mds complejos y heterogéneos de lo que la dindmica de polarizacién
trata de encapsular.

Por el otro lado, el sistema de partidos instaurado en 1985 se caracteriza
por ser institucionalizado y centripeto, y por haber consolidado la represen-
tacién de varias opciones para el electorado nacional. Su caricter procedi-
mental y moderado habria generado la posibilidad de transiciones de mando
pacificas entre fuerzas politicas distintas, que pudieron construir coaliciones
estables entre si.

Estas coaliciones, si bien aseguraron gobernabilidad, trajeron consigo
la pérdida de legitimidad de los partidos de centro izquierda que las confor-
maban, especialmente en cuanto a su capacidad de convocatoria a sectores
rurales y a los nuevos sectores populares que emergian de las reformas eco-
némicas que dichas coaliciones partidarias promovieron.

La imposibilidad de las reformas de los noventa de luchar efectiva-
mente contra la desigualdad, y en menor medida contra la pobreza, le
significé a los partidos que las promovieron una progresiva pérdida de legi-
timidad que se dispara dramdticamente cuando la crisis asidtica impacta en
la economia boliviana.
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Es a partir de la crisis de legitimidad del sistema politico que se recons-
tituye la capacidad de movilizacién de lo popular y emerge un proceso de
didlogo y articulacién que permitird al MAS-IPSP echar raices en el sector
rural primero, y en el urbano/popular después.

De forma posterior a la consolidacién del MAS como partido predomi-
nante volvemos al bipartidismo a la boliviana. La novedad del sistema que
emerge es que la oposicién se muestra altamente fragmentada y volatil, y ello
debido a que los viejos partidos no supieron responder al desafio de echar rai-
ces en el dmbito local, que trajo para ellos la descentralizacién municipal de los
noventa, como lo demuestran los textos de Moira Zuazo y Gustavo Bonifaz.

Mesa elabora la idea analizando las estructuras internas de los parti-
dos. La LPD, las autonomias, y otras reformas complementarias de la nueva
Constitucién cambian profundamente el contexto administrativo y social en
que se hace competencia politica en el pais. Este nuevo ambiente favorece
a organizaciones politicas con diferentes caracteristicas a las de los partidos
bolivianos existentes a comienzos del siglo XXI, ejemplos tipicos latinoa-
mericanos del centralismo leninista. Para competir con eficacia en el nuevo
entorno boliviano, segiin Mesa, habria que cambiar estas estructuras nacio-
nales y centralizadas por otras organizadas en redes horizontales y democré-
ticas, internamente descentralizadas y regionalizadas. Estos nuevos partidos
tendrian que ser capaces de responder sobre todo a demandas localmente
especificas, con propuestas mucho mds concretas y menos abstractas que
los grandes principios teéricos que formaban las bases programdticas de los
partidos de siempre en Bolivia. Pero semejante transformacién orgdnica no
se da en los partidos que ven nacer a la nueva Bolivia. Intencionalmente o
no, los partidos intentaron seguir adelante sin una renovacién significativa
de mandos o estructuras. En cuestién de una década a lo sumo, casi todos
ellos mueren.

En cambio, Romero Ballividn no le brinda a la descentralizacién un rol
determinante en la caida del anterior sistema politico y la emergencia del
nuevo. En este punto, su andlisis contrasta claramente con las hipétesis de
Zuazo y Bonifaz, quienes encuentran potenciales lineas de causalidad entre
la descentralizacién y la emergencia de un nuevo espacio politico local, las
que, combinadas con la crisis de legitimidad del sistema de partidos, expli-
carfan su colapso.
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En todo caso, Romero Ballividn coincide con Bonifaz en plantear que
detrds del péndulo entre inclusién y pluralismo yacen dos visiones distin-
tas de democracia, aquella que privilegia la legalidad entendida como insti-
tucionalizacién del pluralismo, y la que privilegia la legitimidad entendida
como inclusién y movilizacién popular. La lectura de los distintos trabajos
contenidos en este libro nos muestra, sin embargo, que estamos ante una
realidad que se explica por la metdfora de las dos caras de la medalla, una la
democracia como institucionalizacién del pluralismo y la otra, la democracia
como inclusién que se traduce en legitimidad.

En el nuevo contexto de democracia representativa, apertura del Estado
y participacién de la sociedad, emerge un viejo tema que nacié con la repud-
blica: la demanda de descentralizacién a las regiones. Sin embargo, el resur-
gimiento de la demanda se enfrenta también con la pervivencia del anatema
“federalismo igual a desintegracién”. Es decir, la democracia representativa
genera espacios para que emerjan a la superficie las demandas histdricas
de descentralizacién: por una parte, aquellas de los sectores indigenas que
toman forma en el marco de la LPP, y por otra, las demandas por autono-
mias departamentales. La descentralizacién a través de la municipalizacién
de 1994 abrié las puertas para que la democracia representativa se instaure
en el nivel local reconfigurando el efecto estatal en el dmbito rural.

El texto de Moira Zuazo nos muestra que la Ley de Participacién Popu-
lar de 1994 fue una forma de descentralizacién radical y repentina hacia los
municipios rurales, a través de la creacién de municipios en el 4rea rural y
la descentralizacién de importantes recursos a los mismos. A través de esta
reforma, la democracia boliviana gener6 la fuente de legitimacién que le
permitird superar una crisis de Estado sin llegar a romper su débil institu-
cionalidad (2000-2005). Sin embargo, esta reforma significé también un
desafio para los viejos partidos, desafio al cual éstos no supieron responder.
Es decir, a través del municipio la estructura institucional del Estado, que
colapsa entre 2005 y 2009, pervive de manera legitima en el nivel local. Sin
embargo, es la apertura de este espacio de legitimacién la que filtra la emer-
gencia, hacia niveles superiores, de nuevos liderazgos que se constituyen en
retadores exitosos del sistema de partidos instalado en 1985.

Durante el periodo democrético que vivié Bolivia entre 1982 y 2000,
mds alld de algunos atisbos de construccién institucional exitosa que no fue-
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ron valorados por lo popular, como la construccién de una Corte Nacional
Electoral imparcial, no se instalé una cultura de valoracién de la institucio-
nalidad ni se produjo una mirada amigable con el pasado y sus actores, salvo
para algunos sectores urbanos minoritarios.

Como un dato de contexto, es importante mencionar que este momento
de construccién de democracia representativa de masas en Bolivia es tam-
bién el momento del viraje de la correlacién entre lo rural y lo urbano. En el
Censo de Poblacién y Vivienda 2001 (CNPV 2001) Bolivia pasa a tener una
relacién de dos tercios de poblacién urbana con un tercio de poblacién rural.
Este importante proceso migratorio del campo a la ciudad que se produjo
en los 50 afos previos dejé profundas huellas que se van a expresar hacia
adelante como heridas abiertas en las identidades de lo popular boliviano, en
el espacio urbano contemporaneo.

La Ley de Participacién Popular: descentralizacién
del Estado y democratizacién desde lo local: ;colapso
del sistema politico nacional?

El trabajo de Moira Zuazo analiza justamente la relacién de la tensién en-
tre centralizacion-descentralizacién y el clivaje urbano/rural. La Revolucién
de 1952 habria sido un proyecto homogeneizador en términos identitarios y
habria tratado de integrar a la poblacién indigena, asentada histéricamente en
el drea rural, bajo el discurso campesinista que convoca al indigena como sujeto
politico de clase, para ser integrado al proyecto de modernizacién nacionalista.

En este contexto, los municipios urbanos, entendidos como reductos de
élites conservadoras, son minimizados en el mapa politico y territorial del pais.
Sin embargo, este cambio de orientacién no fue suficiente para suplir el histé-
rico déficit de presencia estatal en las zonas rurales. Lo que disparé la moder-
nizacién nacionalista fue mds bien un acelerado proceso de urbanizacién que
habria trasladado el campo a las periferias urbanas de las ciudades.

La urbanizacién se acelera atin mds y coincide a su vez con el retorno a
la democracia, y Bolivia pasa a ser un pais cuantitativamente urbano durante
los anos ochenta. En este punto, la autora nos muestra que més alld de los
datos numéricos, la acelerada movilizacién de las personas a las ciudades no
implica necesariamente un cambio de igual velocidad en sus imaginarios
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y creencias, asi como en su percepcién de las desigualdades entre ellos y
las poblaciones urbanas tradicionales, que incluso pueden agudizarse. Esta
brecha también empieza a tefiirse de acentos étnicos en la diferencia entre lo
indigena y lo no indigena hacia los ochenta. Esta suerte de desterritorializa-
cién de lo campesino y su traslado a la ciudad, sin embargo, no estd exenta
de quiebres intergeneracionales en el sector migrante y de una apertura a la
yuxtaposicién de identidades, como sucede en la reinvencién de la identidad
indigena de las juventudes altenas, que a su vez buscan liberarse de las estruc-
turas intergeneracionales jerdrquicas tipicas del mundo rural.

La otra paradoja que es el centro del andlisis de Zuazo es la que ella
denomina la ruralizacién de la politica en un pais que se urbaniza. Las dini-
micas complejas de la migracién descritas arriba se complementan con la
municipalizacién de lo rural iniciada por la LPP en 1994. La transferencia
de recursos, competencias y la legitimidad a estos espacios adonde no llegaba
el Estado y cuya politica estaba condicionada a las élites urbanas, abri6 311
espacios para la conformacién de nuevas élites campesinas e indigenas. A
este fenémeno, seglin la autora, no pudieron adecuarse los partidos politicos
denominados tradicionales, debido a que acarreaban estructuras centralistas.

Esto, aunado a la crisis de legitimidad de los partidos tradicionales
debida al mal manejo de la politica ptblica y a su pobre respuesta a la crisis
econémica regional de fines de los noventa, abrié el camino para que las
élites rurales emergentes pasen de ser instrumentalizadas por los partidos, a
instrumentalizarlos y posteriormente a buscar la autorrepresentacién poli-
tica por fuera del sistema, aprovechando la instauracién de las diputaciones
uninominales.

Sin embargo, la pregunta que queda abierta es ;por qué, si la politica
nacional y la politica en el espacio rural siempre estuvieron manejadas por
élites urbanas, éstas deciden lanzar esta serie de reformas politicas que se con-
vierten en el germen de su propia decadencia? La respuesta puede estar en lo
que la autora plantea al afirmar que si bien el proceso de urbanizacién ha sido
ripido en términos demogrificos, no lo ha sido necesariamente en términos
de cambio cultural, por lo que en realidad Bolivia no serfa, en lo referente a
las creencias y valores, una sociedad que haya transitado completamente a la
urbanizacién. De cualquier forma, esto no explica por qué las élites, con una
larga tradicién de vida urbana, adoptaron reformas politicas ruralizantes.
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Otro tema a profundizar es el de la borrosa linea entre lo campesino y lo
indigena. Lo rural refiere a un espacio geogrifico y econémico; lo indigena
a una esfera identitaria. ;Es la ruralizacién de la politica solo un puente para
la etnizacién de la politica? ;O es que un andlisis de clase nos estarfa demos-
trando que estamos ante la emergencia de una respuesta campesina, que
trata de instrumentalizar la identidad indigena, ante el cambio social que
representa la urbanizacién de pais?

De cualquier forma, el efecto de dichas reformas se cristaliza en la accién
politica en la emergencia del MAS y de la coalicién de organizaciones indi-
genas, campesinas y populares que representa. Es en esta articulacién en la
que Zuazo parece identificar una posible respuesta a las anteriores preguntas.
El MAS emerge de la ruralizacién de la politica y la Constitucién que pro-
mueve representa a una coalicidn inestable entre sectores indigenas y campe-
sinos. Justamente para abordar las posibles tensiones de esta coalicién se crea
el sujeto IOC. Al seguir esta légica de andlisis, Zuazo podria responder de
modo mds certero a la critica de la linea delgada entre lo rural y lo indigena,
ya que el IOC es un mecanismo de construccién de identidad politica, lo
que nos refiere a la esfera semiauténoma de la politica que no necesita refe-
rirse, para legitimarse, a datos estrictamente identificables desde un punto de
vista empirico, es decir a la “realidad”.

El trabajo de Moira Zuazo abre importantes vias de andlisis para enten-
der el proceso boliviano de democratizacién a partir de la idea de la rura-
lizacién de la politica. Su andlisis es tan sugerente que no solo nos lleva a
preguntarnos ;qué sucedié cuando el Estado llegé al campo?, sino que nos
lleva un paso mds all4, a cuestionarnos si el campo se tomé el Estado.

El documento de Jean-Paul Faguet, por su parte, aborda directamente
el proceso de descentralizacién, a través de la municipalizacién, en el cual se
embarcé Bolivia a partir de 1994.

En primer lugar, es importante resaltar que el estudio dialoga con la
literatura internacional sobre la descentralizacién y sus impactos en los pro-
cesos de democratizacién a nivel mundial. El autor enfoca su estudio de
manera diferente a las tradicionales aproximaciones al problema que desde
una perspectiva estatista, vale decir de arriba hacia abajo, pretenden entender
estos procesos. Para Faguet, el enfoque debe hacerse desde lo local y desde las
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estructuras de gobernabilidad que emergen a ese nivel cuando se implemen-
tan este tipo de reformas.

Otro aporte de Faguet es el de la aplicacién de una metodologia mixta
que complementa el detalle y los matices analiticos que nos proporcionan los
estudios cualitativos, en este caso el método comparativo, con la perspectiva
general y estadisticamente relevante de los métodos cuantitativos, que nos
permiten ver las tendencias mds generales de los proceso sociopoliticos. Es
también fundamental entender éste como un aporte para la ciencia social
en general, asi como para el desarrollo de la ciencia social boliviana, cada
vez mds marcada por esa aparente frontera infranqueable entre los estudios
cuantitativos —preferidos por los economistas— y las perspectivas cualitati-
vas —privilegiadas por las otras ciencias sociales—.

La combinacién de enfoque y metodologia permiten entender a profun-
didad las dindmicas locales subyacentes que producen resultados nacionales
dramdticos no solo en patrones de inversién social (véase Faguet 2008 y
2012), sino también en el dmbito politico. Las determinantes de un buen
gobierno local serfan: la interaccién entre los agentes econémicos locales,
una sociedad civil bien organizada, mejor atn si cuenta con capacidad de
articulacion de intereses, y un sistema politico local competitivo y abierto.
De estos tres elementos, el sistema politico seria el determinante, por ser
endbgeno y por ser el centro en el que las influencias de los otros se balancean
y redireccionan con el objeto de asegurar mayores electores. El efecto seria
un gobierno local con mayor capacidad de respuesta, y que en los hechos
invierte mds donde los ciudadanos lo necesitan.

Los casos de estudio del autor muestran cémo en Viacha un sistema
politico capturado por un monopolio econémico que favorece a uno de los
actores en el juego electoral, y en el marco de una sociedad doblemente frac-
turada detrds de los clivajes étnicos y el urbano/rural, termina con la caida
del sistema de gobernabilidad como un todo. En el otro extremo estd el caso
de Charagua, con una sociedad cuyo sistema econémico es heterogéneo,
constituido por propietarios de tierras de distinta escala y por una organiza-
cién indigena fuerte, capaz de articular intereses y un sistema politico abierto
a la competencia, determinando un sistema de gobernabilidad estable y con
amplia capacidad de respuesta. Estas evidencias particulares son corrobora-
das luego a través de un exhaustivo andlisis estadistico.
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Sin embargo, quedan pendientes algunos puntos con posibles impli-
cancias teéricas para considerar a futuro. En primer lugar, dada la tendencia
histérica al faccionalismo, que proviene de la fragmentacién y la desigualdad
que han caracterizado a la sociedad boliviana, y que se refleja en su cultura
politica, cabe preguntarse ;qué tan civil es la sociedad civil boliviana? Es
decir, ;cé6mo influye la estructura histérica que la hace tan fragmentada en
viabilizar o no los intercambios sociales horizontales entre sus sectores? A
nivel nacional agregado resulta claro que esta estructura fragmentada y la
conflictividad que conlleva distan todavia bastante de lo que se conoce como
sociedad civil en otros contextos. ;Cémo se refleja esto en la politica local? Tal
parece que Viacha corrobora la hipétesis de la fragmentacién y su incidencia
en la gobernabilidad local, aunque Charagua parece darnos a entender que
en dicho municipio existen mayores vinculos horizontales entre indigenas y
no indigenas. Lo que no sabemos es si detrds de esto no existen otras varia-
bles como el cardcter mayoritario y altamente organizado de la Asamblea del
Pueblo Guarani (APG), en oposicién a una potencial presencia minoritaria
e internamente fragmentada del sector ganadero.

Un segundo punto a tomar en cuenta para explicar las posibles dife-
rencias en la configuracién de “la sociedad civil” en estos municipios puede
ser el de el cambio social y los procesos de modernizacién de los que habla
el texto de Gustavo Bonifaz. Viacha ha sido impactada por los procesos de
cambio social en las tltimas décadas, constituyéndose en un municipio mds
“moderno” y poblado que Charagua. El hecho de que la embotelladora CBN
se haya instalado ahi y que, paralelamente, la cementera més grande del pais
resida en aquel municipio, no puede quedar ignorado ya que esto ha atraido
mucha poblacién migrante al municipio, lo cual ha reestructurado la hist6-
rica fragmentacién y desigualdades entre lo urbano y lo rural de las que nos
habla el texto de Moira Zuazo. Faguet menciona estos hechos como matices,
pero podrian ser algo mds a la hora de explicar las determinantes de la estruc-
tura de la economia y las relaciones sociales en ambos municipios.

En todo caso, estas interrogantes no anulan las conclusiones a las que
arriba el autor, y que nos hacen pensar en la necesidad de enriquecerlas para
tener una mejor comprensién de cémo funciona su original modelo teérico
de gobernabilidad local, y en todo caso, para entender cémo las diferen-
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cias de desempeno entre municipios se relacionan, en un piso superior, para
beneficio o no de la gobernabilidad nacional.

El Estado plurinacional con autonomias: ;la reconfiguracién

de la politica desde lo local?

Una de las vetas que abre este libro es la de poner en cuestién la aseveracién
que afirma que las autonomias en Bolivia —tanto indigenas como departa-
mentales— son una ruptura histérica reciente. Varios de los autores rastrean
la emergencia del impulso autonomista oriental en el denominado Memo-
rindum de 1904' y en la creacién del Comité pro Santa Cruz en 1950. Mesa
explica en su texto como las autonomias indigenas son producto de un largo
proceso histérico que se va ampliando gradualmente. Dos hitos importantes
serfan el Manifiesto de Tiahuanacu de 1973, y la creacién de la Confedera-
cién Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia-Tupaj Katari
(CSUTCB) en 1979. Estos érganos del movimiento indigena y campesino,
y otros que se van conformando, cumplen varias funciones hasta entonces
ignoradas en la sociedad boliviana: aglutinan las necesidades de amplios sec-
tores indigenas y campesinos, proyectan su voz a nivel regional y nacional,
guian a sus miembros, y facilitan la discusién de politicas y opciones en altos
niveles con las médximas instancias del sector privado y el Gobierno.

Llegado el siglo XXI, la construccién de las autonomias bolivianas es pro-
ducto de un proceso altamente accidentado y conflictivo, de violencia entre-
mezclada con negociacién y compromiso. Mesa concuerda con Bonifaz en
el hecho de que las autonomias departamentales no figuraban en los planes
originales del nuevo régimen. El proyecto centralista del gobierno de Morales
claudicé ante el impulso autonémico de la “Media Luna” del eje oriental de
Bolivia. Las fuertes tensiones entre los dos proyectos de Estado y de nacién
—uno popular, y por esta via indigenista, y el otro autonomista reivindicando
una nacién mestiza— llegan al punto de desestabilizar al pais con violencia
civil y muertos, antes de ser por fin resuelto con una nueva Constitucién que
articula los dos principios de forma parcialmente coherente.

1 En 1904, la Sociedad de Estudios Geogréficos de Santa Cruz envia un memordndum al Congre-
so Nacional en el que denuncia el impacto negativo que para la regién significaba la construc-
cién de ferrocarriles entre el occidente de Bolivia y las costas del Pacifico (Véase IDH 2007).
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Las autonomias departamentales fueron conquistadas por la Media
Luna a fuerza de movilizaciones, violencia, negociaciones, transacciones y
hasta mediacién internacional. Incluso los acuerdos entre gobierno y oposi-
cidn que viabilizaron la salida de la confrontacién que parecia estancada —al
modificar mds de 140 articulos de la Constitucién ya aprobada en Oruro—
violaron la Ley de Convocatoria de la Asamblea Constituyente. La conclu-
sién compartida en este punto es que el quiebre y la distancia entre legalidad
y legitimidad analizados por Bonifaz son evidentes diferentes momentos de
esta coyuntura. Tanto las autonomias como la nueva Constitucién nacie-
ron por vias estrictamente ilegales, que muchas veces perforaban compro-
misos, acuerdos politicos, y leyes recientemente celebradas, en un intento
por reconciliar legitimidades contrapuestas que rebasaban continuamente la
legalidad vigente.

En medio de este intenso conflicto politico y civil, uno de los mds inte-
resantes y complejos fenémenos de la dltima década en Bolivia es la reemer-
gencia de los histéricos clivajes étnicos, de clase e interregionales —durante
dos generaciones ausentes del discurso politico nacional— que se manifies-
tan en los nuevos actores politicos, y que incluso son institucionalizados
en la nueva Constitucién Politica del Estado. Bonifaz toma este fenémeno
empirico como punto de partida para su texto, preguntando ;por qué los dos
clivajes, étnico y regional, que fueron tan relevantes en la Guerra Civil de
1899, y nuevamente a partir del ano 2000, no lo fueron en la Revolucién de
19522 Y paralelamente, ;por qué la cuestién de clase logrd, aparentemente,
disolver los otros dos clivajes en 1952, pero ya no después de 20002 “Par-
tiendo de entender una crisis como una situacién en la que existe un cambio
en el estado de cosas precedente,” el autor afirma: “consideramos que las
anteriores explicaciones de la crisis adolecen de una falencia fundamental:
tratan de explicar lo que cambia a partir de lo que no cambia (histéricos
clivajes étnicos, de clase, e interregionales)” (véase p. 350 del articulo “La
emergencia de las autonomias departamentales en el contexto de la brecha
entre legalidad y legitimidad” de Gustavo Bonifaz en este libro).

De esta manera, Bonifaz toma seriamente la dimensién temporal de los
cambios en Bolivia. Para ser vilida, cualquier explicacién del colapso del sis-
tema de partidos politicos en Bolivia tiene que ser compatible también con
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una explicacién del status quo ex ante, que se demostrd no solo estable sino
resistente entre 1985 y 2005.

Estos clivajes reemergentes se contraponen a las divisiones ideoldgicas
explicitas en el sistema de partidos del pais, y también implicitas en su estruc-
tura administrativa. La Revolucién Nacional de 1952 barre con los antiguos
partidos politicos, y de alli nace un nuevo sistema de partidos construido
sobre la base de la cldsica competencia entre izquierda y derecha de Occidente
en el siglo XX. Por un lado, Bolivia cuenta con un partido hegemoénico de
centro-izquierda dispuesto a trabajar en el marco del capitalismo y, discursi-
vamente al menos, de la democracia, que se define como pro-trabajador y pro-
Estado intervencionista. Al otro lado se encuentra una derecha pro-capital,
pro-empresariado, que favorece un Estado mds pequeno y politicas de laissez-
Jaire, en el marco de un gobierno dictatorial durante la década de 1970. A la
izquierda, por dltimo, emerge el MIR, como partido que expresa las nuevas
izquierdas que se manifiestan a partir de los sesenta en Europa. Segtin Schatts-
chneider (1960), un viraje de 90 grados en el clivaje politico fundamental de
una sociedad es devastador para las organizaciones y los lideres politicos que
han invertido mucho en dominar el clivaje anterior, porque el contexto poli-
tico del nuevo clivaje los hace irrelevantes, llevando consiguientemente a su
extincién. Esto, en resumen, es lo que se ve en Bolivia.

Del proceso histérico de la Revolucién Nacional emerge el partido ancla
del sistema, el MNR, acompanado eventualmente por dos partidos mds, la
ADN y el MIR. Estos son los cimientos del sistema construido a partir de
la crisis econémica y social de 1985. Hasta 1997, siguiendo a Romero Balli-
vidn, estos partidos logran concentrar dos tercios de los votos y escanos par-
lamentarios. Este es un sistema de partidos anclado por el MNR vy definido
por el espectro ideoldgico descrito arriba, la competencia electoral, y el inter-
cambio en el poder de fuerzas opuestas. Asi como este sistema se mostré esta-
ble durante el nacimiento de la ADN y el MIR en los afios setenta y ochenta,
también pudo evolucionar sin quiebres ni mayores crisis para adecuarse al
auge de CONDEPA y la UCS en los afios noventa. La aparicién de estos
tltimos, segun Bonifaz, citando a Ayo (2010), posibilité “la incorporacién
de amplios sectores marginales a la democracia como migrantes, transportis-
tas cholas y comerciantes. Asimismo, su presencia lejos de ser anti-sistémica,
otorgd un impulso especial a las reformas estatales con el reconocimiento del
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cardcter multiétnico y pluricultural presente en la Constitucién reformada
en 1994”, y presente también en la Ley de Participacién Popular (LPP).

La LPP, implementada a mediados de 1994, transfirié recursos y poderes
importantes a los gobiernos municipales, catalizando de esa manera una explo-
sién de obras y servicios ptblicos nuevos en la gran mayoria de los municipios
del pais, tanto los medianos como los pequenos y rurales, tal como demuestran
Faguet y Zuazo en sus articulos de este volimen. Esto contribuyé crucialmente
al surgimiento y desarrollo de liderazgos politicos locales, y luego a la construc-
cién de partidos politicos a este nivel, cuando grandes regiones histéricamente
marginadas respecto al centro aprendieron —lideres y votantes juntos— qué
servicios deberfa brindar el Estado, y por tanto tomaron conciencia del grado
de abandono que siempre habian sufrido. Mientras esta dindmica se expandia
a lo largo y ancho del pais, los partidos tradicionales no se abrian ni se ade-
cuaban a estos cambios, en el supuesto de que el juego de representacién y
competencia podia seguir los pardmetros previos, es decir sin transparencia ni
participacién y subordinado a las ciudades principales del pais.

Este estancamiento politico se da justamente en el momento en que los
actores y partidos tradicionales bolivianos sufren una importante crisis de legi-
timidad. Bonifaz nos explica el desencadenamiento de la crisis de este modo:

Es en abril del afio 2000 que el cuestionamiento al modelo neoliberal
estalla en Cochabamba, cuando la poblacién sale a las calles a reclamar
por el alza del precio del agua, que el Estado estaba buscando para sub-
sidiar la construccién de un represa cuya concesién se habia dado a una
empresa extranjera. Los conflictos son secundados por movilizaciones en
otros puntos del pais y el gobierno decreta un estado de sitio que fra-
casa porque sectores de la policfa en La Paz se amotinaron reclamando
incrementos salariales. En septiembre de ese afio se da un bloqueo en el
Chapare porque el sector cocalero se enfrenta a la politica de erradicacién
de coca. El bloqueo es secundado por la CSUTCB en el altiplano pacefio
y por juntas vecinales de El Alto que dejan cercada la ciudad de La Paz.
A partir de ese momento es recurrente la movilizacién de sectores cam-
pesinos y populares urbanos en el occidente, en demanda de un cambio
de orientacién de la relacién entre el Estado y la economia y la apertura
de canales mds participativos para la sociedad, canales que vefan cerrados
por el modelo democrético representativo (véase la p. 380 del articulo “La
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brecha entre legalidad y legitimidad y la emergencia de las autonomias
departamentales” de Gustavo Bonifaz en este libro).

Esta crisis de legitimidad de los partidos politicos pronto se vuelve “una
crisis de legitimidad de las instituciones representativas y los principios que
las inspiraban. Las coaliciones de gobierno empezaron a ser cuestionadas por
ser reductos de clientelismo y corrupcién” (Bonifaz, texto citado, p. 396).

En un ambiente cada vez més frégil, nuevos liderazgos, que expresan
dos legitimidades emergentes pero conflictivas entre si, comienzan a proyec-
tarse del dmbito local al nacional. La primera de estas legitimidades viene de
la mano del 65% de los representantes municipales que se autoidentifican
como indigenas. Ellos viven una experiencia formativa durante la primera
década de la Participacién Popular marcada por el éxito que tienen en reo-
rientar flujos nacionales de inversién publica hacia servicios bdsicos en sus
municipios, lo cual les ensena a manejar recursos publicos y a ejercer poder.
Estos actores, liderados por el MAS-IPSP, construyen una coalicién en base
a esta experiencia y a una visién de Bolivia como Estado plurinacional en lo
identitario y fuerte en lo econémico que privilegia a sectores campesinos,
indigenas y populares histéricamente rezagados. Por tltimo, después de diez
afios de aprendizaje, aprovechan la crisis de legitimidad del anterior sistema
para tomar el poder y tomar el Estado.

Cuando las movilizaciones populares de este periodo terminan forzando
la caida de la segunda presidencia de Sdnchez de Lozada, y con ella de todo el
sistema politico, surge rdpidamente un segundo proyecto de relegitimacién
fundacional como reaccién al primer proyecto, que expresaba la vertiente
indigena popular. Es el proyecto de un Estado autonémico —enarbolado por
sectores civico/regionales y clases medias sobre todo del oriente del pais—
en que las diferentes regiones de Bolivia que habian accedido al poder y a
recursos considerables, persiguen politicas y visiones heterogéneas entre si.

Las movilizaciones sociales que se inician en el ano 2000 llevan rdpida-
mente a una crisis estatal caracterizada por la presencia de un quiebre funda-
mental entre la legalidad y la legitimidad del orden establecido. La legalidad
de un Estado timidamente descentralizado se estrella contra dos proyectos de
relegitimacién fundacional contradictorios en si.
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Gustavo Bonifaz nos muestra ejemplos concretos de esta quiebre:

(a) Elentonces presidente Carlos Mesa llama a la seleccién de prefectos
departamentales mediante elecciones departamentales, seguida por
la designacion de los ganadores por el Presidente. Esto contradice
claramente la letra y el espiritu del articulo 109 de la CPE.

(b) El préximo presidente, Eduardo Rodriguez Veltzé, ve la necesidad
de dar curso a una ley interpretativa del articulo 109 que legaliza
los avances reales, politicamente importantes pero sin fundamento
legal, hacia la autonomia departamental en Pando, Beni y Tarija.

(c) Las asambleas o comités preautondémicos que se conforman en
Santa Cruz, Beni, Pando y Tarija aprueban proyectos de estatu-
tos autonémicos (EA) que son sometidos a referendo en el curso
del afno 2008. Aun cuando la Corte Nacional Electoral (CNE) los
tacha de ilegales, las Cortes Departamentales acceden a administrar
logisticamente la consulta, y la CNE entra en una crisis vertical
inédita en su historia. Los cuatro estatutos sometidos a referendo
son aprobados con claras mayorias.

El texto de Bonifaz nos muestra que las causas de la inestabilidad poli-
tica boliviana durante los tltimos anos no son los clivajes étnicos, regionales
ni de clase que siempre afligieron al pais, al menos no entendidos de modo
estdtico. Las causantes de la caida de un sistema de partidos tradicionales que
no percibian la necesidad de cambiar fueron més bien el impacto del cambio
social y politico en dichos clivajes, el que abre las brechas agudas y concre-
tas entre las estructuras politico-institucionales —entre las viejas formas de
legitimar el poder— y las nuevas fuentes de legitimidad politica que cobran
fuerza en la sociedad boliviana.

Si bien Mesa nos conduce a pensar en la necesidad de evitar entender las
autonomias como un quiebre tajante con el pasado, Bonifaz nos muestra que
tampoco podemos entender el proceso si solamente observamos la continui-
dad como variable explicativa. Es en realidad en la tensién entre continuidad
y cambio como mejor se puede entender la relacién entre descentralizacién
y democratizacién.

El Estado Plurinacional, que se consagra en la nueva Constitucién Poli-
tica de 2009, inicia su proceso en la crisis estatal del afio 2000 y aglutina a
la totalidad de la poblacién rural y a la mayoria de la poblacién urbana bajo
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la consigna de una “revolucién democrdtica y cultural”. Es decir que el para-
digma de “revolucién” de los anos cincuenta resurge de sus cenizas, aunque
ahora acompanado por el adjetivo “democrdtica’, y entre ambos dan forma
y cohesionan al sujeto popular que acompana en la protesta callejera y vota
en las urnas a favor del “proceso de cambio”.

Si sometemos el matrimonio discursivo —revolucién democrdtica— a
la lupa de la historia, veremos que articula dos conceptos de tradiciones dis-
tintas y opuestas en la historia boliviana: por un lado “lo revolucionario” con
raices en la tradicién de la movilizacién popular desde abajo, y por otro lado
“lo democrético”, tradicién presente en la élite desde el origen republicano,
pero ausente de lo popular hasta mds de siglo y medio después. La primera
huella de “lo democrdtico” en el sujeto popular serd, como decia René Zava-
leta, la participacién en elecciones del primer partido katarista, durante las
elecciones de retorno a la democracia (Zavaleta 1983). La presencia de lo
democrdtico como parte de la cultura politica popular, es decir como ambi-
cién de masas, se despliega recién en este momento. Podemos afirmar que es
la insercién de las mayorias populares en el proceso de elecciones periddicas,
y el cuestionamiento, dentro del mismo, de los que se denominaron partidos
tradicionales, lo que marca la trayectoria campesina, indigena-popular que
debemos rastrear para entender la reconfiguracién del sistema politico y el
Estado desde el ano 2000.

La segunda trayectoria que marca la ruta del cambio politico es la
demanda de autonomia, entendida como el ejercicio del poder del Estado en
el dmbito departamental. Esta nueva fuente de legitimidad y cambio politico
se expresa en los resultados electorales del referendo de 2009 por las auto-
nomias, que permite posteriormente la implementacién de las autonomias
departamentales en los nueve departamentos del pais. Este rastreo estructu-
ral e institucional de la emergencia de las autonomias departamentales, en
el primer ensayo de Bonifaz, es complementado con su andlisis comparativo
de la dindmica de tres Asambleas Departamentales al cumplir su primer afno
de gesti6n.

A partir de preguntas tales como: ;quiénes son los asambleistas departa-
mentales?, ;de qué historias politico-sociales provienen estos representantes
departamentales? y ;cudles son el cardcter y la dindmica de la institucién
que estdn formando?, es decir ;qué significan las Asambleas Departamentales



34 Descentralizacion y democratizacién en Bolivia

para la democracia boliviana y para sus partidos politicos?, el texto de Gus-
tavo Bonifaz piensa la implementacién de las autonomias departamentales,
y en este camino constata la profundidad del proceso de descentralizacién
municipal que ha vivido Bolivia en la década de los noventa, que irradié al
dmbito departamental y abri6 la puerta a un proceso de reforma politica que
fue mds alld de lo que sus propios gestores se propusieron. La investigacién
constata y refuerza la hipétesis de la presencia de cambio social (expresado
en migracién del campo a la ciudad y migracién dentro del dmbito rural,
asi como en la informalizacién de la economia) como antesala de un pro-
fundo cambio politico a escala nacional. Tanto la reforma politica de los afios
noventa como el cambio social contribuyeron a un proceso de circulacién de
élites que en el texto de Bonifaz se ve reflejado en el espacio intermedio de
los departamentos.

El estudio constata que este proceso de circulacién de élites, si bien
se dio en todo el pais, sucede con diferente intensidad y caracteres en los
tres departamentos analizados comparativamente. El estudio nos muestra
un proceso de circulacién de élites mds intenso en La Paz, algo menos en
Chuquisaca y uno moderado en Santa Cruz.

Otro hallazgo del documento radica en que nos muestra que a partir de
una situacion de débil identidad departamental en La Paz, la implementa-
cién de la autonomia departamental va a detonar un proceso de busqueda
de una identidad departamental pacena, por lo pronto afincada detrds de la
nocién de desarrollo para La Paz, y un proceso de desarrollo institucional que
estd en curso y que dificilmente tendrd camino de retorno. Esto, claramente,
estarfa favorecido por el hecho de que la Asamblea Departamental de La Paz
estd compuesta por una abrumadora mayoria del MAS, que ha podido ase-
gurar importantes avances institucionales, incluso prescindiendo de la sub-
rrepresentada poblacién urbana del departamento. En la Asamblea Depar-
tamental pacena, el clivaje urbano/rural no emerge a la superficie sino como
subsumido al clivaje indigena-no indigena; sin embargo, la configuracién de
mayorfas y minorfas dentro de la Asamblea no ha llevado a que dicho clivaje
polarice a la misma al punto de obstaculizar su desarrollo normativo. Una
situacién similar se detecta en Chuquisaca, aunque queda claro que en este
caso el clivaje fundamental se identifica en términos de lo urbano y lo rural.
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Por el contrario, en el caso de Santa Cruz, donde la situacién de punto
de partida es mds bien una identidad departamental desarrollada y fuerte,
siendo el departamento la fuente principal de la demanda autondémica, lo
que constatamos hoy es que la moderada circulacién de élites del caso cru-
cefio provocé el desplazamiento del niicleo de la crisis politica en dos sen-
tidos: por una parte, del centro del poder al departamento de Santa Cruz,
por otra parte un desplazamiento temporal. Este desplazamiento temporal
y territorial nos permite explicar en parte la grave crisis de hegemonia de la
élite politica crucefa que implosiona recién a partir del 2009, pero muestra
su gravedad mds tarde y nos permite entender la paralisis institucional de la
Asamblea Departamental que constata el estudio de Bonifaz.

Una conclusién emergente de la comparacién de los tres procesos es
que la Asamblea Departamental, alld donde se consolida —como decia Elias
Canetti respecto al parlamento—, tiene un amplio potencial para consti-
tuirse en el espacio para librar guerras sin muertos, es decir, en el lugar donde
habita el pluralismo democritico.

Desde la perspectiva de la estructura territorial del poder nos pregunta-
mos: ;Cudles son las autonomias que emergen de este proceso? De acuerdo
con Mesa, es importante distinguir dos dimensiones. Por un lado la dimensién
espacial-administrativa de las autonomias departamentales, regionales y muni-
cipales, que se encuentran comtinmente en paises federales y descentralizados
en todo el mundo. Por el otro —y que en si resulta una novedad institucio-
nal—, es la emergencia de las autonomias colectivas denominadas genérica-
mente “autonomias indigenas”. La nueva Constitucién define tres categorias
de colectividades identitarias: (i) naciones y pueblos indigena originario cam-
pesinos (NPIOC); (ii) comunidades interculturales; y (iii) los afrobolivianos.
La definicién de cada categoria es, como Mesa argumenta, bastante més pro-
blemdtica que intuitiva o natural. El problema se hace aun mds complejo a la
hora de definir juridicamente, por primera vez en la historia boliviana, dos
tipos distintos de sujetos politicos: el colectivo y el individual.

A diferencia del resto de los ciudadanos del pais, estos nuevos sujetos
colectivos tendrfan la prerrogativa de determinar sus propios sistemas de jus-
ticia mediante la justicia indigena originaria campesina, establecida especial-
mente dentro de sus jurisdicciones IOC. En su organizacién y administracién
interna, las naciones y pueblos indigena originario campesino (NPIOC) pue-
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den definir mecanismos de seleccién de lideres y estructuras de autogobierno,
recurriendo a usos y costumbres tradicionales definidos y modificados a su
gusto. Por tanto, la autonomia indigena no es un nivel més a la par con el
departamental o municipal; es mds bien una dimensién de autonomia trans-
versal a los otros, por las potestades especiales que se les otorga a los indigenas
y que otros grupos no poseen, y que cambian el sentido basico de “autonomia”
en cualquier nivel administrativo en que se aplica.

Otro de los elementos de las nuevas autonomias colectivas que resalta el
estudio de Carlos Mesa es la manera en que rescatan formas y conceptos del
pasado colonial. El modo que escoge la nueva Constitucién para abordar la
diversidad étnica y social boliviana es, irénicamente, similar a la de los com-
partimentos estancos que impuso la Corona espafola en el siglo XVI con
las Nuevas Leyes de Indias. Como reaccién a los abusos cometidos por los
espafoles contra la poblacién nativa, Carlos I aprobd esas leyes en 1542. Esta
legislacién paternalista, que determinaba categorifas separadas para espafio-
les, mestizos y negros, por un lado, e indigenas por el otro, buscaba proteger
a los indigenas prohibiendo, por ejemplo, que espafioles y mestizos ingresen
a sus barrios por més de un dia, y estableciendo que el aprendizaje de la len-
gua espafiola era estrictamente optativo para los “indios”, lo que facilité la
pervivencia hasta el dia de hoy de las lenguas nativas. El resultado buscado, y
parcialmente logrado, fue el de una sociedad estructurada en compartimen-
tos estancos, en que los espanoles, criollos, mestizos e indigenas vivian no
solo en una jerarquia muy bien definida, sino ademds en espacios geograficos
determinados y separados entre si.

Esta trayectoria recorre en sentido contrario la historia republicana del
pais, que por lo menos en principio enarbolaba el ideal de un Estado liberal
de derecho, y mis tarde, con la Revolucién Nacional, la idea del mestizaje en
lo étnico y en lo cultural, en pos de crear una cultura y un Estado nacional.
Lo que las autonomias indigenas buscarian, en cambio, es institucionalizar
las diferencias sociales en compartimentos estancos, con posibles tendencias
a la emergencia de una sociedad dividida entre diferentes jerarquias de ciu-
dadanos cuyas diferencias estdn reconocidas e institucionalizadas

La reforma de 1994 reinterpreté a Bolivia como sociedad y como
Estado. Si bien la Revolucién de 1952 rompié con el pasado en muchos
aspectos econémicos y politicos, la visién de pais que promueve, en su andi-
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nocentrismo, representa mds bien un continuismo de las estructuras politi-
cas dominantes del imperio tiawanacota, el Collasuyo inca y la Audiencia de
Charcas espafola. La reinterpretacién se habria producido reconociendo que
Bolivia es un pais “multiétnico y pluricultural” (articulo 1 de la Constitucién
de 1994). Con esto, seglin Mesa, “se rompié el discurso de la cultura nica,
la lengua unica, la religién tnica. Bolivia es diversa y reconoce la existencia
de pueblos y culturas distintas que la enriquecen” (véase la p. 73 del texto de
Mesa en este libro). Este cambio representa un giro de 180 grados, no menos
importante, segun el autor, que las grandes reformas de los anos cincuenta.

En este sentido, la visién de Estado y sociedad definida en la nueva
Constitucién y la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién no es pro-
ducto de una ruptura histérica producida por los movimientos populares de
los anos 2000-2005; es mds bien un desarrollo de largo plazo en la concien-
cia politica nacional y de sus varios subgrupos, impactados por distintas olea-
das de cambio social y politico. El aporte fundamental de la Constitucién
de 1994 fue reconocer que la sociedad boliviana es compleja, con identida-
des multiples y superpuestas y reivindicaciones histéricas internas. El nuevo
orden toma el paso adicional de institucionalizar las diferencias sociales en
grupos legalmente distintos con privilegios jerdrquicos.

De lo apuntado previamente, ;qué ideas generales podemos
rescatar respecto a la relacién entre descentralizacién y
democratizacién en Bolivia?

En primer lugar, cabe resaltar que la tensién entre centralizacién y descen-
tralizacién es una constante en la accidentada historia de la construccién
estatal boliviana, tensién detrds de la cual es posible identificar a un Estado
débil que trata de irradiar su influencia a lo largo y ancho de un territorio
fragmentado en una accidentada geografia, con niveles altos de desigualdad
socioeconémica y una amplia diversidad etnolingiiistica. Esta busqueda se
da unas veces de manera conflictiva, y otras a través de pactos y acuerdos
con élites locales y comunidades indigenas altamente organizadas (véase
PNUD 2007). Por otra parte, en momentos de crisis y polarizacién interna,
en gran medida determinados por impactos externos —la Guerra del Pacifi-
co, la Gran Depresién, la Guerra del Chaco, la hiperinflacién—, el sistema
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politico boliviano ha experimentado oleadas de ampliacién progresiva de la
cantidad y pluralidad de personas y grupos con derecho a participar en la
adopcidén de las decisiones colectivas; es decir, ha experimentado distintas
oleadas de democratizacién sociopolitica.

Es justamente en estos perfodos criticos que estas dos trayectorias histé-
ricas convergen. Cuando en 1880 se establece un sistema de partidos compe-
titivo, aunque dentro de un marco democrético censitario, la limitada pero
evidente democratizacién abre paso a la demanda de descentralizacién, en
la forma de federalismo, enarbolada por los liberales de La Paz, demanda
que eventualmente lleva al desenlace violento de la Guerra Civil de 1899.
Para poder vencer al ejército constitucionalista, los liberales se alfan con los
indigenas aymaras al mando de Zirate “el temible” Willka. Sin embargo, el
accionar de los combatientes indigenas en el conflicto convence a todas las
élites del pais a cerrar filas en torno de la centralizacién del poder, instaldn-
dose asi el miedo al federalismo en el imaginario social.

Durante 1952, la Revolucién Nacional trae consigo otra oleada de
democratizacién, a cuya vanguardia estaba una alianza entre trabajadores,
principalmente mineros, indigenas convertidos a la nueva identidad de cam-
pesinos y clases medias emergentes. Dicha alianza instala la politica de la
movilizacién de la masa en el repertorio de la legitimacién del poder en el
pais, y dado que se ubica detrds de un discurso nacionalista, desarrollista y
polarizante, la democratizacién que se instala en 1952 es altamente centra-
lista, clausurando todo potencial espacio local de reorganizacién —por una
parte, de las élites por ser estas identificadas como parte de la antinacién, y
por otra parte de la comunidad indigena en el 4drea rural por el nuevo cardcter
inclusivo de los indigenas— del proyecto del 52. En suma, la democratiza-
cién del 52 inclina la balanza hacia la centralizacién como presupuesto para
la construccién estatal.

Paradéjicamente, la faceta desarrollista del nacionalismo revolucionario
(NR) da lugar a la adopcién de una politica sostenida de fomento al desa-
rrollo del departamento de Santa Cruz, o lo que se ha llamado /2 marcha al
oriente. Después de décadas de un sostenido impulso al desarrollo del oriente,
Bolivia experimentd, hacia la década de los setenta, una inusual situacién
por la cual, en medio de una evidente centralizacién del poder politico, se
gestaba una descentralizacién del poder econémico, que migraba progre-
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sivamente del occidente al oriente. Hacia fines de los setenta, el modelo
econdémico del NR empieza a hacer aguas. Paralelamente, la campesinizacion
de los indigenas fracasa debido a que no logra superar la discriminacién y
desigualdad entre indigenas y no indigenas. Los procesos de urbanizacién
llevan a que estas tensiones se hagan mds sutiles y distintas, aunque presentes
en la experiencia cotidiana de los migrantes.

Cuando el pais retorna a la democracia, en 1982, esta vez articulando
el voto universal y las experiencias de movilizacién con la institucionaliza-
cién de un sistema de partidos competitivo, los impulsos democratizantes
empiezan a inclinarse, al menos en algunos sectores, hacia la descentra-
lizacién. La emergencia del katarismo y los movimientos civicos de los
departamentos que luego serdn parte de la llamada Media Luna, instalan
en la agenda politica, desde la década de 1980, la idea de descentralizar el
Estado para articularlo a la diversidad regional por un lado y a la étnico-
lingiiistica, por el otro.

La Ley de Participacién Popular (LPP), implementada en 1994, trata de
canalizar estas demandas en una escala local, léase municipal, lo que denota la
pervivencia y recurrencia ciclica del miedo al federalismo y las reivindicaciones
comunitaristas desde lo indigena. Los partidos que se constituyen en la base
del sistema politico —MNR, MIR y ADN—, valga la aclaracién, provienen
de la tradicion centralista del nacionalismo revolucionario, y les cuesta abrirse
y adaptarse a estas demandas. Posteriormente, queda claro que tampoco pudie-
ron adaptarse a la nueva geografia politica que inaugura la LPP. Por dltimo,
tampoco pudieron adaptarse a los efectos, parcialmente positivos y negativos
de las reformas neoliberales que promovieron, y que trajeron consigo impor-
tantes cambios econdmicos, sociales y culturales, y la consecuente emergencia
de nuevos liderazgos y fuentes de legitimacién del poder.

Por ultimo, cuando el proyecto neoliberal sufre el impacto de la crisis
asidtica a fines de los noventa, el sistema politico, en primera instancia, y la
estructura territorial del Estado y su relacién con la idea de nacién, entran en
una profunda crisis de legitimidad. Es desde lo local, sin embargo, que el sis-
tema politico se empieza a reordenar a partir de 2002. Partidos que hacen sus
primeras armas en el nivel municipal —principalmente el MAS y el MSM—
se convierten en la base de un sistema de partidos emergente. Por el otro
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lado, en los departamentos de la Media Luna se detecta la emergencia de
movimientos politicos regionales, aunque bastante débiles y fragmentados.

De cualquier modo, es el conflicto entre dos bloques emergentes, el indi-
gena-popular y el civico/regional, el que define la crisis del Estado boliviano,
de la idea de nacién mestiza y homogénea, y de Estado centralista. Es la brecha
entre estas dos fuentes de legitimidad y la legalidad vigente hasta ese momento
la que marca la Asamblea Constituyente, y es la imposibilidad de ésta para
cerrar el mencionado quiebre la que da lugar a los acuerdos congresales que
viabilizan la emergencia de un Estado plurinacional y autonémico.

A diferencia de 1899 o de 1952, la democratizacién experimentada en
Bolivia desde la década de los ochenta no solo ha inclinado el péndulo hacia
la descentralizacién del Estado. La LPP no llevé tnicamente al Estado a lo
local, especialmente al campo, sino que también llevé la democracia repre-
sentativa a estos espacios. A su vez, ante la incapacidad de adaptacién y la
crisis de legitimidad del anterior sistema politico, la descentralizacién a nivel
local ha generado un segundo impulso dentro de la tercera oleada de demo-
cratizacién y a su vez descentralizacién, que toma forma con la adopcién
de las autonomias departamentales e indigenas, asi como con la adopcién
de instituciones de democracia participativa en todos los niveles del Estado.

Asi como los partidos politicos centralizados del anterior sistema no
pudieron adaptarse a la descentralizacién, queda por verse si desde una
estructura estatal descentralizada y compleja como la que ahora tiene Bolivia
podrd emerger un sistema de partidos que pueda articular la politica local
con la nacional, en el marco de pluralismo politico. Mds aun, constituye un
reto lograr este objetivo sin llevar a la emergencia de un sistema de partidos
fragmentado que representen exclusivamente intereses étnicos, regionales o
de clase; es decir, queda por verse si las nuevas fuentes de legitimidad que
emergen del proceso analizado pueden articularse en un Estado que, ademds
de ser plurinacional y autonémico, sea un Estado de derecho democritico.



41

Bibliografia

Ayo, Diego 2010. Democratizando la democracia. Una mirada a la participa-
cion popular en los albores de las autonomias. La Paz: PNUD e IDEA

Internacional.
Canetti, Elias 1983. Masa y poder. Madrid: Alianza.

Faguet, Jean-Paul 2012. Decentralization and Popular Democracy: Gover-
nance from Below in Bolivia. Ann Arbor: University of Michigan Press.

— 2008. “Decentralization’s Effects on Public Investment: Evidence and
Policy Lessons from Bolivia and Colombia”, Journal of Development
Studies, 44: 1.100-1.121.

Hegel, Federico 2009. Fenomenologia del espiritu. Traduccién de Manuel
Jiménez Redondo. Valencia, Espafa: Pre-Textos.

Lazarte, Jorge 1987. “Cogestién y participacion: Ideologia y politica del
movimiento obrero”, en René Antonio Mayorga (Comp.) Democracia

a la deriva. 1a Paz: CLACSO y CERES.

Mayorga, Fernando 1985. El discurso del nacionalismo revolucionario. Cocha-

bamba: CIDDRE.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) 2007.
El Estado del Estado en Bolivia. Informe Nacional sobre Desarrollo
Humano 2007. La Paz: PNUD.

Schattschneider, Elmer E. 1960. 7he Semisovereign People. Nueva York:
Holt, Rinehart and Winston.

Seligson, Mitchell ez al. 2006. Audioria de la democracia. Informe Bolivia
2006. La Paz: LAPOP y Ciudadania.

—— 2005. Auditoria de la democracia. Informe Bolivia 2004. La Paz:
LAPOP y UCB.

Zavaleta, René 1983. “Las masas en noviembre”, en Bolivia hoy. México: Siglo XXI.

Zuazo, Moira y Cecilia Quiroga (Coords.) 2011. Lo que unos no quieren
recordar es lo que otros no pueden olvidar. Asamblea Constituyente, des-
colonizacién e interculturalidad. 1a Paz: FES.






Bolivia: autonomias y pluralismo politico

Un modelo condicionado por el horizonte indigena

Carlos D. Mesa Gisbert






Contenido
Un pais de caracteristicas particulares ..........cccoeevveeninrennccneinecnecnnenenn 47
El siglo XIX. El debate histérico sobre el federalismo.........cccevveeinieiniecnnneee. 48

El siglo XX. Autonomia y federalismo.
El embrién de las autonomias indigenas ........cccccceveveeinenniccincineicnecnenenn 50

El siglo XXI. Las autonomias como parte medular

de la agenda del pais.......cooevinieinciniciniii e 53
Constitucion y aULONOMIIAS ..c..eeuvereriirieienrinieererinie ettt eresre s eaeenesnens 54

Asamblea y Constitucién. Un proceso que se olvidd
del VOto popular.....c.ooviiiiiiiiici 56

Los referendos por la autonomia. Si, pero no pero si.
Otra saga de irregularidades ..........cccooiiiiiiiiiiiii, 58

Efectos de las autonomias sobre la democracia
y el pluralismo politico .......ceeuevueieiiininicicieireec e 60

Constitucién. Republica, Estado plurinacional,
autonomias y sistema PolitiCo.......ecvevrireniiriiinininieieerenesccee e 62

Autonomias, el privilegio de lo indigena.........cccceeviiiniiniiiiiiie, 65



La ironfa. “La republica de los indigenas y la republica de
los no indigenas” sobre el modelo colonial espaol.

La construccién del “modo autondmico indigena’.........cccovveevvvcinccenccnnne. 70
Autonomias. Precision de diferencias .......c.coeeeveereinierinicienieenncninceneens 79
Autonomias por Grados .........ccceviiiiiiiiiiiiiiiii s 80
Vademécum de desafios y dificultades.........ccovueeniiinininincincincinccneee 80
Teorfa versus realidad ........ccocvevirininiiniiiininic e 82

Autonomias debilitadas y desequilibradas ..........cccecevevieiiiiiniinininiininnenn. 84



47

La incorporacién de las autonomias en la Constitucién de 2009 expresa una
de las muchas paradojas del desarrollo politico boliviano. Es el resultado de
un largo y tortuoso camino histérico que fue consecuencia de un debate
planteado en el siglo XIX. La discusién apasionada entre unitarismo y fede-
ralismo que se hizo en varias naciones de América Latina a partir del modelo
federal estadounidense abrié confrontaciones democriticas, tensiones poli-
ticas y sociales e incluso guerras internas en el continente. Bolivia no estuvo
fuera de esa realidad. Su historia, sin embargo, desembocé en respuestas dis-
tintas a las de otras naciones, tan novedosas como complejas, contradictorias
y adn inciertas.

Un pais de caracteristicas particulares

En Bolivia se produjo a lo largo de nuestra historia republicana una gran
tensién entre dos lecturas que, apoyadas en la aplicacién practica de modelos
que se hicieron realidad en nuestra América, planteaban una variante basada
en la supuesta o real fragilidad de la consolidacién de la nacién boliviana.

Al haber elegido los padres de la independencia un camino separado de
Lima y Buenos Aires y, en el contexto de la compleja situacién geopolitica
del proyecto bolivariano, haber recibido el sorpresivo respaldo del Mariscal
Sucre que convencié al Libertador de permitir que Charcas decidiese su des-
tino por si misma, surgié el nuevo pais de modo relativamente inesperado.

Varias razones, no la menos importante nuestra ubicacién geografica
y el predominio del trapecio andino formado por las ciudades de La Paz,
Oruro, Potosi, Sucre y Cochabamba, todas por encima de los 2.500 msnm,
generaron muchas dudas sobre nuestro futuro. Los problemas de frontera
traducidos en varias guerras internacionales y la imposibilidad de mantener
la heredad con la que nacimos en 1825, demostraron la gran dificultad del
ejericico de su soberania geogrifica y demografica efectivas. Algo mds de
un siglo después de haber nacido a la vida independiente, sostuvimos una
cruenta guerra de tres anos con el Paraguay, lo que confirmé no solo los pro-
blemas de consolidacién de nuestras fronteras, sino la fragilidad de nuestra
capacidad de respuesta ante el desafio de hacer congruente el espacio geogra-
fico de la nacién con las posibilidades objetivas de dominarlo.
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Por otra parte, estuvo claro desde muy temprano que las naciones veci-
nas, sobre todo las mds poderosas en el contexto continental, asumieron que
Bolivia era una creacién artificial, poco cohesionada y sin las condiciones
necesarias para pervivir en el tiempo. La tesis de absorber el pais, ya sea
“devolviéndolo” a su raiz original, el Perd, ya sea “recomponiendo” la voca-
cién natural de cada una de las cuencas (del Pacifico, del Amazonas, del Rio
de la Plata) que constituyeron Bolivia por la via de la absorcidn a sus “ejes
naturales originales”, ha mantenido vigencia durante mucho tiempo.

La larga secuela de conflictos y tratados de limites que atravesaron el
siglo XIX y buena parte del XX prueban esta realidad. Nada que otras nacio-
nes latinoamericanas no hubieran vivido, pero con una diferencia; la ya men-
cionada del lugar estratégico del pais, el famoso criterio del “Estado tapén”,
enfrentado al hecho de que ese rol no podia ser cumplido por no estar éste
cohesionado, dada la particular forma de su creacién.

El siglo XIX. El debate histérico sobre el federalismo

Este contexto permite entender mejor la contraposicién radical de posturas
entre unitarios y federales. Lo légica de los unitarios no era solo el centralis-
mo; primero encarnado en el sur —Chuquisaca-Potosi— y luego en el norte
—La Paz—, era algo mucho mds complejo. La teoria de quienes defendian
la idea del pais unitario se apoyaba en la experiencia histérica de la republica.

1841 como fecha de consolidacién definitiva de nuestra independencia
tras el triunfo en la batalla de Ingavi, tenfa un cardcter simbélico pero a la
vez evidenciaba el riesgo de la desmembracién. Se construyé como premisa
la idea de que nuestros vecinos estaban dvidos de cercenar nuestro territorio.
De algin modo estaba en el sustrato de ese pensamiento una percepcién
elitista que crefa en la incapacidad de la poblacién indigena (abrumadora-
mente mayoritaria en esos afos) de asumir la idea de nacién. Por otra parte,
hasta la mitad del siglo XX la preeminencia andina, tanto demografica como
politica y econémica, colocaba a esas élites en una dificil situacién. Un pais
geograficamente gigantesco sobre el que no habia verdadero dominio. Las
tendencias “naturales” eran centrifugas desde dentro, y proclives a la frag-
mentacién desde fuera, dada la avidez de nuestros vecinos, cuatro de ellos
mds poderosos que Bolivia. Irénicamente el mds débil, Paraguay, resolvid
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militarmente a su favor sus diferencias territoriales con Bolivia. Por eso para
buena parte de los politicos de la época el federalismo era un anatema sobre
la base de que llevarlo adelante era facilitar esas tendencias a la dispersién.

La famosa Asamblea Constituyente (Convencién Nacional) de 1871,
que dio lugar a nuestra novena Constitucién, fue el primer escenario his-
térico en el que se debatié con intensidad la forma politica de organiza-
cién del Estado. Lucas Mendoza de la Tapia fue el adalid del federalismo.
Evaristo Valle defendié el centralismo unitario sobre la idea de que un pais
pobre y casi en bancarrota, ;qué es lo que podia descentralizar? Bolivia no
habia enfrentado entonces ninguna pérdida territorial significativa y no se
habia firmado ningtn tratado que lesionara seriamente nuestro territorio
(como ocurrirfa a partir de 1866). Los argumentos de de la Tapia eran, por
contraste, los que luego dieron lugar al fortalecimiento de la idea federal, la
necesidad de la independencia del poder comunal y la descentralizacién de
las rentas. Desde el este de nuestra geografia surgié la propuesta del socia-
lista utépico Andrés Ibdnez. Con la premisa del igualitarismo marcé un hito
simbdlico, incluyendo dentro de ese ideario el federalismo de los artesanos y
también el fortalecimiento del municipio local como respuesta a los desafios
de una nueva sociedad.

Ambos ideblogos federalistas comprendieron que la debilidad intrinseca
de un Estado unitario centralizado era —entre otras muchas— que impe-
dia algo fundamental: el fortalecimiento de las regiones como centinelas de
nuestra soberanfa. Entonces, la teorfa de que un manejo descentralizado
de los recursos ayudaba a la eficiencia de gestién no era el argumento mds
poderoso, como lo fue a partir del memorando de Santa Cruz de 1904, que
apelaba directamente al olvido flagrante que hacia el Estado de Santa Cruz
y a la légica de articular la nacién solo desde los Andes mirando al Paci-
fico y olvidando los llanos. Mendoza fue un visionario en tanto se percatd
muy répidamente de que iniciativas como la asumida por el presidente José
Ballividn al crear el departamento del Beni eran la Gnica respuesta sensata y
real de preservacién de Bolivia. Quienes se opusieron a la propuesta federal
estaban anclados en la idea de la centralidad como eje cohesionador. Es inte-
resante anotar que, paradéjicamente, el impulsor del salto autonémico mis
significativo en el siglo XX, Gonzalo Sdnchez de Lozada, defendia de modo
radical la idea de que el paso a la autonomia municipal y la descentralizacién
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administrativa departamental sin autonomias era lo mds lejos que un Estado
débil y “centrifugo” como Bolivia se podia permitir.

La tesis autonomista-federalista se fortaleci6 y profundizé en tanto el
crecimiento de las poblaciones “periféricas” marcé el surgimiento de élites
intelectuales conscientes de que el andinocentrismo postergaba inevitable-
mente al resto de una nacién desvertebrada. Aqui cabe una reflexién. No
se tratd solamente de una vocacién centralista y prescidente de las regiones
desde el Estado. Durante todo el siglo XIX y la primera mitad del XX, los
diferentes Gobiernos hicieron esfuerzos por propiciar trabajos de explora-
cién, investigacién y penetracién en el norte, este y sur del pais. No se puede
dejar de lado la constatacién de que la pobreza crénica del erario, la gravi-
tacién decisiva de la mineria andina y las condiciones de extrema dificultad
geogrifica que dividen fisicamente el oriente del occidente son atenuantes
para lo que en una mirada superficial parece ser solamente un descuido de
los diferentes Gobiernos o, peor que eso, una politica deliberada de exclusién
que no fue tal.

El siglo XX. Autonomia y federalismo. El embrién de las
autonomias indigenas

La Guerra Federal de 1899 es, en ese contexto, un contrasentido, aunque
no tanto si miramos a los protagonistas. La Paz propuso la federalizacién
para arrebatarle el poder politico al sur que ya habia perdido la preeminencia
econdmica por la caida de la plata. Es cierto que en sus filas habia federalistas
convencidos, pero a la hora de la verdad, conseguido el triunfo, no habia
mucho que discutir, el botin de guerra habia sido la consolidacién definitiva
de los poderes Ejecutivo y Legislativo con sede en La Paz. Pero se trata de
un magnifico ejemplo de cémo las razones profundas que acompanaron a
los federalistas contrastaron con la respuesta pragmdtica de quienes querian
un nuevo eje de poder. A la vez —es el caso de José Manuel Pando— com-
prendian los riesgos (verdaderos o supuestos) de un salto de esa magnitud
tras una contienda sangrienta con un saldo de mds de mil muertos, que dejé
profundas heridas abiertas en el pais, particularmente entre la debilitada ca-
pital y la poderosa urbe altipldnica. Heridas que, como se pudo comprobar,
no se habian cerrado ni siquiera en pleno siglo XXI. La prudencia de Pando
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frente a la vehemencia de los liberales federalistas —que los habfa, como
Federico Diez de Medina, Abel Iturralde y Eufronio Viscarra— tiene un
sentido siempre anclado en la obsesién fundamental de la unidad como bien
mayor sobre cualquier otro. ;Cémo se enlaza en ese escenario Zdrate Willka
y el gran levantamiento indigena nacional? Fue en realidad un proyecto his-
térico de construccién de un espacio propio “no boliviano”, de construccién
de autonomia y, mds que eso, de una independencia indigena reivindicando
la propiedad ancestral de la tierra.

Son innumerables los proyectos para el desarrollo del pais en las tie-
rras bajas desde tiempos coloniales (piénsese en las misiones jesuiticas). Uno
de los mds notables fue el “Bolivian Syndicate” (1902) impulsado por el
Gobierno de Pando ante la idea de Félix Avelino Aramayo de dotar de gran-
des extensiones de tierras en territorios de colonias a inversionistas extran-
jeros gracias al auge de la goma. Irénicamente, tal propuesta devino en la
Guerra del Acre y en la pérdida de un inmenso territorio en el norte.

Siguieron las propuestas de Patifio de construir un ferrocarril en la zona
del Isiboro Sécure, exactamente en el TIPNIS. Las ofertas que se hicieron de
dotar tierras gratuitas en zonas tropicales a eventuales inmigrantes extranjeros
no prosperaron por las condiciones terribles de incomunicacién y la presen-
cia de enfermedades endémicas para las que entonces casi no habia opcio-
nes médicas (salvo la quinina). La politica de migracién fue una obsesion del
Estado hasta bien avanzado el decenio de 1970. Los asentamientos japoneses y
menonitas en Santa Cruz en ese tiempo son un buen ejemplo de ello.

En 1931 el primer referendo de la historia aprobé el camino a la des-
centralizacién administrativa, con pocos efectos pricticos en una sociedad
pequena y muy concentrada en centros urbanos también reducidos, con una
administracién estatal relativamente limitada y poco cualificada.

La Ley de 15 de julio de 1938, promulgada por Busch, es quizds el
verdadero punto de partida de las luchas autonémicas crucenas y de la linea
proautonomista que triunfé en 2006. Esta ley, que reconocia regalias especi-
ficas para el departamento de Santa Cruz por la produccién de petréleo (el
primer pozo petrolero del pais comenz6 a producir en Camiri), establecié de
hecho la descentralizacién de fondos a una regién por la explotacién y pro-
duccién de un recurso natural generado en ese departamento. Esa palanca
marc6 una légica doble, la parcelacién de los ingresos estatales y el concepto
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de “derecho adquirido” sobre el dinero descentralizado. Por un lado, la idea
correcta de apoyar el desarrollo de regiones hasta entonces periféricas, por el
otro, un tipo de descentralizacién inflexible y tendiente a la parcelacién sin
equilibrios entre dreas mds o menos favorecidas que solo se aprecié cuando el
proyecto descentralizador tomé un cardcter nacional.

Pero quizds el primer esfuerzo importante desde el Estado para lle-
var adelante una verdadera articulacién que permitiera por fin romper la
“frontera” andina fue el Plan Bohan, presentado en el Gobierno de Pefa-
randa en 1942, y que fue la linea maestra para la aplicacién de una poli-
tica de ampliacién de la frontera agricola, diversificacién econémica y, sobre
todo, vertebracién a través de la primera carretera asfaltada del pais, la ruta
Cochabamba-Santa Cruz inaugurada en 1954, y la construccién del ferroca-
rril Santa Cruz-Corumbd que abria por primera vez una frontera boliviana
con articulacién de infraestructura de transporte y movimiento econdémico
mirando al Atldntico. El Plan Bohan fue ejecutado y ampliado en el periodo
de la Revolucién Nacional a partir de la estrategia presentada en 1955.

Pero en este escenario, y a efectos de la importancia de lo indigena para
las autonomias, debemos subrayar la trascendencia de la Reforma Agraria,
el voto universal y el Cédigo de la Educacién (1952-1955), que marcaron
un nuevo momento histérico para Bolivia y para el mundo indigena, res-
pondiendo a los movimientos rebeldes de 1899, 1921 y 1947. Estos avances
se enlazarfan de manera inconstrastable con el surgimiento de las ideas de
creacién de autonomias indigenas.

En 1959 las movilizaciones civicas crucefias lideradas por mujeres de la
clase media acomodada, y en particular por el dirigente civico Melchor Pinto,
generaron una confrontacién irreversible con el Estado central, que se apoyaba
mds que nunca en el centralismo mds fuerte, a partir del proyecto nacional del
52. La Ley de 21 de diciembre de 1959, arrancada por los civicos orientales,
marcé el comienzo del retroceso del Estado ante las regiones, ratificando la
entrega de las regalias petroleras de la ley de Busch. En realidad esas luchas
marcaron un punto de no retorno. Exactamente cincuenta afios después de
ese episodio la Constitucién reconocié de manera inquivoca las autonomias y
transformé la nacién de unitaria centralista en unitaria de autonomifas.

El manifiesto de Tiahuanacu de 1973 y la creacién de la Confederacién
Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia (CSUTCB) en 1979 son dos
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hitos histéricos en la consolidacién de la fortaleza y las reivindicaciones de los
indigenas quechuas y aymaras de los Andes. El desarrollo tedrico indianista
desde Reynaga en los afos cuarenta y cincuenta hasta el surgimiento del Ejér-
cito Guerrillero Tapac Katari (EGTK) fue modelando varias de las ideas que
se consagraron en la Constitucién que reconocié las autonomiaas indigenas.

La marcha indigena por el territorio y la dignidad de 1990 marcd, a su
vez, un punto de inflexidn en la relacién entre Estado y mundo indigena
de los llanos. La incorporacién de los “salvajes” y “bdrbaros” del Estado oli-
garquico y de los olvidados del Estado revolucionario se hizo realidad en el
contexto de su propia movilizacién y su autoconciencia.

En 1991 en este camino que —hoy se puede apreciar— fue parte de un
largo proceso, el Estado suscribié el Convenio 169 de la OIT, que reconocia
el derecho colectivo de los pueblos indigenas.

Entre 1994 y 1996 se dio lugar probablemente al avance ms significativo
de toda nuestra historia en el camino hacia la descentralizacién y las autono-
mias al aprobarse la Ley de Participacién Popular. Esta ley es un instrumento
verdaderamente revolucionario, en tanto cre6 los municipios territorializados,
les asign6 de modo directo un porcentaje muy significativo de los ingresos del
TGN (20%), establecié los mecanismos de jurisdiccion y eleccién por voto
popular de sus autoridades y cred el concepto juridico de autonomias con
responsabilidades y competencias especificas. Fue tambien el embrién de las
autonomias indigenas y el puente a las mancomunidades municipales. Este
gigantesco avance se complement6 con la creacién de las tierras comunitarias
de origen (TCO) como resultado de la marcha de 1990 y con la Ley INRA,
que reconocié por primera vez desde el Estado la propiedad comunitaria en los
Andes. Sin la Participacién Popular la construccién del tejido autonédmico del
pais en el periodo 2004-2010 es simplemente impensable.

El siglo XXI. Las autonomias como parte medular de la

agenda del pais

La crisis politica de 2003, precedida por una nueva marcha indigena de los
llanos que demandaba la realizacién de una asamblea constituyente, devino
en la llamada Agenda de Octubre, que fue tomada como programa de go-
bierno y hecha realidad en la reforma Constitucional de 2004 que incorporé
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la Asamblea Constituyente, el referendo en tres niveles jurisdiccionales y el
fin del monopolio de los partidos a favor de pueblos indigenas y agrupacio-
nes ciudadanas.

El impulso a las autonomias se dio en la primera mitad de 2005 a través
de la convocatoria a la eleccién directa de prefectos y el Referendo Autoné-
mico. En un contexto de tensiones entre el Estado y las regiones, las élites
de poder de Santa Cruz promovieron el primer gran cabildo departamental
en enero de ese afio para evitar que el Gobierno tomara para si las bande-
ras autonémicas que en el periodo 2000-2005 habian sido enarboladas con
mucha fuerza por esa regién.

Este largo proceso histérico culminé con la eleccién de prefectos en
diciembre de 2005 y los dos referendos autonémicos de 2006 y 2009, que
transformaron al pais en un Estado Unitario de Autonomias. La légica cen-
tralista del Gobierno de Morales tuvo que rendirse ante el impulso auto-
nomista del norte, el este y el sur de Bolivia. Esa tension generd otra de las
severas crisis politicas que enfrentaron a Bolivia. En 2008 las regiones pre-
tendieron la imposicidn de su vision frente al Estado y estuvieron a punto de
desestabilizarlo. Los hechos de sangre de Pando en octubre terminaron por
decantar la consolidacién del poder politico de Morales y su proyecto histé-
rico. Este impulso fue incorporado con claridad en la Constitucién promul-
gada en 2009, aunque severamente atenuado en la Ley Marco de Autono-
mias promulgada el 20 de julio de 2010, que restringe de modo significativo
el espiritu y las potestades de las regiones.

Constitucion y autonomias

El desarrollo politico-juridico del periodo 2003-2009 no podria compren-
derse sin el contexto histérico previo, que explica los caminos que el pais en-
car6 en el pasado, los debates, propuestas, encuentros y desencuentros sobre
la cuestién autonémica que tuvo su momento de ruptura mds dramdtico en
la Guerra Federal de 1899. Es en ese largo periodo en el que se forjaron las
diferentes ideas de autonomia hoy vigentes.

Como veremos, la Constituciéon de 2009 es en muchos sentidos una res-
puesta histérica a las demandas desde las regiones y desde el mundo indigena,
pero por otro lado, su concrecién estd a caballo entre el maximalismo de los



Bolivia: autonomias y pluralismo politico 55

sectores demandantes y del propio Estado, y el realismo de la negociacién
como producto de una nueva crisis violenta, esta vez en 2008, cuando tedri-
camente la propuesta de cambio encarnada por Morales era ya una realidad,
pero en la prictica se tambale6 en medio de las tensiones del propio cambio.

Por eso resulta indispensable hacer algunas consideraciones sobre los
temas constitucionales que fueron fundamentales para la redaccién de la
nueva carta magna en torno a las autonomias, y también explicar el complejo
entramado entre 2006 y 2009, cuando se explicitaron las fuertes tensiones
politicas, sociales, regionales y culturales en las que se debatié Bolivia para
resolver dos cuestiones esenciales, lo indigena y lo autonémico.

En su articulo primero, en lo que se refiere a la cuestién de las autono-
mias, la nueva Constitucién define al pais como un Estado unitario plurina-
cional comunitario intercultural descentralizado y con autonomias (entre las
once definiciones que lo caracterizan).

El primer elemento que debe destacarse es la opcién por las autonomias
en vez de la opcién por el federalismo. ;Por qué este camino y en qué medida
uno de ellos es, o no, muy diferente del otro?

Un rasgo de la opcién autonémica es que en Bolivia el proceso se
gener6 a partir de un Estado constituido, no fue el producto de la decisién
de Estados soberanos distintos que optaron de mutuo acuerdo y en base a
un texto comdn que compartian, por federarse bajo un paraguas mayor,
una Constitucién supraestatal pero manteniendo competencias privativas y
constituciones locales en cada uno de esos Estados, con competencias en los
tres 4mbitos, Ejecutivo, Legislativo y Judicial, que no se contrapongan a la
Constitucién Federal.

El camino autonémico boliviano tomé el modelo espafol de modo
general, aunque la particularidad espanola de los fueros histéricos de algu-
nas regiones (Catalufia y el Pais Vasco) que explican el modelo escogido, su
cardcter progresivo y su construccién en tiempos y velocidades diferentes,
no tiene relacién con la situacién boliviana, cuyo elemento novedoso, por el
contrario, estd referido a las llamadas naciones y pueblos indigena originario
campesinos (NPIOC), aspecto que es sin duda el mds original y singular de
la propuesta autonémica del pais en comparacién con experiencias federales,
autondmicas y descentralizadoras de otros Estados.
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La légica boliviana estuvo y estd atin condicionada por un aspecto que
es crucial para entender las autonomias en la Constitucién. Se trata del
hecho de que el Gobierno al que le tocé ejecutar el proyecto autonémico
reivindicado histéricamente e impulsado a partir de 2003 no contemplaba
en su concepcién un modelo autonémico global, ya que por su naturaleza
crefa en el centralismo (inspirado en el “centralismo democritico” de ori-
gen marxista). El modelo estatal de la nueva Constitucién sigue teniendo
como referencia el proceso de 1952. Su objetivo es el control total del poder
para llevar adelante transformaciones de largo plazo que una vez conseguidas
se mantengan por largo tiempo. Esto implica la concentracién del poder y
modalidades heterodoxas de ejercicio democrdtico que garanticen una repro-
duccién indefinida en el mando por quienes lo ejercen hoy.

No hay una diferencia sustancial entre un Estado de autonomias y el fede-
ralismo en cuanto a la filosoffa de la descentralizaciénn. Pero el salto de un
mecanismo al otro en el caso de Bolivia y por las razones anotadas en la con-
textualizacién histdrica, plantea algo evidente. La aplicacién plena del modelo
autonémico es indispensable antes de considerar un eventual salto al federa-
lismo. Este pasa, en efecto, por redefinir las competencias privativas del Estado
central frente a los estados federados, lo que marca sin duda un crecimiento de
las posibilidades de autogestién autonémica. La cuestién de la administracién
del uso de la fuerza, la posibilidad de establecer una tercera prerrogativa como
la judicial en manos de las autonomias departamentales y una precisién mayor
en cuanto a las posibilidades del cobro de impuestos mds alld de lo aceptado
por el proceso autonémico son algunos de los elementos que muestran la natu-
raleza de las diferencias entre un camino y otro.

Asamblea y Constitucién. Un proceso que se olvidé

del voto popular

¢Por qué hacer un recuento detallado de la coyuntura del proceso de aproba-
cién de la Constitucién? Porque el resultado final votado en 2009 fue el pro-
ducto de una serie de circunstancias dramdticas, sin las cuales probablemente
la carta magna serfa otra bastante distinta. El tema autonémico fue, por
ejemplo, el producto del entrabamiento, la violencia subsiguiente y la nego-
ciacién obligada entre Gobierno y oposicién con mediacién internacional.
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La insurgencia autonémica, que coincidié con la insurgencia indigena,
modificé el horizonte de la propuesta de Estado iniciada en 2006. Esta
complejidad se tradujo en la traumdtica y distorsionada experiencia de la
Asamblea Constituyente en el periodo 2006-2009, que puede resumirse del
siguiente modo:

El 6 de agosto de 20006, de acuerdo a ley especial, la Asamblea se ins-
tal6 en Sucre, capital de la republica, y comenzé a sesionar en el Teatro Gran
Mariscal. El Gobierno desconocié esa ley (promulgada por Morales) que
exigia la aprobacién de los articulos de la nueva Constitucién por dos tercios
de votos e impuso su aprobacién por mayoria absoluta (50% mads uno), lo
que produjo huelgas de hambre masivas en varias partes del pais reclamando
el voto por dos tercios, huelgas que fueron desactivadas violentamente. A su
vez, la oposicién hizo un bloqueo sistemdtico del conclave. El pedido oposi-
tor de considerar el retorno de la capitalia plena a Sucre fue rechazado en una
sesion irregular de la Asamblea. Para reforzar esta decisién, que vulneraba el
derecho de incluir cualquier tema para su debate, La Paz organizé el 20 de
julio de 2007, bajo la direccién del alcalde Juan del Granado, entonces estre-
cho aliado de Morales, un gigantesco cabildo en El Alto que congregé a casi
un millén de pacefos con la consigna: “iLa sede no se mueve!”, refiriéndose
al hecho de que La Paz es sede de los poderes Ejecutivo y Legislativo desde
su triunfo en la Guerra Federal de 1899. En agosto de 2007 la Asamblea
sesiond en pleno por dltima vez. De ahi en mds, la oposicién hizo un cerco
que impidié el ingreso de los asambleistas al edificio donde se reunia.

Un afo y tres meses después de su instalacién, y sin haber aprobado un
solo articulo en sesién plenaria —caso tnico en la historia de las asambleas
constituyentes bolivianas, y probablemente del mundo—, el 24 de noviem-
bre de 2007 el oficialismo aprobé en grande el texto constitucional en un
edificio militar fuera de Sucre. Lo hizo sin la presencia de la oposicién y con
la sola lectura del indice de un borrador de texto redactado por un equipo
ajeno a los asambleistas. Todo en medio de violenta represién de la policia
apoyada por las FF AA contra manifestantes chuquisaquefos, lo que dejé un
saldo de tres muertos y un centenar de heridos, y provocé la renuncia y exilio
del prefecto masista de Chuquisaca David Sdnchez. Poco después, de modo
ilegal (sin el quérum reglamentario en el Senado), el Congreso, rodeado por
miles de manifestantes afines al Gobierno, cambié la sede de la Asamblea y
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ésta, reunida en Oruro en diciembre y sin la oposicién, aprobé el texto en
detalle. Cuando el Presidente lo presenté ante el pais en enero de 2008, se
comprobé que habia varias diferencias entre lo aprobado en Oruro y lo pre-
sentado por el mandatario.

A esas alturas se habia producido una ruptura total entre Gobierno y
oposicion, que llevd a que 2008 fuera uno de los anos mds violentos de la
historia democrética boliviana. Los acontecimientos de septiembre y octu-
bre, que generaron la guerra total entre ambas partes, obligaron a una com-
pleja y dura negociacién con mediacién internacional presidida por la OEA.
De manera también ilegal, vulnerando la Ley de Convocatoria a la Asam-
blea, oficialismo y oposicién llegaron a un acuerdo para modificar casi un
centenar de articulos de la Constitucién aprobada en Oruro como condicién
para viabilizar el referendo de salida del texto, indispensable para su puesta
en vigencia. A pesar de sus irregularidades, ese acuerdo, forzado por las terri-
bles circunstancias, corrigié por un lado contenidos ultraradicales, forzé a
un texto amplio sobre las autonomias que complementé el concepto y desa-
rrollo de las autonomias indigenas; por el otro, hizo potable el contenido del
documento que se llevaria a referendo, facilitando la campana por el ST que
hizo el oficialismo.

El 25 de enero de 2009 se llevé a cabo el referendo sobre la Constitu-
cién. El ST gané con el 61,4% de los votos, el NO obtuvo el 38,6% y el total
de nulos y blancos sumé el 4,31%. La participacién de los electores fue del
90%. El Presidente promulgé el nuevo texto en la ciudad de El Alto el 7 de
febrero de 2009.

Los referendos por la autonomia. Si, pero no pero si.

Otra saga de irregularidades

En el referendo autonémico de 2006, en el que Morales hizo una activa
campana por el NO, cinco departamentos votaron por el NO: Oruro con el
75,48% de los votos, La Paz con el 73,44%, Potosi con el 73,12%, Cocha-
bamba con el 63, 03% y Chuquisaca con el 62,23%. Cuatro departamento
votaron por el SI: Beni con el 73,83%, Santa Cruz con el 71,11%, Tarija
con el 60,80% y Pando con el 57,69%. Dado que era un referendo nacio-
nal, lo correcto hubiese sido aceptar el NO que gané a nivel nacional. De lo
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contrario, se debi6é hacer nueve referendos departamentales. El caso es que
se decidié aceptar el resultado por separado para cada departamento. De ese
modo, en los cuatro en los que gané el ST comenzé a activarse el proceso
hacia las autonomias.

En mayo y junio de 2008 los departamentos de Santa Cruz, Tarija, Beni
y Pando realizaron sendos referendos de aprobacién de sus estatutos autoné-
micos. Estas consultas, al calor de la confrontacién regional con el Gobierno,
fueron inconstitucionales pues los érganos que redactaron esos estatutos no
tenian potestad para hacerlo. En los cuatro departamentos los estatutos fue-
ron aprobados en rangos del 78% al 86%. En principio el Gobierno no
reconoci6 la validez de los referendos ni de los textos autonémicos apro-
bados. A esas alturas los prefectos de oposicién habian formado un bloque
que —distanciado de la oposicién parlamentaria liderada por el partido de
Jorge Quiroga— buscé un confrontacién total con el Gobierno de Morales.

En esos mismos dias de 2008 un grupo de campesinos fue golpeado,
vejado y forzado a besar el suelo de la plaza principal de Sucre por un nicleo
radical de estudiantes universitarios. En junio la candidata indigena de oposi-
cién Savina Cuéllar gand la eleccién prefectural en Chuquisaca con el 51,5%
de los votos. Pasado el tiempo, una vez mds como parte de las negociaciones
para salir del entrabamiento politico y aprobar la Ley Marco de Autonomias,
el Gobierno acepté la validez de los estatutos aprobados en los referendos
mencionados, con la condicién de que debian ser adecuados a la nueva Ley
Marco y a la Constitucién.

En diciembre de 2009, a la par con las elecciones presidenciales, se rea-
lizé también el referendo por las autonomias en los cinco departamentos que
habian votado por el NO en 2006. A diferencia de entonces, el Presidente
y el Gobierno, comprendiendo que la tnica forma de frenar una tendencia
imparable en el oriente del pais era apropidndose de la bandera autonémica
y moldedndola de acuerdo a su estrategia de poder, hicieron una abierta
campana a favor del SI. Los resultados fueron abrumadoramente favorables
a las autonomias. En Chuquisaca el ST obtuvo el 84%, en Potosi el 82%, en
Cochabamba el 80%, en La Paz el 78% y en Oruro el 76%. De ese modo,
los nueve departamentos del pais aprobaron el nuevo régimen de autonomias
que consagré la Constitucién. Se voté también en Tarija, estableciéndose la



60 Descentralizacion y democratizacién en Bolivia

primera autonomia regional en el Gran Chaco y las primeras 11 autonomias
indigenas del pais por el mecanismo de referendos locales.

Esta relacién de hechos es fundamental para comprender que todo el
proceso se llevé adelante en el contexto de una fuerte tensién politica tradu-
cida en varios actos de violencia y en el marco de una gran precariedad insti-
tucional y juridica. En la mayoria de los casos, el paquete de leyes que marca
el nuevo escenario del pais tuvo muy poco que ver con un procedimiento
transparente, democrdtico y respetuoso de la soberania popular a traves del
voto y el ejercicio libre de sus representantes para redactar las normas que
hoy rigen Bolivia. Este escenario general es perfectamente aplicable al caso
de las autonomias. A la vez, demuestra que una ruta histdrica se impuso
sobre otra: el centralismo a ultranza fue desplazado por una idea de incor-
poracién de la regién y el poder local, por muy a regafadientes que fuera,
desde el Gobierno.

Efectos de las autonomias sobre la democracia
y el pluralismo politico

Para hacer una evaluacién del efecto de las autonomias sobre el proceso de-
mocrético y el pluralismo politico, hay que hacer primero una consideracién
de cardcter tedrico.

Desde la perspectiva conceptual queda claro que las autonomias marcan
un camino de descentralizacidon en casi todos los sentidos, y en lo politico
implican la recuperacién de lo democritico de forma plena, ya que esta-
blecen la participacién politica desde la base del entramado de la sociedad:
el municipio. El ciudadano estd mds cerca de aquel a quien elige, conoce
directamente a su mandante. El municipio —que en el caso de Bolivia y
de acuerdo a las nuevas normas debe estar conformado por un minimo de
10.000 habitantes— es un espacio en el que es posible el contacto directo,
la fiscalizacién y el conocimiento de la gestién de las autoridades. La demo-
cracia y su ejercicio son “palpables”. La construccién a partir de ese nicleo
inicial de escalones que pasan por la regién, el departamento y el Gobierno
nacional, llena ese entramado que en el pasado tenia un gran vacio que
comenzé a llenarse recién en 1994, ciento setenta afios después de la inde-
pendencia, y fue completado a partir de 2003.
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Mis descentralizacién es por definicién mds democracia; es la posibi-
lidad de un camino de ida y vuelta en el que los mecanismos de eleccién,
decisién y participacién son mds frecuentes; es la construccién de un anda-
miaje en el que las labores ejecutivas y legislativas tienen estadios intermedios
que permiten una prictica desde la base de la sociedad. Aun asumiendo
los riesgos reales de uan superposicién de funciones, la duplicacién o tripli-
cacién de mecanismos ejecutivos y legislativos, la expansion inevitable de
gastos desmesurados en burocracia que conlleva una peligrosa ampliacién de
la planilla de funcionarios, el objetivo de acercar el poder a la gente es una
compensacién que supone un saldo positivo en la relacién costo-beneficio
de este proceso.

En cuanto al pluralismo politico, también desde el punto de vista ted-
rico, se abre un nuevo espacio, la posibilidad, o mds que eso, la necesidad de
dos caminos nuevos. El primero establece que los partidos nacionales redi-
sefien su propia estructura, casi siempre concebida en América Latina desde
la perspectiva leninista, cambidndola por otra que vaya hacia una nueva
dimensién en redes, horizontal y democrdtica, y en lo especifico también a
una obligatoria descentralizacién y autogestién por regiones que sea capaz
de responder a nuevos desafios, nuevas estructuras juridico-politicas y sobre
todo a demandas especificas mucho mds concretas y menos abstractas, refe-
ridas a los grandes principios tedricos que suelen ser las bases programiticas
de los partidos nacionales.

La segunda innovacién es la necesidad de crear partidos regionales o
partidos locales, cuyo interés sea participar en la gestién de gobierno de un
espacio determinado dentro de la nacién y que no tengan como meta su par-
ticipacidn nacional. Esta nueva estructura “democratiza’ el pluralismo poli-
tico, lo hace mds real, multiplica las opciones ciudadanas y establece nuevos
niveles de competencia electoral y de propuestas en dreas locales y regionales
mds tangibles y de interés directo de la gente.

;Autonomia es mds democracia y puede garantizar mejor practica poli-
tica y mds pluralismo? Definitivamente si, por la simple y sencilla razén de
que el poder baja a la base de la sociedad, llega a la calle, no en el sentido
de los “movimienos sociales” duenos de ella en una l6gica mds bien perversa
en su préctica en Bolivia, sino porque en la calle el ciudadano puede cons-
tatar de manera directa el efecto de su participacién politica a través de los
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mecanismos democréticos que le otorga la Constitucién, que contempla una
secuencia de derechos adicionales al del voto que amplian la participacién
ciudadana real.

Constitucién. Repiblica, Estado plurinacional, autonomias
y sistema politico

Analicemos ahora algunos elementos que marcan los nuevos y viejos instru-
mentos democriticos en la Constitucién boliviana.

Los articulos 11 (formas de la democracia) y 12 (ratificacién del repu-
blicanismo) de la CPE son cruciales para comprender la visién actual de lo
democritico.

Empecemos con la idea de republica. Vale la pena subrayar que, a pesar
del cambio de nombre que consagra la CPE de republica a Estado Pluri-
nacional, Bolivia sigue siendo una republica. El nombre correcto debié ser
Republica Plurinacional de Bolivia, porque incorpora la idea de las naciones
dentro de la nacién, aunque con la limitacién de que éstas solo se refieren a
los pueblos indigenas y no al resto de los ciudadanos no indigenas, tema de
una importancia crucial en la categorizacién ciudadana. Pero, por otro lado,
funda su estructura en un sistema de gobierno que es cien por ciento repu-
blicano, como reza el articulo 12: “el Estado se organiza y estructura su poder
publico a través de los drganos Legislativo, Ejecutivo, Judicial y Electoral. La
organizacién del Estado estd fundamentada en la independencia, separacién,
coordinacién y cooperacién de estos érganos”, anadiendo: “Las funciones
de los 6rganos publicos no pueden ser reunidas en un solo érgano, ni son
delegables entre si”.

Subrayemos el articulo 11. Las caracteristicas de la forma de gobierno
que escoge el pais son: democritica, participativa, representativa y comuni-
taria. Participativa a través del referendo, la iniciativa legisltiva ciudadana, la
revocatoria del mandato, la asamblea, el cabildo y la consulta previa (varios
de estos cambios, como ya anotamos, se habian incluido en la Reforma
Constitucional de 2004). Representativa, a través de la eleccién por voto
directo de sus representantes. Comunitaria, referidaa a los modos de eleccién
designacién o nominacién de autoridades en las NPIOC.
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El articulo 209 establece, ademds, que los cargos elegibles serdn postu-
lados por tres instancias, las organizaciones de las NPIOC, las agrupaciones
ciudadanas y los partidos politicos (el fin del monopolio de los partidos en
las elecciones se dio también en la reforma de 2004).

El sistema electoral estd establecido conceptualmente en la Ley

Electoral 026:

Pluralismo politico: La democracia intercultural boliviana reconoce la
existencia de diferentes opciones politicas ¢ ideoldgicas para la partici-
pacién libre en procesos electorales plurales y transparentes. Mayoria y
Proporcionalidad: El régimen electoral boliviano se asienta en el principio
de la mayoria con el reconocimiento y respeto de las minorias, para lo cual
adopta un sistema electoral mixto que combina la representacién propor-
cional y el criterio mayoritario para la elecién de representantes.

Planteados asi los principios que rigen el sistema politico del pais, deberfa-
mos concluir que en términos generales los mecanismos tanto de estructura-
cién del Estado unitario de autonomias como de su sistema republicano, las
formas de participacién ciudadana en la democracia y la forma de ejercitar el
derecho democrdtico mds importante, el del voto, conducen a la ratificacién
de un sistema democrético pleno, plural y equilibrado, que ademds garantiza
el pluralismo politico.

Sin embargo, ;cudl es la realidad? Bolivia vive una democracia en la que
no hay independencia de poderes, todos estin bajo el control del Poder Ejecu-
tivo. La eleccién por voto popular de los miembros del Poder Judicial —que
obtuvo un 60% de votos nulos y blancos contra un 40% de votos validos, y
la que la mayoria de los candidatos electos recibieron menos del 10% de los
votos validos— demostré el repudio popular al hecho mismo de elegir al Poder
Judicial por este método, a la preseleccién sesgada de candidatos que hizo la
Asamblea mayoritariamente masista, y a las severas restricciones a los medios
de comunicacién para el conocimiento y difusién de candidatos y propuestas
(si es posible en una inedita eleccién popular de este cardcter hablar de pro-
gramas, propuestas y opciones reales de ejercer el derecho de elegir), lo que no
deja dudas en torno al futuro de la independencia de ese poder.

Los dos contundentes triunfos de Morales en 2005 y 2009, con el 54% y
el 64% de los votos, respectivamente, le han permitido el control de dos tercios
de la Asamblea. Si a esto se suma el hecho de que en el periodo 2006-2010
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desmantel6 el Poder Judicial y sobre todo destruyé el Tribunal Constitucional,
concluimos que estas acciones le facilitaron llevar adelante un proceso politico
que consolidé una hegemontia de partido tinico a la que contribuyeron algu-
nos factores. Primero, la incapacidad de la oposicién en el periodo 2006-2010
(Podemos) de construir un bloque unitario, lo que se torné en algo mucho
mucho mds dramdtico en el caso de Convergencia (Reyes Villa), que simple-
mente atomizé la oposicién fragmentindola hasta lo indecible. Segundo, los
prefectos electos confundieron su rol y pretendieron articular una oposicién
que debié estar siempre en el dmbito de los partidos, debilitando a sus homé-
logos y generando un gran descrédito de los opositores en general tras sus
acciones irresponsables de 2008 y su trigico desenlace.

Aqui cabe una reflexién crucial para el andlisis de la ecuacién autono-
mias y politica. Suponer que los espacios autonémicos son per se un escena-
rio de la accién politica en tension region-gobierno nacional, y que los lide-
razgos autonémicos producto de la eleccién popular tienen como objetivo
la construccién de los bloques politicos que definen el juego democritico, es
equivocado. La construccién de la politica desde las autonomias debe hacerse
en la légica de las propuestas de partidos, agrupaciones y NPIOC, que con
un programa, una plataforma y unos representantes electos constituyan los
poderes locales, regionales y nacionales en un juego que no quiebre la esencia
del sistema republicano y la conformacién de los niveles de desarrollo de la
politica en los escenarios adecuados y no fuera de ellos. La tarea de la ges-
tién administrative de una autonomia —politica en su germen— no debe
confundirse con el juego politico a partir de las organizaciones creadas para
hacerlo y de las estructuras formales (incluyendo las organizaciones de base y
la relacién —compleja y poco clara en Bolivia, por cierto—) que sean nexo
entre la base de la sociedad y el poder.

Tercero. Sin embargo, se debe anotar que el fin del monopolio de los
partidos como intermediarios entre sociedad y toma del poder politico debi-
litd la posibilidad de construir un nuevo sistema de partidos que sustituya
al colapsado en 2003. Esta tltima reflexién debe contrastarse con la inca-
pacidad de establecer una légica de agrupaciones ciudadanas regionales que
funcionen como partidos sélidos en sus respectivas regiones. Lo que se ha
dado son organizaciones circunstanciales poco consolidadas y dependientes
del vaivén de sus votaciones. Las estructuras indigenas, por su parte, son en
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realidad el espejo o la prolongacién politica del sistema sindical autoritario,
apoyadas en el voto consigna y dependientes del corporativismo mds que en
la libre eleccidn individual de la ciudadania clasica.

Autonomias, el privilegio de lo indigena

La primera peculiaridad de las autonomias bolivianas es la inclusién de dos
niveles adicionales a los tres pilares basicos de la estructura autondmica: la
regional y la indigena.

La primera responde sobre todo a una cuestién de presiones politicas
internas y de una intencién de debilitar y hacer a la vez mds compleja y de
mds dificil manejo la autonomia departamental.

La segunda es el verdadero elemento nodal. No se trata de un descubri-
miento ni de una legislacién pionera, pero tiene una caracteristica muy impor-
tante. Tradicionalmente las autonomias indigenas en América han estado refe-
ridas a las minorfas, en algunos casos minorfas que representan menos del
5% del total de la poblacién. En el caso de Bolivia, en cambio, los indigenas
bolivianos representan el 53% de la poblacién (contra el 62% de “autoiden-
tificacién” registrado por el censo de 2001, a partir de una pregunta sesgada
que no consideraba el concepto de mestizo). La precision no altera lo esencial.
En Bolivia los indigenas son una mayoria absoluta de la poblacién total. De
ese 53%, el 90% estd conformado por quechuas (49,7%) y aymaras (40,8%).

El establecimiento de autonomias indigenas en ese contexto demogra-
fico cobra una importancia definitiva que puede cambiar el escenario del
protagonismo politico indigena y las relaciones de éste en el seno de la socie-
dad boliviana una vez se hayan aplicado de manera plena la Constitucién y
el modelo autonémico.

Veamos cémo concibe la Constitucién a las NPIOC:

En el predmbulo del texto se afirma que esos pueblos “jamds comprendi-
mos el racismo hasta que lo sufrimos en los funestos tiempos de la colonia”.
Dice también que “dejamos en el pasado el Estado colonial, republicano y
neoliberal”, lo que quiere decir que la afirmacién de Bolivia se hace negando
una parte del pasado y, por inferencia, afirmando solo el pasado prehispénico.

El articulo 2 establece que “Dada la existencia precolonial de las nacio-
nes y pueblos indigena originario campesinos y su dominio ancestral sobre
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sus territorios, se garantiza su libre determinacién 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 consolidacién de sus
entidades territoriales, conforme a esta Constitucién y la ley”.

A partir de esta concepcién el caracter de boliviano deja como comple-
mentos de la categoria de NPOIC a las comunidades interculturales y a los
afrobolivianos. Una primera lectura de este articulo podria hacernos suponer
que el concepto “comunidades interculturales” se refiere a los no indigenas,
es decir al 47% de los bolivianos que no forman parte de las denominadas
NPIOC, pero no es algo que quede claro, mucho menos cuando de manera
reiterada el Gobierno define como “comunidades interculturales” a los colo-
nizadores-indigenas andinos (que mal que les pese no han podido despren-
derse de este ir6nico calificativo) y los cocaleros. Si esta lectura es correcta, de
manera increible el articulo 3 excluye en la especificidad a los no indigenas y
marca un genérico inicial al expresar “La nacién boliviana estd conformada
por la totalidad de las bolivianas y los bolivianos”, cuya categorizacién se verd
diferenciada al incluirse a las tres categorias colectivas subsiguientes.

Los articulos 2 y 3 de la CPE son a nuestro juicio los que determinan y
definen toda la filosofia referida a las autonomias, pero algo mds, establecen
la filosofia de la concepcién de ciudadania. Por primera vez en nuestra his-
toria la Constitucién define dos tipos de sujetos, el colectivo y el individual.
La primera consideracién es ademds la del sujeto colectivo, no la del sujeto
individual. Volvamos al articulo 3 y sus tres categorias colectivas:

1. Las naciones y pueblos indigena originario campesinos (NPIOC).
Valga preguntar cudles son naciones y cudles son pueblos. No parece haber
naciones sin pueblos; parece posible, en cambio, la existencia de pueblos
que no son naciones; parece ademds que la categoria “naciones y pueblos” es
indivisible en el texto, pero solo parece, no es algo que quede claro, aunque
ambos nombres van siempre juntos en todo el articulado constitucional. Se
hace referencia ademds a tres nombres convertidos en un concepto sociols-
gicamente contradictorio: indigena originario campesino. Otra vez, parece
no poder separarse como idea, pero cada palabra define una caracteristica e
incluso la repite. Quien no conozca Bolivia, por ejemplo, podria preguntarse
si originario e indigena son dos conceptos distintos. Quien la conozca podrd
suponer que originario estd referido a los indios de los Andes e indigena a
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los de los llanos. El término campesino, por su parte, aparenta definir no
solo una actividad en si, sino una potencial delimitacién jurisdiccional de las
autonomias indigenas vinculadas exclusivamente al 4rea rural. Pero se trata
de una interpretacién como otra cualquiera. En los hechos la CPE permite
inferir que el “dominio ancestral sobre sus territorios” puede hacerse exten-
sivo a las grandes concentraciones urbanas. Un caso modelo de ello, con
todos los riesgos que conlleva, es el conflicto entre los municipios limitrofes
con el municipio de La Paz y su demanda de “recuperar” espacios histéricos
que estdn en el corazén mismo de la ciudad. De hecho un fallo del Tribu-
nal Agrario desconoce la propiedad privada de 700 hectdreas de la ciudad,
basado en el dominio originario indigena campesino de esa superficie como
producto de la Reforma Agraria.

2. Comunidades interculturales. La conjuncién “y” podria sugerir que
este segundo concepto incluye al primero, pero parece, por el contrario, que
es el “espacio” de los no indigenas. Pero, como ya lo anotamos, la definicién
es, para decir lo menos, pobre e incorrecta y muestra la debilidad del enun-
ciado para englobar al arbitrio, o no hacerlo, a los no indigenas como un
sujeto colectivo.

3. Los afrobolivianos, una figura forzada por el absurdo de establecer
como condicién sine qua non para ser nacién y pueblo indigena origina-
rio campesino haberse constituido antes de la “invasion colonial espafiola”
(articulo 30). Una aberracién histérica, dado que la constitucién de una
NPIOC podria producirse en cualquier momento del transcurrir del tiempo.
A efectos pricticos este tercer sujeto colectivo tiene los mismos derechos y
prerrogativas que las NPIOC.

Recién el articulo 14 habla de la persona como sujeto individual, y en
esa légica estdn los derechos fundamentales, civiles y politicos. Hay que lle-
gar al articulo 144 para conocer qué se entiende por ciudadania. Todas las
bolivianas y bolivianos son ciudadanos y ejercerdn sus derechos ciudadanos
a partir de los 18 afos. Derechos que son: a elegir y ser elegido y derecho a
ejercer funciones publicas. Pero, al margen de los derechos humanos indivi-
duales que la Constitucién define muy bien, es de los sujetos colectivos y no
individuales que emanan los derechos jurisdiccionales referidos a territorios,
autonomias y otras formas de autogestién y derechos de administracién y
sujecion a la justicia.
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En el articulo 5, la CPE reconoce treinta y seis lenguas oficiales ademds
del castellano, idiomas de las NPIOC de donde se deduce que estas (las
“naciones y/o pueblos”) suman el nimero de treinta y seis.

Ahora bien, desde el punto de vista de las prerrogativas (intimamente
conectadas con la idea de autonomias), el elemento determinante es la crea-
cién de la justicia originaria indigena campesina (IOC), que establece una
jurisdiccién exclusiva para las NPIOC. En los otros casos de autonomias la
administracién de justicia es una competencia exclusiva del Estado, es decir
que puede delegarla o no a las autonomias, que no tienen entre sus compe-
tencias exclusivas este tema crucial. Por el contrario, la administracién de
justicia IOC es competencia exclusiva de las NPIOC. Esto hace una diferen-
cia cualitativa fundamental que define claramente que las autonomias indi-
genas tienen una condicién de privilegio. De igual modo, en una cuestién
tan esencial como la de los recursos naturales, mientras que el manejo de los
recursos naturales y dreas protegidas es competencia exclusiva del Estado y
no de los otros tres niveles autonémicos, si lo es la gestién y administracién
de recursos naturales renovables y dreas protegidas para las autonomias de
las NPIOC.

La linea maestra general de la Constitucién tiende a privilegiar lo indi-
gena en todas sus expresiones, incluyendo la proteccién de sus lugares sagra-
dos (articulo 30, 7), lo que no estd dicho para los lugares sagrados de las otras
creencias que se practican en el pais.

En lo politico hay una diferencia sustancial, quizds la mds importante,
que afecta a la idea del ejercicio de la democracia a través de organizaciones
politicas estructuradas con un denominador comin y una posibilidad de
desarrollar su trabajo, aplicar sus objetivos y conseguir difundir sus ideas y
captar militantes en todos los espacios geogréficos del pais.

Las NPIOC, en todos los casos en los que se hace referencia a procesos
electorales vinculados a su jurisdiccién, tienen mecanismos de eleccién que
no son iguales a los de otras organizaciones. Mientras que los no indigenas
en todos los casos estdn sujetos a la idea esencial de un ciudadano, un voto, y
todo lo que ello conlleva, incluyendo por supuesto el voto universal, secreto,
individual y obligatorio, en las jurisdicciones indigenas (en las autonomias
indigenas y territorios indigenas otorgados por el Estado) las elecciones y/o
designaciones se aplican por usos y costumbres de acuerdo a sus propios
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criterios basados en su tradicién y formas politicas particulares. No se trata
de una afirmacién que cuestione esos métodos que, por otra parte, se aplican
desde hace siglos, sino de precisar el privilegio incuestionable de las NPIOC
en comparacion con las otras estructuras autonémicas.

En tres de los cuatro niveles autonémicos se llega a la conclusion de que
se puede aplicar un sistema juridico y un sistema politico exclusivamente indi-
gena, ya que los indigenas pueden lograr autonomias en los municipios y en las
regiones. No se supone que puedan hacerlo en los departamentos, aunque no
hay ninguna norma expresa que impida la hipétesis de que por iniciativa ciu-
dadana se proponga un referendo en un departamento entero para consultar a
sus habitantes si quieren constituir en él una autononia indigena.

Si seguimos este razonamiento llegamos a una interesante conclusién:
la autonomia indigena no es un escalén mds, no es uno de los cuatro niveles
que se han creado en el nuevo Estado, es el dnico de ellos que es transversal
a todos, no solo por las potestades que le otorga la Constitucién vy las leyes,
sino por la propia composicién étnica del pais que determina que por lo
menos la mitad de su poblacién es indigena y que ademds ésta estd distri-
buida en todo el territorio nacional.

El municipio, la provincia, la regién, las mancomunidades municipa-
les o regionales y eventualmente el departamento pueden transformarse en
autonomias indigenas, mientras que esa transversalidad solo se da en el caso
de los municipios y las regiones también con la figura de mancomunidades,
y en menor medida en las dreas urbanas de mds de medio millén de habitan-
tes, donde se contempla los consejos metropolitanos.

Esta realidad plantea un gran desafio juridico y politico, ya que hay un
punto de partida en el que el maximalismo tedrico genera inevitablemente
una categorizacién que vulnera el articulo primero de la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos: “Todos los seres humanos nacemos igua-
les”. Los articulos de la CPE comentados establecen que las NPIOC tienen
una serie de prerrogativas que no son universales, y que no son comunes
al conjunto de los bolivianos. Los articulos 30, 31 y 32 del capitulo cuarto
de la seccién segunda del titulo dos de la primera parte de la Constitucién
marcan lo que puede interpretarse como una categorizacién por origen,
color de piel y lengua.
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La consideracién que debe hacerse no es la de descalificar la visibiliza-
cién de los derechos indigenas, sino el enfoque y la 16gica intrinseca con que
la CPE desarrolla esos derechos legitimos.

Ahora bien, podria pensarser que aqui se plantea una pregunta de fondo:
¢puede una construccién constitucional de origen liberal con la visién rigida
de ciudadania y la concepcién individual de los derechos y deberes, incorpo-
rar los derechos de una mayoria con origen no occidental, cuyos modos de
vida y concepciones y cosmovisiones de mundo rompen esa estructura traba-
jada sobre los valores filoséficos greco-latinos y judeo-cristianos del mundo
occidental?

Silos usos y costumbres prehispdnicos son recuperados, se acepta no solo
que tienen validez, sino que en realidad se han aplicado durante generacio-
nes alli donde el Estado formal enmarcado por una Constitucién puramente
nominal jamds tuvo ni presencia institucional ni fisica. En ese razonamiento
es perfectamente posible abrir un nuevo espacio de aplicacién constitucional
que reconozca que en el dmbito de las NPIOC no solo se pueden, sino que
se deben aplicar dos tipos de administracién especificos y distintos, el de
aplicacion de justicia y el de la normativa politica para la constitucién de sus
estructuras administrativas.

La ironia. “La republica de los indigenas y la repuiblica
de los no indigenas” sobre el modelo colonial espafiol. La
construccién del “modo autonémico indigena”

Pero el tema podia ser abordado de diversos modos. Lo complicado es el
modo que escogié la Constitucién, que es el de la aplicacién de comparti-
mentos estancos. Irénicamente, el modelo escogido es el que a su vez impuso
la Corona espanola cuando aprobé las Nuevas Leyes de Indias después de
las denuncias sobre los abusos contra los indios que hizo de modo explosivo
el obispo de Chiapas Bartolomé de Las Casas. Carlos I aprobé esas leyes
en 1542, generando de paso una gran rebelién que tuvo su epicentro en
el territorio de Charcas bajo el liderazgo de Gonzalo Pizarro. La idea era
muy simple. La legislacién determiné una categoria separada para espanoles,
mestizos y negros, por un lado, y para indigenas por el otro. Esa legislacién
proteccionista y paternalista llegaba al punto de prohibir el ingreso de espa-
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fioles y mestizos por mds de un dia a los barrios de indios de las ciudades (el
caso de Potosi en el siglo XVII es emblemadtico). El argumento era que los
hispanos podian pervertir las costumbres indigenas con practicas excecrables
como, por ejemplo, el juego. El tinico que tenia derecho a pernoctar y vivir
en esas dreas era el llamado cura doctrinero. La legislacién era muy detallada;
establecia por ejemplo que el aprendizaje de la lengua espafola era optativo
para lo indios, no obligatorio, lo que da por sentado que el uso de las lenguas
nativas era aceptado y por supuesto comun; prueba de ello es la pervivencia
de esas lenguas hasta hoy.

Ahora bien, més alld de lo evidente —“la ley se acata pero no se cumple”,
lo que se confirma por el sistema de explotacién y abusos de encomenderos
y mineros—, lo que nos interesa es el tipo de sociedad que se constituyé a
partir de la importante labor administradora del virrey Toledo, el verdadero
organizador del virreinato del Pert (1569-1581).

El resultado buscado y logrado fue el de una sociedad fuertemente
estamentada, en la que las jerarquias entre peninsulares, criollos, mestizos e
indigenas estaba muy bien definida, y ademds restringida incluso a espacios
geogréficos determinados. El proceso de mestizaje (entendido éste no solo
como una mezcla racial, sino sobre todo como una mezcla e interconexién
de culturas que acabaron superponiéndose en muchos dmbitos, entre ellos
el religioso y social) que se puede advertir claramente en el siglo XVIII, no
rompid esa estructura heredada en la repiblica y que fue, ademds, uno de los
lastres mayores que tuvo que afrontar Bolivia. El pais tardé mds de un siglo
desde su creacién en comprender que una sociedad de castas no tenfa ningtn
destino en la ruta de la coherencia, la articulacién y, sobre todo, la definicién
y el disefio de un horizonte comun.

La respuesta histérica ante esa realidad tuvo tres etapas muy claras. La
Revolucién de 1952, que pensé el Estado desde la unidad y el hipercen-
tralismo, pero, lo mds importante, desde la idea de construir una sola cul-
tura basada en la recuperacién de los valores que definié como indomestizos
(Tiahuanacu fue el simbolo cultural de ese esfuerzo) y que aposté por la
educacién de los indigenas de modo universal en la ruta de la total castella-
nizacién. Basada ademds en algo que en ese momento era ya una realidad
incuestionable, la imposicién de una sola religion, el catolicismo sincré-
tico. Ese modelo de Estado-nacién proponia el mestizaje total que acabaria
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borrando diferencias y logrando, a través de la articulacién geografica, una
nacién que por fin dominaria la mayor parte de los espacios e intersticios de
su entramado geogréfico y humano.

La segunda etapa se gesté con la recuperacién de la democracia. Valga
aqui una digresion. Aun no se ha hecho una caracterizacién adecuada del
periodo 1982-2003; sea porque la palabra democracia es insuficiente, sea
porque la palabra neoliberalismo es una caricatura, el caso es que ese impor-
tantisimo periodo de nuestra historia ha quedado en un injusto limbo inten-
cionalmente distorsionado por el actual proceso politico que, como en otros
temas, pretende afirmarse negando o invalidando el pasado inmediato y el
pasado mediato.

Asi como fue crucial en esta historia la creacién en 1979 (tras el Mani-
fiesto de Tiahuanacu de 1973) de la Confederacién Sindical Unica de Trabaja-
dores Campesinos de Bolivia (CSUTCB), lo fue la marcha por el Territorio y
la Dignidad protagonizada en 1990 por los indigenas de tierras bajas. Una vez
mds, como en el 52, las presiones y demandas de la base de la sociedad directa-
mente concernida imprimieron el impulso que forzé el cambio.

La reforma constitucional de 1994 subsecuente a esos acontecimientos
tiene una importancia nodal en la reinterpetacién de lo que era realmente
Bolivia. La propuesta de 1952, coherente con su tiempo, y sobre todo debido
a la fuerte influencia de la Revolucién Mexicana y su posterior instituciona-
lizacién, pasaba por alto la profundidad de las raices culturales del mundo
indigena y no vislumbraba todavia la significacién de los pueblos indigenas
de los llanos. Como en otros muchos aspectos, el pais de ese tiempo era un
pais andinocéntrico que se entendia a si mismo como una entidad sociopoli-
tica heredera directa de algunas estructuras politicas dominantes del pasado
largo, el imperio tiahuanacota, el Collasuyo de los incas y la Audiencia de
Charcas del imperio espanol.

Cuando la propia Revolucién incorporé de hecho al oriente boliviano,
aparecieron en el escenario los gigantescos llanos (casi el 66% del total de
nuestro territorio). Por si esto fuera poco, la légica politica y econdmica del
Estado para con el indio se basé en dos premisas, el voto universal, sobre la
idea de ciudadania cldsica, concepto nominal otorgado en 1952 que tardé
mucho tiempo en hacerse carne en el drea rural, y la forma sindicato para la
organizacién de los indios sobre el modelo del centralismo democrdtico del
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sindicalismo de raiz marxista, que se habia aplicado en las organizaciones
obreras citadinas y sobre todo en el mundo minero. La segunda y crucial,
la de la propiedad de la tierra, se resolvié de modo hibrido. Por una lado, la
idea de la propiedad individual de la tierra con la consiguiente parcelacién
hasta el surco, y por el otro, la “defensa de esa propiedad” a través de la con-
gelacién de la tierra como mercancia, como bien transable o como potencial
garantia econdmica. Esta respuesta fue una accién vertical. El Estado pensé
el pais rural a su imagen y semejanza, no con relacién a las estructuras pre-
existentes, que la propia Corona espafiola no habia tocado y que la reptblica
temprana habia desarticulado sin ninguna contemplacién.

Para entender la interpretacién pos 52, el articulo 1 de la Constitucién
de 1994 tiene una trascendencia histérica extraordinaria: “Bolivia, libre,
independiente, soberana, multiétnica y pluricultural [...]”. A partir de esta
premisa, el Estado dio un giro de ciento ochenta grados a su vision sobre la
nacién y sus habitantes. Se rompi6 el discurso de la cultura unica, la lengua
tinica, la religion tnica. Bolivia es diversa y reconoce la existencia de pueblos
y culturas distintas que la enriquecen. Igual que en el 52, esta visién tuvo
sus consecuencias. En 1994 éstas se tradujeron en la Ley de Participacién
Popular, la Reforma Educativa intercultural y bilingtie y la Ley INRA. Las
tres medidas son equivalentes en su dimensién a las de los afios cincuenta: el
voto universal, la Reforma Agraria y el Cédigo de la Educacién.

El proceso de cambio que se dio tras el colapso de 2003 y que cristalizé
en 2006 es inexplicable sin las profundas transformaciones del periodo 1993-
1997. ;Cual era la premisa de ese momento? La Constitucién de 1967 en lo
tocante a sus dos primeras partes, “la persona como miembro del Estado”, y
el “Estado boliviano”, habia llegado al punto mds alto en cuanto al recono-
cimiento de los derechos y deberes ciudadanos y en cuanto a su forma repu-
blicana. Se partia de una premisa que entonces parecia incuestionable: dado
que la carta magna reconocia de modo universal los derechos individuales,
reconocia implicitamente los derechos de los indigenas. Serfan las leyes espe-
cificas las que establecerian la aplicacién de los derechos de los indigenas.
Asi se actud y esas nuevas leyes propugnaron el bilingiiismo, reconocieron la
propiedad comunitaria de la tierra en los Andes, removiendo la logica tnica
de propiedad individual del 53, crearon las tierras comunitarias de origen
(TCO) y, lo mds importante, crearon de hecho autonomias indigenas y sus
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mancomunidades, dado que los mds de trescientos municipios creados, algo
mds de un centenar de ellos por simple peso demogrifico, fueron en los
hechos autonomias indigenas.

Se sostiene hoy una presuncién no solo injusta sino falsificadora del
pasado, al suponer que la Constitucién de 2009 es una construccién ideol6-
gica nacida exclusivamente de la insurgencia de los movimientos populares
del periodo 2000-2005. En realidad fue un doble camino de toma de con-
ciencia; el que sigui6 el Estado a partir de la Revolucién y la comprensién de
la complejidad cultural en 1994 y la insurgencia de sectores intelectuales del
mundo andino y de los llanos que entendieron que no se podia continuar
con poderes subrogados y delegados.

La naturaleza del problema de las élites en este tema especifico es que la
estamentacion de la sociedad colonial no se habia querido o podido romper
con el paso de los siglos. Los vasos comunicantes surgieron a partir del propio
proceso de incorporacién pos 52. No se trata de una accién concreta, sino de
un conjunto de hechos nacidos del reconocimiento de los derechos politicos,
econdmicos, sociales y culturales que el Estado establece por fin a mediados
del siglo pasado. Lo demds vino por gravitacién. Cuando Morales llegé a la
presidencia, expresaba él mismo la realidad de una movilidad social imparable.

La tercera etapa comenzd con la reforma constitucional de 2004, que
incorporé la Asamblea Constituyente como la institucién idénea para la
reforma de la Constitucidn, y la propuesta desde el Estado de una votacién
popular para elegir prefectos departamentales y la celebracién de un refe-
rendo autonémico que se hizo realidad en 2006.

Los tedricos de la Constitucién de 2009 modificaron el eje del razona-
miento de lo multiétnico y pluricultural. En su concepcién era fundamental
producir un quiebre con un concepto que una larga saga de antropdlogos,
sobre todo extranjeros (Albéd y Platt, por ejemplo), querian desterrar del ima-
ginario nacional el término mestizo como una premisa anacrénica y que
mimetizaba la realidad. Es cierto que el MNR trabaj6 esa idea de manera
consciente cuando cambié la palabra indio por campesino, reduciendo la
posibilidad de una reivindicacién de identidad, pero por ese hecho —entre
otros— no se puede desconocer la evidencia de la fuerte mestizacién de la
sociedad boliviana. Hay dos razones que explicaban esa sustitucién, la pre-
misa de la construccién del paradigma mestizo con una determinada carga
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ideolégica, pero también la connotacién peyorativa que el modelo colonial
boliviano habia dado a la palabra indio, m4s alld de su imprecisién de origen
(las Indias Occidentales “descubiertas” por Espana).

El debate se encaré por la via de la radicalidad. Esos antropélogos acu-
faron la famosa pregunta del Censo de 2001 sobre la autoidentificacién
que planteaba seis respuestas posibles sobre identidades indigenas (no las 36
que la Constitucién acuné ocho anos después), afiadiendo la estigmatizante
opcién “ninguna’, que sustituyd a la opcién “mestizo”. Es evidente que el
término mestizo es tan amplio y cémodo que hubiese ratificado una adscrip-
cién mayoritaria por varias razones, pero no lo es menos que la formulacién
incliné la balanza e infl6 a un 62% la proporcién de indigenas en el pais de
un modo, a nuestro entender, sesgado. El “ninguno” implica una autoiden-
tificacién por negacién, lo que obviamente condiciond la respuesta. Pero lo
mds significativo fue la inclusién de una nueva categoria que en el pasado
siglo habia generado situaciones de fragmentacién y de enfrentamiento terri-
ble en el mundo entero. Era muy dificil evitar a partir de ese hecho un énfasis
étnico cultural, cuando no francamente racial, en una sociedad atin acosada
por sus taras, prejuicios y complejos racistas.

El proceso de 1994 y el Censo de 2001 prepararon el terreno para lo que
vendria, y que de hecho ocurrié con una Constitucién cuya redaccién, como
ya apuntamos, fue hecha por una élite intelectual radical, y no fue —como
hoy se pretende— el producto del debate democratico y plural de una Asam-
blea que se entrabé por la impresionante polarizacién en la que habia caido
Bolivia a partir del hundimiento del sistema politico de 2003.

El camino escogido fue a contramano del propio proceso histérico,
politico, social, econémico y cultural del pais. Mientras la sociedad estaba
rompiendo por fin la estratificacién brutal en la que habia vivido por siglos,
abriendo espacios de trasvase, estableciendo la incorporacién progresiva de
lo cholo y lo indigena a la cotidianidad y asumiendo como propias expresio-
nes culturales que hasta entonces se habian dado la espalda, el texto que rige
el acuerdo social impuesto por el nuevo momento politico, irénicamente,
profundizé las diferencias buscando romperlas. El modelo constitucional
escogido fue el de los compartimentos estancos. Los derechos indigenas se
marcaron de un modo tal que se rompié la idea de una ciudadania igual
para todos. La pluralidad se transformé en la diferencia radical. Bolivia estd
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conformada por sociedades distintas cuya naturaleza tiene un origen dife-
rente y cuyo curso debe ser diferente. Las NPIOC son distintas del resto
de las llamadas “comunidades interculturales” (pasemos por alto el hecho
de que toda comunidad humana es por definicién intercultural), en tanto
tiene una caracteristica —arbitrariamente marcada como imperativa por la
Constitucién— que las otras comunidades no tienen: el haberse constituido
como nacién antes de 1535, afio de la llegada de los espafioles a Charcas.
Dado que hay una negacién del pasado entre 1535 y 20006, inevitablemente
se establece una diferenciacién cualitativa de la ciudadanfa. Ademds, como
ya subrayamos, la idea de mezclar de modo poco claro y sin diferenciacio-
nes ni precisiones de definicién inequivocas a sujetos colectivos con sujetos
individuales como componentes de la nacién-naciones bolivianas, es otro
elemento que hace mds complejo ain el entramado constitucional.

El proceso autonémico debe entenderse en esa dimensién. La coinciden-
cia histérica tiene una significacién extraordinaria. La reivindicacién autoné-
mica desde las regiones se concret6 como realidad en el mismo momento en
que la reivindicacién indigena encontré una de sus respuestas esenciales en
la forma autondémica. En otras palabras, la autonomia departamental cerrd
un circuito estatal vinculado a la concepcién global de la nacién boliviana
como un Estado que requeria la profundizacién de sus espacios de descen-
tralizacién. En cambio, las tensiones ideologicas de lo indigena pasaron por
varios momentos.

No poco importante es el hecho de que en el periodo entre 1984 y
1992 se desarrollé un intenso debate entre los sectores més radicales del
indigenismo que se cruzaron —y en algtin caso convergieron— con el pen-
samiento marxista. Los “Ayllus Rojos” creados por Felipe Quispe en 1984
tomaron contacto con “Ofensiva Roja” de los hermanos Alvaro y Raul Gar-
cia Linera y crearon el Ejército Guerrillero Tupac Katari, que entre junio de
1991 y octubre de 1992 ejecuté mds de cuarenta atentados a torres de alta
tensién, monumentos publicos, ductos de combustible, gasolineras y otros,
con un saldo de por lo menos cuatro muertos. Desde fines de los anos setenta
surgieron organizaciones indianistas, como el MITKA de Constantino Lima
del que surgié Quispe, que tras pasar por el terrorismo cre6 el MIP. En la
otra veta estuvo el MRTK y el MRTKL con los liderazgos de Genaro Flores
y Victor Hugo Cirdenas, cuyo paso por el primer Gobierno de Gonzalo
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Sénchez de Lozada lo aline6 como representante del sector moderado (o,
segun los indigenistas radicales, “entregado al neoliberalismo”) del discurso
indigenista. Buena parte de las premisas contrarias al llamado “bolivianismo”
colocaron como referente a Tupac Katari, porque de lo que se trataba era de
destruir y romper con los “bolivianistas extracontinentales” que la nueva
Constitucién ha incorporado en un genérico indescifrable y no precisado.

Dada la presencia de Alvaro Garcfa Linera como vicepresidente y como
uno de los ideolégos del nuevo Estado, la convergencia entre indigenismo y
un pensamiento marxista expresado en su caso como comunitarismo andino
ha llevado las cosas a un hibrido en el que los valores esencialistas del indi-
genismo perviven en el contexto de una Constitucién de raiz liberal republi-
canay a la vez de tendencia socializante y estatista.

Ahora bien, la cuestién de las “dos republicas” fue de hecho una pro-
puesta exitosa del Estado colonial para imponer su visién durante tres siglos.
Una imposicién que aceptaba la existencia del “otro” condicionada a reglas
de dominacién pero permeable a los citados vasos comunicantes, fuerza de
trabajo, estructuras de poder politico, aportes a la creacién artistica y algo
fundamental (quizés el pilar mayor de todo el andamiaje), un claro sincre-
tismo religioso bajo el paraguas del catolicismo.

Paradojicamente, la reptblica (1825) heredé la sociedad compartimen-
tada en rigidos estamentos, pero no la inteligente flexibilidad para conec-
tar el mundo de las élites hispano-criollas con el de los indigenas, a través
de los cacicazgos, que permitieron la existencia de puntos de contacto muy
importantes. Esas lineas de comunicacién se cortaron abruptamente. La
vieja secuela de los levantamientos iniciados por Manco I, que estallaron de
modo dramdtico en el siglo XVIII con Tiipac Amaru y Tupak Katari, tuvie-
ron un ritmo ciclico que solo se rompi6 en 1952.

La construcciéon de los proyectos histéricos mds relevantes de la nueva
republica, la republica liberal-militarista (1825-1879), la Confederacion Perd-
Boliviana (1836-1839) y la republica oligirquica (1880-1936) mantuvo esas
estructura sin tocar —quizds, por el contrario, profundizdndolas— las trin-
cheras de separacién entre ambas repuiblicas y marcando una légica —en este
caso también contraria a la politica colonial espafiola— de intentar armar una
cohesién nacional imposible, la de la prescindencia de la incorporacién de los
indigenas como ciudadanos, pero si, por supuesto, haciendo uso arbitrario y
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abusivo de su brazos y sus espaldas para la produccién agricola y minera. El
objetivo era construir una identidad de lo boliviano con una mirada occiden-
tal, modernizadora y de progreso; lo indigena servia como un elemento com-
plementario de colorido exotista. Esta intencién no podia prosperar.

En el comienzo del siglo XX, el histérico debate intelectual entre Franz
Tamayo (con la tesis del vitalismo indio y del mestizo como sintesis de poder
fisico e intelectual sobre el que se consolidaria Bolivia) y Alcides Arguedas
(amargo retratista de una sociedad “enferma” por diversas razones en sus tres
expresiones étnicas, el blanco, el mestizo y el indio) en torno a lo indigena,
demuestra la profundidad del problema no resuelto y las posiciones lace-
rantes que ambos pensadores revelan en su critica y defensa de la sociedad
boliviana, y el rol del indigena en ella. Ambos perfilan de manera clara lo
que seria el gran punto de discusion, la herida mayor del pais, su relacién
conflictiva con la mayoria indigena y la necesidad de referir la identidad de
modo imperativo a esa mayoria sin la cual era imposible una idea real de
identidad boliviana. Era una incongruencia. ;Nacién? ;Vista y vivida por
quién? ;Quién era uno y quién el otro?

El indigena como un otro discriminado propuso en 1899 una respuesta
diferente, una republica de indigenas sobre el control de la tierra reivin-
dicada de los ancestros pehispdnicos, sin blancos ni mestizos. Esa era en
tltima instancia la razén del levantamiento de Zdrate, esa habia sido la idea
de Tupak Katari en 1781, no la independencia que concretaron hispanos,
criollos y mestizos en 1825. En ese sentido no es posible —como se pre-
tende ahora— enlazar el movimiento de 1781 con el de 1809-1825. Son
propuestas diferentes con protagonistas distintos que buscaban un horizonte
histérico distinto. En un caso la recomposicién de un pasado prehispdnico
idealizado (aunque Katari amaba vestirse de librea y peluca, a la usanza del
XVIII espanol), en el otro, la edificacién de un Estado-nacién liberal sobre
el modelo franco-norteamericano.

La ruptura de la concepcién liberal-oligirquica histéricamente suicida
se dio evidentemente en 1952. El proyecto estatal del 52 comenzé a romper
los compartimentos estamentados, proceso que se profundiza progresiva-
mente, muy especialmente en el periodo 1993-2005.

Por eso parece una incongruencia que el momento histérico estelar en el
que se cierra el ciclo de la Revolucién con la incorporacién y protagonismo
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definitivo de los indigenas en la vida nacional, el camino escogido sea la
resposicién de las dos repdblicas inventadas por la Corona espanola y en
particular por el virrey Francisco de Toledo en el siglo XV1.

No solo es un anacronismo, es algo peor que eso, es el riesgo de conde-
nar el proyecto a un estancamiento anclado en cubiculos sellados sin con-
tacto entre si, o cuando menos en un escenario legal y prictico de inevitable
polarizacién. Por eso es un imperativo aliviar esa olla de presién haciendo
modificaciones constitucionales que planteen respuestas racionales y consis-
tentes en la lectura e interpretacion de los derechos individuales y colectivos
a partir de dos sujetos claramente diferenciados juridicamente y, lo que es
mds importante, en la vinculacién a través de una confluencia entre esos
derechos, especialmente en los dos sistemas de justicia, el ordinario y el de

las NPIOC.

Autonomias. Precision de diferencias

Mientras las autonomias departamental, regional y municipal son parte de
modelos universales aplicados en diferente grado en los Estados federales,
autonémicos o descentralizados, las autonomias indigenas marcan una dife-
rencia que inevitablemente condiciona, si no subordina, la idea sustantiva de
lo autonémico. El componente indigena es, en consecuencia, determinante
para entender la complejidad del proceso autonémico boliviano. Una lectura
detenida de la Constitucién y de la Ley Marco de Autonomias nos lleva a
la conclusién de que la orientacién autondmica tiene su corpus mds sustan-
tivo y determinante en las autonomias indigenas. En general, la estructura
de los tres niveles es comtn. Los mecanismos de su construccién pasan por
la necesidad de una iniciativa popular, un referendo que defina la decisién
del pueblo de ir 0 no al estado de autonomias, la eleccién de autoridades, la
estructura de sus poderes Ejecutivo y Legislativo, la redaccién de estatutos
autondmicos o leyes orgdnicas, la aprobacién de éstos por el Tribunal Cons-
tituciénal, y su aprobacién final por otro referendo final de salida. En cuanto
a las competencias, la estructura es ya clésica: privativas (éstas solo son ejer-
cidas por el Estado), exclusivas, concurrentes y compartidas.

Pero ocurre que las autonomias indigenas, como sefalamos, tienen su
propio sistema de eleccién o designacién de autoridades, no requieren de
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verificacién de constitucionalidad por parte del Tribunal Constitucional, y
tienen algo que es fundamental: la administracién de justicia a partir de una
estructura completamente distinta de la justicia ordinaria.

Autonomias por grados

La conclusién més evidente es que los cuatro niveles de autonomia no son
tales; hay tres, uno de los cuales, la autonomia regional, estd mds o menos
subordinada a la autonomia departamental. La autonomfa indigena no tiene
el mismo rango que las otras, lo tiene superior y con mayores y muy impor-
tantes prerrogativas basadas nada menos que en el articulo 2 de la Consti-
tucién. La comprensién de esta realidad es determinante para entender su
importancia y el enfoque ideolégico de la nueva Constitucién.

;Pueden las autonomias desarrollarse con éxito en el marco de esta com-
plejidad y de estas contradicciones? Ciertamente no con facilidad. La pri-
mera razén es que de algiin modo se han mezclado peras con manzanas. Se
ha establecido una forma de estructuracién de la administracién del Estado,
las autonomias, y a la vez una concepcién filoséfica del Estado en la que el
elemento indigena se convierte en una parte sustantiva de una vision ecléctica
de constitucionalismo. Esto conlleva una defincién de los componentes de la
nacién que no establecen con claridad su enunciado de la plurinacionalidad
con unas bases filoséficas que la sustenten. Por eso no tiene otra opcidn que
apelar a las bases liberales republicanas para apoyar su operatividad. Mientras
la autonomia es neutra en cuanto a los ciudadanos que forman parte de cual-
quiera de sus niveles, la autonomia indigena define un valor intrinseco que le
da un sentido cultural, politico y social al conjunto del pais.

Vademécum de desafios y dificultades

Desde el punto de vista de su aplicacion prictica, surgen varias dificultades;
la primera estd referida a las jurisdicciones. Si bien, en principio, se puede
pensar en una superposicién de la divisién politica y autondmica existente,
cuya base nuclear es el municipio, no queda claro qué ocurrird en el caso de
que en el mundo andino se demande la reconstituciéon de los ayllus (par-
ticularmente en Potosi y Oruro), y en el caso de los llanos el que las TCO
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sean las jurisdicciones auténomas, lo que por otra parte se infiere de manera
obvia de la carta magna. Se podrd suponer, y no resulta descabellado, que es
posible hacer ajustes que no rompan los limites de los municipios o de las
provincias, o que los superpongan a partir de las mancomunidades, pero es
una presuncién optimista, y mds atn si evaluamos los graves conflictos de
limites con el actual sistema de divisién politica entre municipios, entre de-
partamentos y en el seno de las grandes ciudades. Este tltimo caso es de alta
sensibilidad porque, en la 16gica del “dominio ancestral sobre determinados
territorios”, varias ciudadaes andinas pueden ser “reclamadas y reivindicadas”
por quechuas y aymaras.

Una vez delimitida la jurisdiccién administrativa, queda por ver c6mo se
desarrollard la administracién de justicia en tanto las autonomfas indigenas
tienen una potestad de manejo de justicia indigena originaria campesina. Se
producird inevitablemente una colisién en la administracién judicial entre
ambos sistemas, salvo que se disefie un estadio de coordinacién y confluen-
cia entre ambos. El problema fundamental en este aspecto es que si en lo
politico-administratrivo, una vez delimitadas las autonomias indigenas apa-
rentemente la dificultad administrativa serd superada, no ocurre lo mismo en
la aplicacién de justicia, dado que la poblacién indigena que eventualmente
puede reivindicar ser juzgada por usos y costumbres estd distribuida en la
totalidad del territorio nacional. Es mds que evidente, por otra parte, que en
innumerables casos se producirdn hechos sujetos a la administracién judicial
entre indigenas y no indigenas, de indigenas en territorios no indigenas y a
la inversa.

En principio la aplicacién de sistemas electivos y de designacién, o
incluso de mando colectivo, son elementos muy interesantes y que, hay
que subrayarlo, se aplican ya en comunidades indigenas de tierras altas y
de tierras bajas. En ese contexto estd claro que los mecanismos de represen-
tacién de los partidos y/o agrupaciones ciudadanas tienen una limitacién
que plantea dos posibilidades. La primera, que en su seno se construya
un nivel especificamente indigena para que esas instancias puedan parti-
cipar en los procesos de decision politica en las autonomias indigenas. La
segunda, que simplemente sean espacios separados a los que los partidos o
agrupaciones ciudadanas no tengan acceso por la naturaleza organizativa
intrinseca de las comunidades indigenas.
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La otra dificultad son las diversas formas en las que se mueve el esce-
nario indigena. No serdn probablemente treinta y seis formas distintas,
pero si por lo menos una docena, de acuerdo a cada comunidad y a cada
tradicion histérica.

Es en lo juridico y en lo politico donde se plantean las principales difi-
cultades para el pais. La decisién de los tedricos de la nueva Constitucién
ha sido escoger el camino que, si por un lado visibiliza lo indigena de modo
claro, por el otro profundiza la imposibilidad de los vasos comunicantes. La
republica de indios y la republica de espanoles se reproduce irénicamente a
través del Gobierno, que reivindica de modo mds radical el mundo prehispé-
nico y execra de modo mds duro el periodo colonial, que fue precisamente el
que inventd una legislacién de compartimentos estancos.

Teoria versus realidad

Ahora bien, ;cudl es la verdadera correlacién entre esta superestructura
intelectual y la realidad? A nuestro entender, muy poca. Si por una lado es
cierto que se ha producido un significativo empoderamiento de los indige-
nas en tanto su identificacién como tal es hoy un motivo de reafirmacién
identitaria, su participacién en las instancias del Estado es real, y el orgullo
por los valores mds importante de su pasado comienza a ser comprendido
como algo propio y no como una referencia puramente retdrica, no lo es
menos el que la idea de modernidad (palabra tan cuestionada por el nuevo
modelo y emparentada de modo mal intencionado con el concepto de
neliberalismo) es algo que define la vida de la mayor parte de los indigenas
bolivianos integrados a la vida urbana o con relaciones fluidas con la vida
urbana. Los mecanismos de actividad econémica son mercantilistas, estdn
adscritos a la economia de libre mercado, y en muchos casos son aplica-
dos de modo brutal en cuanto a que no combinan los elementos del libre
mercado con las obligaciones vinculadas a seguridad social, jubilacién, ho-
rarios de trabajo, etc.

El proceso de movilidad social iniciado hace ya algunas décadas estd en
un momento estelar. La vieja idea de barrios de indios y barrios de espafoles
que en ciudades como La Paz tenia su punto de bifuracién en la plaza Péres
Velasco, en un “arriba y abajo” muy ilustrativo, hoy dia se estd rompiendo.
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La economia de las principales ciudades estd bajo el control de lo cholo, una
forma de definicién de lo mestizo que hoy, de modo paradojal y afortunado,
se ha convertido en un reconocimiento cuando en el pasado era un estigma,
dada la visién arguediana del mestizo expresada en lo cholo como lo peor de
las caracteristicas de los ancestros del mestizo.

Hay dos rubros en los que los indigenas, sobre todo aymaras y que-
chuas ya incorporados a la cultura mestiza, han desarrollado de un modo
muy eficiente modelos de éxito econémico; el control de los mercados de
abasto y el control del transporte urbano, interdepartamental e internacio-
nal. Por otro lado, a través de organizaciones de “comerciantes minoristas”
controlan buena parte del contrabando que se blanquea en las grandes
ciudades en zonas francas y mercados formales e informales de dimen-
siones increibles. Pero a estas alturas hay ya un entramado complejo en el
que participa tanto la burguesia chola como la burguesia tradicional que
es parte también de esta actividad. Lo que resulta incuestionable es que
en la vinculacién con el Estado el tributo es el gran ausente de esta emer-
gencia indigena-mestiza. Si en algo han tenido éxito las clases emergentes
desde lo llamado “popular” es disfrazar en la pobreza, la marginalidad y la
discriminacién (real y lacerante sin duda en buena parte de la poblacién
indigena) su decisién de no tributar. El Estado cae con todo su peso sobre
los llamados grandes contribuyentes, las grandes empresas transnacionales,
los grandes empresarios locales que atin quedan, la cada vez mds esmirriada
empresa productiva y por si fuera poco, el sistema finaciero, a través del
IVA, que incide sobre una clase media asalariada o de profesionales inde-
pendientes, pero nunca o casi nunca sobre verdaderos emporios de poder
de raiz indomestiza.

Esta actitud consagrada, y que el Estado no ha podido cambiar y que
este Gobierno en particular ha mantenido, plantea una pregunta directa
sobre lo que podrian ser los potenciales impuestos departamentales, una de
las fuentes de ingresos contempladas en el sistema autonémico, ya que las
mismas dificultades que enfrenta el Estado central serdn las que enfrenten los
gobiernos departamentales.
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Autonomias debilitadas y desequilibradas

La hipdtesis bdsica es que el sistema autondémico boliviano no es ni equi-
librado ni equivalente en todos sus estadios, y que ademds de los desafios
cldsicos que ya se han experimentado en otras naciones, en Bolivia se debe
responder a la asimetria de lo que representan los gobiernos indigenas en
este entramado. No se trata de establecer una consideracién que infiera la
no visibilizacién de derechos, entre ellos el tan importante del acceso a las
autonomias indigenas, sino que se pretende poner en evidencia que no hay
una correlacién de derechos y obligaciones en cada uno de esos niveles, por
la concepcién de privilegiar de un modo desproporcionado a quienes estu-
vieron al margen de la centralidad del Estado durante muchos anos.

Pero hay algo mds grave todavia. En cuanto el Estado ha tenido que con-
frontar en la realidad el reconocimiento de los derechos que les ha otorgado
de modo categérico la Constitucién, se prueba no solo su absoluta falta de
voluntad descentralizadora, su autoritarismo y la légica de imponer decisio-
nes sobre las naciones y pueblos indigenas, a los que reconoce autonomias de
hecho en el articulo 2, sino que plantea que un cumplimiento a la letra de la
carta fundamental limita severamente las posibilidades del Estado de aplicar
politicas nacionales. El caso del TIPNIS ilustra el avasallamiento desde el
Estado de los derechos de las autonomias indigenas. La propuesta estatal es
ademds violatoria del respeto de la intangibilidad de un parque nacional y
genera graves riesgos de deterioro ambiental, cambio atrabiliario de vocacién
de la tierra e incremento de la produccién de coca. Pero el ejemplo debe
tomarse también para un caso en que lo que podria ocurrir es lo inverso: que
una propuesta del Estado o de un departamento o de unos municipios fuera
necesaria y de beneficio para todos los bolivianos, y que las prerrogativas
autondémicas indigenas podrian bloquear sin mds si se cumpliera rigurosa-
mente el espiritu y la letra de la Constitucidn.

Finalmente, si la Ley Marco de Autonomias contempla la destruccién
del principio motor de cualquier democracia, del valor sagrado del voto
como mandante, es poco lo que se puede esperar de su contenido general.

Los articulos que autorizan la “suspensién temporal” de las autoridades
locales, regionales y departamentales electas por voto popular por simple
acusacion y por decisién de un fiscal (cualquier fiscal), ponen en entredicho
toda la filosofia bdsica de la devolucién del poder a la base de la sociedad
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y la voluntad de construir gobiernos efectiva y realmente autonémos. Mds
aun cuando el pais ha experimentado la realidad de varios alcaldes y algunos
gobernadores que han sido suspendidos de su cargo mediante este meca-
nismo, y el hecho de que estas acciones han dado lugar incluso a la solicitud
de asilo politico, por lo que, correctamente, se interpretan como una judi-
cializacién de la politica.

La Paz, diciembre de 2011
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Hago lo que puedo con los hechos.

Samuel Bellow

Pretextos

Las reflexiones siguientes parten de dos fechas centrales: abril de 1952 con el
estatismo y el centralismo y abril de 1994 con el liberalismo y el municipalis-
mo. Ambos momentos son protagonizados por el Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR) y su fantasma, el liberalismo. En su primera fase
(1940-1964) la narrativa, la emisién discursiva y la prictica politica del na-
cionalismo revolucionario son comprensibles s6lo como un antiliberalismo
y en su segunda (1985-2003), como su afirmacién.

El nacionalismo revolucionario comenzé a gestarse en Bolivia antes
de la conflagracién con Paraguay (1932-1935), pero fueron los resultados
de la guerra, colectivamente percibidos como nefastos, los que permitieron
su difusién y aprehension en el cuerpo social. La constitucién del naciona-
lismo revolucionario fue antecedida por un imaginario de nacién e incluso
de nacionalismo en tanto construccién cultural. Puede decirse que durante
el siglo XIX las élites y su contraparte indigena y popular mestiza ya tenian
una visién al respecto o se disputaban una manera de construirla. Las élites
postindependentistas (1825) se empefiaron en edificar una nacién basada en
la ciudadania ilustrada, en la homogeneidad y en la ruptura con el pasado
indigena y espafiol. La presién y las medidas en ese camino se hicieron mds
fuertes entre los albores del decenio de 1870, tras el derrocamiento del cau-
dillo militar Mariano Melgarejo a partir de una alianza de élites e indigenas,
y la invasién chilena a Antofagasta (1879). Una interpelacién al progreso y la
modernidad molded una comunidad de ciudadanos libres, homogéneay a la
vez culturalmente excluyente. Los indigenas —Ila mayoria de la poblacién—
fueron percibidos como una amenaza y una rémora para la civilizacién crio-
lla. Dos acciones fueron determinantes en este momento: la Ley de Exvin-
culacién (1874) —que disponia la disolucién de las comunidades andinas y
la transformacién de sus habitantes en campesinos parcelarios— y el avance
criollo y religioso en tierras bajas. Las fronteras establecidas implicitamente
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en las postrimerias de la Colonia se desplazaron en detrimento de tierras,
poder y cultura indigenas. La sublevacién chiriguana/guarani de 1892 en
Kuruyuki (Combés 2005) y la aymara de 1899 (Mendieta 2011) fueron
intentos de parar esta ofensiva y reposicionar las zentas y comunidades.

La segunda confrontacién, en verdad una crisis nacional general, sumé
otro argumento: el federalismo enarbolado por militantes liberales en su dis-
puta con los conservadores. La Constitucién de 1826, la primera de la rept-
blica, defini6 el cardcter centralista y unitario del Estado. Cre6 la figura del
prefecto como delegado presidencial y aboli6 los ayuntamientos y cabildos
tanto en las ciudades como en los “pueblos de indios”. Empero, durante la
era de los caudillos civiles y militares, la armazén estatal no se afianzé y los
poderes locales conservaron espacios, aglutinados en los municipios, aunque
éstos tuvieron una vida efimera y oscilante. La Republica pretendia consti-
tuirse en tono al registro moderno de la ciudadania y no como la vecindad
propia del ancien régime.

Las corrientes federales, encabezadas por la doctrina generada desde
Cochabamba, intentaron modificar la estructura de poder en la Convencién
Nacional de 1871, otorgando a los departamentos el cardcter de Estados.
La iniciativa no prosperd y la mayorfa unionista se impuso con argumentos
que, como veremos mds adelante, se repitieron en el siglo XX. Los liberales
por conviccién, como una manera de deslegitimar a sus opositores politicos,
tomaron la posta como un eje de su doctrina. En las postrimerias del siglo
XIX la economia de la mineria de la plata crecié y con ella las exportaciones
y las importaciones. En la mirada de las élites regionales se dio el reorde-
namiento del espacio econémico, fruto de la apertura del mercado interno
a productos extranjeros. Se conjugaron los cambios en las comunicaciones
terrestres merced al ferrocarril Antofagasta-Oruro (1892) y las politicas de
libre mercado. Desde el punto de vista econémico, La Paz —convertida en
el mayor intermediario en las transacciones con el exterior— salié ganando.
Empero, sus élites consideraban que el mayor obstdculo para su “progreso”
provenia de las masas indigenas que amenazantes la cercaban y la circunscri-
bian a la Hoyada.

En la llamada Guerra Federal (1899), por su necesidad de equilibrar
fuerzas con sus adversarios asentados en el sur, las élites pacenas convergieron
con los indigenas; éstos a su vez actuaron en primera instancia motivados
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por revertir el despojo de sus tierras. La naturaleza de su proyecto politico de
largo plazo es actualmente debatida por los investigadores contempordneos.
:Se planteaba un gobierno tGnicamente indigena? (Condarco 2011) ;0 un
retorno al equilibrio anterior a la Ley de Exvinculacién y la restitucién de
sus espacios jurisdiccionales? (Mendieta op. cit.). Probablemente la respuesta
tiene mds que ver con la reconstruccién ficcional de la memoria histérica y
la justificacién de los proyectos en el presente que con la historia y lo que
“realmente ocurrié”. Lo cierto es que las élites de todo el pais asumieron la
confrontacién como una guerra de razas, en la que su propia supervivencia
estaba el juego. La prensa difundié estos temores atdvicos (Torres 2010) que
se expresaban también en folletos y corrillos cotidianos. Los indigenas fue-
ron barbarizados. El juicio de Mohoza, celebrado contra decenas de indige-
nas a causa del exterminio de soldados y oficiales criollos en esa poblacién,
sirvi para sedimentar las visiones social-darwinistas de la élite.

Este miedo social, junto a los temores que generaban las tensiones con
Chile, contribuyeron a sepultar la adopcién del federalismo. La necesidad
de la unidad se impuso, como otras veces en el pasado y como lo haria el
futuro, como cortapisa a una posible fragmentacién interna que disminuyera
la capacidad de maniobra del Gobierno central. La Paz se beneficié de este
argumento; convertida en sede de gobierno, gozé de las ventajas (y proble-
mas) de administrar y cobijar la burocracia gubernamental. La mayor parte
del presupuesto fiscal fue administrada desde la regién y, a ojos de las élites
regionales, en su beneficio. Al nacer la Reptblica en 1825, las relaciones
entre distintas regiones —La Paz, Oruro, Sucre, Cochabamba y Potosi—
estaban relativamente equilibradas, aunque con una leve inclinacién a favor
de las surefias. Con esa consideracidn, salvo en el caso de Santa Cruz, fuera
de este circulo de beneficiarios, la demanda por el federalismo fue la afir-
macién de un nuevo tipo de ciudadania y el traspaso de competencias antes
que la disputa contra un departamento en particular. El centralismo como
equivalente a paceriismo fue un fenémeno tipico de fines del siglo XIX y las
primeras decadas del siglo XX, y la descentralizacién o federalismo, una dis-
puta contra sus élites.

En la década de 1920 las tensiones sociales se aceleraron en Bolivia.
En lo que nos interesa, senalemos que las regiones que se sentian afectadas
—Santa Cruz y Cochabamba de modo manifiesto— por el reordenamiento
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de los mercados internos y por la sensacién de recibir del presupuesto menos
de lo que les correspondia y necesitaban, protagonizaron marchas y protestas
al son de “ferrocarril o nada”. Consideraban que una via férrea que devol-
viera a estas ciudades al circuito mercantil y de acumulacién de la mineria,
esta vez del estano, colaboraria a la unidad del pais y a superar el regionalismo.
A pesar del peso de este argumento, el Gobierno central preferia apoyar las
vias de acero que unieran a Bolivia con los mercados de exportacién. Al
calor de esta disputa, al promediar los anos veinte, por otra parte, se volvié
a colocar en el tapete la necesidad de delegar competencias del Gobierno
central a las regiones. Este debate fue alimentado por los opositores libera-
les —orientalistas crucefios— y tampoco fueron ajenos a él los republicanos
en el Gobierno, como Daniel Salamanca, cuyo proyecto fue aprobado en
el referendo de enero de 1931. Este no llegd a implementarse, pese a que
el 17 de noviembre de 1932 el Congreso Nacional voté por la llamada Ley
Orgénica de Administracién Departamental. Ocurrié que durante el fragor
de la guerra con el Paraguay (1932-1935) el presidente Daniel Salamanca
veté en 1933 el proyecto que él mismo, varios afios atrds, habia pergefiado
y defendido en el hemiciclo parlamentario. Argumenté que en la conflagra-
cién bélica los resortes de los cuales depende la defensa de la nacién podrian
debilitarse. En ese momento se requeria de unidad nacional para enfrentar
al Paraguay, situacién que podria estar amenazada por la descentralizacién y
sus posibles tensiones centripetas desde algunas regiones.

En los mismos afios prebélicos, los frentes indigena y laboral eviden-
ciaron senales de reorganizacién y confrontacién contra la republica aristo-
cratica. Las sublevaciones de Jests de Machaca (1921) y Chayanta (1927),
las demandas mineras por el derecho a la organizacién y a las ocho horas de
trabajo, que condujeron a la represién gubernamental en la llamada Masacre
de Uncia (1923) —convertida en icono rebelde de toda una generacién—,
junto con los intentos de artesanos y proletarios urbanos, marxistas y anar-
quistas, de configurar federaciones obreras desde donde defender derechos
y ciudadania, desafiaron la tranquilidad social y permitieron evidenciar la
debilidad de la élite y pergefiar otra posibilidad de nacién.

El proverbio drabe de que los seres humanos se parecen mds a su época
que a sus padres puede aplicarse a rajatabla a aquella generacién que bos-
quejé y condujo, anos mds tarde, la Revolucién Nacional. La mayor parte
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habia nacido entre 1905 y 1915 e hizo sus primeras armas en la arena poli-
tica, desde la universidad, bajo el influyente manto de la Revolucién Mexi-
cana (1910) y de la Revolucién Soviética (1917), que se filtraban en noticias
de prensa, visitantes y libros que llegaban desde Buenos Aires y Lima. Del
nortefio México vino el discurso de nacionalismo revolucionario, del anti-
imperialismo y de la necesidad de una democracia social e inclusiva. De la
URSS, para los mds izquierdistas y marxistas, se obtuvo la filiacién proletaria
como constructora de la utopia por venir. Internamente, en lo que podria-
mos llamar una memoria histérica, estaba la sombra de la casi debacle de
1899: regionalismo/federalismo coludidos con masas indigenas enfervoriza-
das. Ambas asumidas como agonias y amenazas, como tensiones que, de no
ser resueltas, volverian para trizar a Bolivia. El territorio disperso, la diversa
filiacién étnica en amenazante conflicto, los llevé a criticar al liberalismo,
leit motiv y sombra adversaria del nacionalismo. Ya en 1922, un pequefio
nicleo de jévenes intelectuales planted crear un “alma nacional” rechazando
el regionalismo, articulando regiones e integrando al indio a la “civilizacién®
(Lorini 2006). Tépicos recurrentes en las proximas décadas.

Se ha dicho suficientemente que la Guerra del Chaco operé como un
parteaguas, erigiendo una barrera cultural y politica que separé del pasado
a la generacién que concurrié al combate. Sostenemos que el resultado de
la conflagracién, mds que ella misma, acelerd el despliegue discursivo del
nacionalismo revolucionario, pero la crisis larvada de hegemonia del ancien
régime estaba presente ya antes. Desde mediados de la década de 1910 mine-
ros, trabajadores e indigenas, por su cuenta y separados, ensayaron respuestas
coyunturales y estratégicas a la “republica aristocrdtica”. Derrotado en las
armas, su proyecto se hizo impresentable. Los sectores subalternos, conduci-
dos por las clases medias, se desplazaron en busca de otro orden. Al principio
el proyecto sustitutivo fue vago y difuso. Se dijo mds de lo que no se queria
que de lo que se deseaba.

Preludio

La Convencién de 1938 —La Paz, del 23 de marzo al 30 de octubre— con-
vocada durante el Gobierno del teniente coronel Germdn Busch, autodesig-
nado como “socialismo militar”, fue la oportunidad para que se expresaran
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los nuevos discursos. Se abstuvieron de participar los partidos tradicionales
mds grandes —republicanos y liberales— intentando boicotearla. En un
efecto boomerang, su ausencia permitié que miembros de una variada gama
de sectores sociales, tradicionalmente excluidos, pudieran estar representa-
dos en la Asamblea. La omisién de las élites tradicionales permiti6 el desa-
rrollo de una experiencia social inédita en un pais donde la representacién
politica estaba secularmente asociada al “buen” apellido y la raza blanca.
Como afirmaria el convencional Jorddn Pérez: “Nosotros no representamos
a las mejores familias” (Barragdn 2005).

Algunos eran personalidades que habian criticado a la Republica Aris-
tocrética desde fines de los afos veinte; otros en cambio hacian sus primeras
armas al calor de la crisis de los partidos tradicionales y su experiencia de vida
durante la conflagracién del Chaco (1932-1935). Solamente una pequefia
fraccién, aunque influyente, procedia de filas obreras, como los integrantes
del Frente Popular de Potosi, el Frente Popular Oriental o el Frente Popular
de alcance nacional.

El resto —no podia ser de otra manera dada la estructura social impe-
rante— emanaba de sectores ligados por estirpe a la oligarquia tradicional,
aunque una buena parte no compartiera sus puntos de vista y su organizacion
del pais. La mayoria, aunque no podamos precisar el porcentaje, podia clasi-
ficarse como perteneciente a una ambigua y amplia clase media que inclufa
a burdcratas, politicos profesionales o védstagos de medianos terratenientes,
pero que en general, por un cambio generacional, no se sentian ligados al
viejo orden y su doctrina politica y social. La renovacién adquirié matices
simbdlicos que anunciaban una nueva era cuando algunos convencionales
exigieron que se retirara el crucifijo para jurar por “el libre pensamiento”,
mientras que otros lo hacian con el pufio en alto “por la revolucién social”
(Abecia 1999).

Un espiritu antiliberal se apoderé de la mayoria de los convencionales.
Este se encarnaba y materializaba en el cuestionamiento que realizaban a la
Constitucién de 1880, en la perspectiva de enarbolar una reforma moral e
intelectual y construir un nuevo orden. Ellos serfan influidos por la doctrina
del constitucionalismo social y las concepciones socialistas y nacionalistas
que movian el debate mundial. Anticipdndose al capitalismo de Estado, que
florecerd con fuerza después de abril de 1952, fortalecieron en consecuencia
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el rol del Estado como demiurgo organizador de la nacién y ente tutelar de la
economia. Ademds, generaron disposiciones que precautelaban los derechos
sociales y laborales.

Estas rupturas se presentaron con mayor virulencia en relacién a la
descentralizacién, que volvié a colocarse en la mesa de mano del Partido
Orientalista, con sede en Santa Cruz y Beni. El proyecto del Ejecutivo, en
cambio, rechazaba la involucién que importaria un sistema federativo frente
al concepto de una fuerte “unidad nacional”. El proyecto iba mds alld; en
él se aclaraba que no era permitida “actividad alguna que tienda a romper
la unidad nacional, provocando la lucha de razas, de clases o de religiones”
(Pruden 2003). Claramente, la sombra y el miedo social generados por la
sublevacién de 1899 se levantaban sobre los proyectistas.

Walter Guevara, convencional por Cochabamba y véstago de una fami-
lia de medianos terratenientes de la zona de Ayopaya, acorde con el estatismo
que comenzaba a imperar, fustigd a los descentralistas con el argumento de
que no sobraba Estado, sino que faltaba: “Bolivia es un pais donde no existe
la unidad [...]. En estas condiciones lo primordial es hacer de esta patria [...]
un pais unitario, y para llegar a esa finalidad se necesita un Poder Ejecutivo
fuerte, en contraposicién al sistema descentralista, que no harfa otra cosa
que quebrar atin mds nuestra desarticulacién actual” (Guevara 1938). La
descentralizacién sélo serviria para fortalecer el poder de las nefastas oligar-
quias locales.

Guevara, como otros convencionales, no dejaba de reparar que detrds de
la fragmentacién del pais se escondia también un lenguaje de diversidades y
distancias geograficas y étnicas Pero crefa que el camino no era fortalecerlas
ni otorgarles poder, sino superarlas e integrarlas bajo el patrocinio unificador
del Estado. Esta posicién no se oponia a la de los convencionales: Augusto
Guzmdn, otro cochabambino, afirmaba que los ferrocarriles construirian
sobre sus rieles de acero la armazén institucional de la nacién, superando los
particularismos.

El 24 de noviembre de 1945 el mandatario recientemente electo pro-
mulgaba la nueva Constitucién. La filosofia estatista, unitarista y de cons-
titucionalismo social presente en su homoéloga se conservé practicamente
intacta. Se aprobaron en cambio normativas que precautelaban el fuero sin-
dical, que no estaban explicitamente presentes un septenio atrds.
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La Convencién mantuvo también intacta la definicién y las restricciones
para ejercer ciudadania que prevalecian casi intocadas desde la fundacién de
la reptiblica. La inica innovacién, aunque limitada, fue la concesién de dere-
chos politicos a las mujeres, restringiéndolos a las elecciones municipales.
Este espacio de poder local fue elegido como espacio inicial por su cercania a
la vida cotidiana —educacidn, salud y mercado—, que para muchos conven-
cionales era el lugar propio de la mujer y donde su presunta inexperiencia no
causarfa grandes danos. Se trataba en buenas cuentas de conceder una ciuda-
danfa parcial y “a prueba”, pues ésta podia ser suspendida si las mujeres no
cumplian con su desempeno a la vista de los varones, quienes juzgarian los
resultados. Bajo esta limitada apertura, la primera vez que las mujeres vota-
ron y fueron electas fue en 1947 y luego otra vez en 1949, la tltima eleccién
municipal antes de la Revolucién Nacional de 1952. Paradéjicamente, las
primeras concejalas pertenecian a corrientes conservadoras y reivindicaban
su rol maternal por encima del politico (Revollo 2001).

Por otra parte la Constitucién, en un rasgo conservador, continué la
larga tradicién de silenciar la presencia de la otredad indigena, aunque reco-
noceria el derecho a la existencia legal de las comunidades indigenas, supe-
rando la situacién de ilegitimidad que mantenian bajo la normativa estable-
cida en 1874. En efecto, ni la izquierda nacionalista, atrapada por la razén
estatal unitaria, ni la marxista, que consideraba que el problema del indigena
no era de autonomia cultural sino de la posesién de la tierra, abordaron sus
derechos de ciudadania, incluso en los propios términos que manejaban.
De este modo la Constitucién seguird insistiendo en que la ciudadania no
era un derecho sino una condicién a la cual se accedia solamente cuando se
sabia leer y escribir, lo que dejaba fuera del acto electoral a las grandes masas
analfabetas de indigenas y trabajadores.

El Congreso Indigenal de 1945: ;paternalismo y antesala?

Las ancestrales demandas indigenas se oirfan en un recinto distinto al oficial
parlamentario, lo cual es un sintoma del desencuentro entre la clase politica
y los habitantes de la dura y desigual realidad rural dominada por el latifun-
dio precapitalista. Estas esferas paralelas de deliberacién social se reproduci-
rdn en el futuro.
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En un clima de agitacién, que abarcaba a varios departamentos, el 10 de
mayo de 1945 se inauguré en La Paz el Congreso Indigenal, que se extendié
hasta el 15 del mismo mes. Congregé a unos mil delegados de todo el pais y
permitié desde el Estado bosquejar una politica de reconocimiento a los pue-
blos indigenas en el estatuto de la nacién, aunque con sesgos paternalistas y
populistas. Villarroel, en un mensaje en castellano, quechua y aymara, car-
gado de simbolismos y reminiscencias, enarbolaba por primera vez durante
la era republicana un discurso paternalista para los campesinos e indigenas,
proponiéndoles una inédita alianza entre ellos y el Estado.

El discurso oficial mezclaba, por una parte, un llamado a la incorpora-
cién del indigena bajo la tutela estatal a la moderna esfera de la ciudadania,
integracién antes negada en la democracia censitaria prevaleciente, por-
que hasta entonces el indigena carecia en la préctica de derechos politicos.
Afirmé Villarroel en la inauguracién del discurso: “El campesino es igual
hijo de esta bandera (la boliviana) como cualquier hombre de esta tierra y
como hijo ha de ser tratado por el Gobierno.” Por otra parte, el Presidente
levanté, acorde al recuerdo mitico del pasado y de la tradicién indigena, la
trilogia del Ama Sua, Ama Llulla y el Ama Quella, como un ancestral cédigo
de conducta colectiva.

En su discurso de respuesta, el presidente de Congreso, Francisco
Chipana Ramos, enmarcé la posicién indigena y su identidad (Los Tiem-
pos, Cochabamba, 13 de mayo de 1945): “Somos hijos del Inca y como tal
debemos hablar” (La Razén, La Paz, 12 de mayo de 1945). La situacién era
francamente inédita y fue interpretada por los delegados campesinos e indi-
genas como una auténtica revolucién y como una sefial de que luego podrian
desbordar los estrechos limites en los que el Gobierno de Gualberto Villa-
rroel intentaba encajonarlos, dentro de un indigenismo paternalista que no
estuviera en confrontacién con los planes de modernizacién y de una nacién
homogénea (Gotkowitz 2007).

Las deliberaciones se realizaron en castellano, aymara y quechua a lo
largo de cuatro plenarias, que sesionaron durante las tardes. En ellas se pre-
sentaron las ponencias, peticiones y trabajos, una vez realizado el informe de
las comisiones respectivas. El grueso del debate se centré en la educacién y
el fomento a la actividad campesina (Choque y Quispert 2005). El dia de

la clausura, el 15 de mayo, el Gobierno presentd cuatro decretos, con los
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naumeros 318, 319, 320 y 321, que no afectaban la propiedad de la tierra
y buscaban suavizar las relaciones coloniales de explotacién de la fuerza de
trabajo indigena. El cuarteto de disposiciones, a tono con las resoluciones
del Congreso, buscaba simplemente normar las relaciones entre patrones y
colonos para evitar abusos y limitar el surplus extraido de la fuerza de trabajo
campesina. Sus principales puntos prescribian que los colonos ya no estaban
obligados a prestar trabajos ajenos “a las faenas propiamente agropecuarias
sin su previo consentimiento y justa remuneracién’. Tampoco las autorida-
des militares, eclesidsticas y gubernamentales podian obligar a los indigenas a
“prestar servicios gratuitos”. La jornada de trabajo obligatorio y gratuito que
los colonos entregaban a los hacendados no debia exceder de cuatro dias a
la semana. Los colonos tampoco podian ser enviados, contra su voluntad, a
trabajar en otras haciendas o realizar largos viajes para vender productos del
patrén, prictica muy corriente (Rodriguez Ostria 2007).

Villarroel, desde una visién organicista, facilité6 también la sindicaliza-
cién de los sectores mineros, que en 1942 conformaron la Federacién Sindi-
cal de Trabajadores Mineros de Bolivia (FSTMB). Esta alcanzarfa posterior-
mente gran influencia en la resolucién de las coyunturas politicas y serfa un
factor gravitante en la critica, pero también en la defensa de una democracia
en la que, por formal, crefa poco.

1952: centralizacién politica y desconcentracién geogréfica

La Convencién de 1938 fue la antesala politica del régimen instalado a partir
del 9 de abril de 1952 y el Plan Bohan (1942) se constituy6 en su precedente
de estrategia econémica. Acorde con sus postulados antiliberales, el MNR
posiciond al Estado en una nueva fase capitalista, como organizador de la
economia capitalista y como redistribuidor de los excedentes captados de
las empresas mineras nacionalizadas en octubre de 1952. El nacionalismo
revolucionario apeld al pueblo policlasista, sujeto de la nacién, y partié del
supuesto de que, en tanto armazén y poder, no existia el Estado en la re-
publica aristocrdtica (pese a su fuerza para desbastar a sus adversarios inter-
nos) o estaba dominado por los intereses antinacionales. Rescatarlo era por
tanto equivalente a construirlo. El nacionalismo revolucionario se propuso
construir una burguesia nacional usando los excedentes de las empresas re-
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cientemente nacionalizadas. Dicho extracto social serfa considerado actor
del proceso en base a créditos y dddivas. Salvo en el oriente, como veremos
luego, las politicas no alcanzaron éxito pues se hundieron entre la corrupcién
y la improvisacién. Aunque esto no impidi6 la circulacién de nuevas élites
ligadas al comercio o la especulacién (Rodriguez Ostria 2011).

Construir la nacién bajo el paradigma de la uniformidad y la unidad
suponia territorio, cultura, politica y lengua comunes. La expansién del sis-
tema escolar fue el vinculo para la expansién del castellano como lengua
oficial del Estado y la promocién de una cultura mestiza (desplazada de los
centros urbanos durante la modernizacién urbana de fines del siglo XIX).
La expansién del voto, establecido a poco de la “victoria” y ejercido por vez
primera en 1956, permiti6 desarrollar una cierta comunidad de intereses al
conformar una ciudadania unida por el voto y sus derechos, por encima de
su heterogeneidad social, regional o étnica.

Una de las primeras medidas del Gobierno de Victor Paz —el primero de
la Revolucién— fue suprimir la autonomia de los municipios e hizo alcaldes
a los funcionarios del partido. Estos fueron designados a dedo, al igual que
todos los otros burécratas del poder local. Decisién de facto, no de derecho,
pues la autonomia municipal se conservé en la carta magna. ;Fue el temor
el que inspir6 la medida de convertir al municipio en un apéndice del Poder
Ejecutivo y al alcalde, a la par del prefecto, en una correa de transmisién del
Palacio Quemado? Es lo mds probable. La oposicién conservaba importante
influencia en las ciudades y en una votacién libre podria controlar varias de
ellas y usarlas como trampolin. Empero, el debate sobre la autonomia de
los municipios venfa de mds atrds. Desde mediados del decenio de 1920
la figura de un alcalde rentado, técnico y no politico empezé a figurar en
los debates a fin de superar el parlamentarismo edilicio caracterizado como
ineficiente. El régimen municipal auténomo no figuré en la primera Cons-
titucién aprobada en 1826. Las esferas locales de poder fueron descartadas,
entre ellas los cabildos asociados al antiguo régimen. Es la Constitucién de
1839 la que reconoce por primera vez la existencia de concejos municipales,
como una manera de establecer control territorial y un equilibro frente a las
prefecturas, las que desde la primera Constitucién serdn concebidas como
una prolongacién y representacién local del Presidente.
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En los afos posteriores, los municipios servirdn para construir alianzas
ticticas entres caudillos regionales, lideres nacionales y Gobierno central;
seran intermediarios, como sefala Francois Xavier Guerra, entre dos mun-
dos. Se formard entonces aquel sistema politico grupal, propio de vecinos,
y la modernidad de igualdad ciudadana. De ahi la permanente y sucesiva
oscilacién de los municipios, unas veces repuestos en la carta magna, otras
negados segtin las necesidades de Gobiernos y caudillos. Recién en 1871 y
1872 el municipio es concebido por algunos de sus sustentadores como una
escuela de aprendizaje de una futura descentralizacién. Los liberales doc-
trinarios, bajo el lema de “m4s libertad y menos gobierno”, se hicieron del
Gobierno. La Convencién Nacional reunida en 1871, a poco de la caida de
Mariano Melgarejo, el ltimo gran caudillo militar, no aprobé el federalismo
que propugnd la delegacién cochabambina pero, a manera de sustituir la
propuesta, otorgaron un estatus legal a los municipios devolviéndoles las
competencias establecidas en la Constitucién de 1861. En 1872, se dio un
paso mds al aprobarse la descentralizacién rentistica deslindando tres esferas
de distribucién de rentas: municipales, departamentales y nacionales, cuya
nomenclatura, con algunos cambios, subsistird hasta la Ley 843 de Reforma
Tributaria de diciembre de 2004.

Durante el mandato de Herndn Siles, se trasformé el Congreso Nacional
en Extraordinario y se aprobé en 1961 una nueva carta magna, la segunda
en la era nacionalista, si consideramos la de 1938. Esta, al igual que su ante-
cesora, reconoce la autonomia municipal en su articulo 130. Instituy6 en su
articulo 132 que en las capitales de departamento, provincias y secciones,
existird un concejo municipal y un alcalde; aunque éste serd designado por
el Presidente de la Republica de una terna elevada por el concejo municipal.
El articulo 131 sefiala, por otra parte, que los alcaldes de los concejos muni-
cipales de capitales de departamento, electos por voto ciudadano, ejercerdn
“supervigilancia y control” sobre los provinciales y los alcaldes de estas ciu-
dades a los similares de provincia, y en una cadena, éstos a los agentes canto-
nales. Este mecanismo formaba parte de una estrategia para reducir el poder
de los municipios y afirmar el de Estado.

La figura de un alcalde de cardcter técnico-burocrdtico no electo por
sufragio popular o indirectamente elegido por el concejo, como se estilaba
durante el siglo XIX, ya estaba presente en la Constitucién de 1938 y en
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la de 1945, aprobada en el Gobierno nacionalista del coronel Gualberto
Villarroel. Ni el MNR ni sus sucesores militares, por razones de centrali-
zar el poder, dieron curso a la autonomia municipal prevista en el mandato
constitucional. Recién en 1985, como veremos mds adelante, recomenzdé el
régimen municipal auténomo, en circunstancias en que los movimientos
regionalistas y descentralistas empezaban a ocupar un puesto privilegiado en
la escena politica.

La anulacién de la vida municipal no fue el Gnico acontecimiento que
centralizé la politica. La primera gestion presidencial del MNR (1952-1956)
es considerada la fase de las armas y de las masas en la calle; el presidente Vic-
tor Paz (MNR) gobernd sin parlamento. El 9 de febrero de 1956, el manda-
tario aprobd el Decreto Supremo N°© 04315 que contenia las nuevas disposi-
ciones y normas electorales, con las cuales se convocé a elecciones generales.
La primera modificaciéon fue el voto universal. Se anulaba la democracia
censitaria en vigencia desde 1826, ampliando el universo de ciudadanos y
ciudadanas que podian concurrir a los comicios sin otra condicién que la
edad (21 afnos).

Parala eleccién del 17 de julio de 1956, la primera vez que se implementd
el sistema, el nimero de inscritos, hombres y mujeres fue de 1.119.047, casi
nueve veces mds que en 1951, la dltima eleccién bajo el antiguo sistema. La
férmula Herndn Siles Suazo-Nuflo Chavez Ortiz del MNR triunfé de una
forma abrumadora. Se contabilizaron 931.825 votos vilidos.

Un cambio en la estructura de la representacién parlamentaria fue la
nueva modalidad de asignar a senadores y diputados. En el primer caso, se
establecié que se eligieran dos por departamento por simple mayoria, recha-
zando la anterior presencia de las minorfas. En cuanto a los diputados, en el
antiguo régimen cada provincia y la capital contaban con sus propios repre-
sentantes electos en votacién directa por los electores de cada territorio y a
los cuales representaban. En 1952 se modificé la geografia electoral pues se
cambié la simple mayoria por el doble cociente y la circunscripcién pro-
vincial por la departamental. Los diputados dejaron de ser “provinciales” y
pasaron a llamarse “nacionales”.

Se trata de un procedimiento que fortalece la mediacién partidaria y la
lealtad a su organizacién. De esta manera se redujo el peso de las clientelas
provinciales y se afianzé el poder de las ctpulas partidarias, generalmente
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urbanas, en la confeccién de la lista de representantes. Esto no significé que
dejaran de existir presiones y disputas —adn no estudiadas— desde organi-
zaciones territoriales o funcionales por puestos en las listas electorales bajo
el visto bueno del jefe. De esa manera, el partido centralizé las decisiones
sobre la competencia electoral en provincias. Como efecto, la representacién
se devalud. Para merecer el curul no hubo que gandrselo frente al electorado;
bastaba con figurar en la lista electoral en un buen lugar (“franja de seguri-
dad”) y esperar a ser arrastrado por el carisma del candidato presidencial. La
dimensién o circunscripcidn territorial en la asignacién de diputados, como
veremos mds adelante, no volveria a introducirse sino hasta 1997 con las
diputaciones uninominales.

Al menos en el policlasista MNR el conflicto por los curules se gre-
mializé pues se impuso un informal sistema de cuotas por sector social. La
fundacién de la Central Obrera Boliviana (COB) el 17 de abril de 1952 pro-
dujo una centralizacién y homogenizacién de los distintos sectores laborales
y sociales, que en el pasado coexistian con sus propios ritmos bajo la égida
minera. Como fruto de su larga historia de confrontaciones con el Estado,
que arrancan al menos desde la segunda mitad del siglo XIX, el proletariado
minero, al decir de Zavaleta Mercado, se inundé de “una sicologfa triun-
falista, ultimatista y obrerista’(1981). La COB se constituy6 ademds en el
tnico canal de mediacién entre las clases subalternas y el Estado, y viceversa.
Por otra parte, la introduccién y generalizacion del sindicato de campesinos
—con miras a remplazar las formas organizativas ancestrales— los ligd al
Estado mediante un pacto implicito y los despojé de su capacidad de auto-
rrepresentacion. La subordinacién y hegemonia estatal no impidié empero
que los lideres campesinos, sobre todo de zonas importantes y activas como
el Valle Alto de Cochabamba o Achacachi en La Paz, negociaran su partici-
pacion en los poderes locales, lo que usaron como fuente de su reproduccién.

Descentralizacién econémica y territorial: la marcha al oriente

Desde la misma época colonial, Santa Cruz (como todo el oriente) se ha-
llaba débilmente articulado con el espacio andino, organizado este tltimo
fundamentalmente en torno al eje minero. Durante el siglo XIX en particu-
lar, la regién proveia de pequefias cantidades de aztcar y cueros a aquellos
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mercados. La conexién vial era mala; por lo mismo, los costos del transporte
eran altos y el comercio dificultoso y reducido. A fines de esa centuria la
economia boliviana abandoné sus patrones coloniales al ligarse fuertemente
a la economia del mundo. Hasta entonces el patrén de acumulacién mostré
nexos entre la minerfa y las economias regionales y locales que provenian de
materias primas y alimentos para sostener la actividad de extraccién y refina-
do del mineral. Esto funcionaba como imdn de arrastre para los productores
de coca, harina de trigo, alcohol y otras manufacturas. Un auge de la mineria
producia la prosperidad en las regiones.

Como resultado de la elevacién en la productividad de los paises vecinos,
modificaciones en los sistemas de transporte (ferrocarril Antofagasta-Oruro,
1892) y politicas de libre mercado, mercancias extranjeras inundaron las
plazas bolivianas. Los productos locales, como el azicar crucefia, resultaron
desplazados. Los productores regionales intentaron reconvertir su pequena
economia hacia la elaboracién de alcohol de cafia, pero no lograron vencer el
acoso de la distancia, ni la competencia de la produccién cochabambina de
maiz o su importacién legal e ilegal (Rodriguez Ostria 2011).

Desde fines del siglo XIX, aun antes de que estas mutaciones se hicie-
ran presentes, emergieron en las élites crucefias corrientes que postulaban la
integracién al mercado y simultineamente al federalismo. Estas lineas conti-
nuaron intactas en las dos primeras décadas de la posterior centuria, aunque
la confianza en la construccién de un ferrocarril hacia Cochabamba —que
se inicié en 1927 pero nunca se concluyé— canalizé las protestas regionales.

En la posguerra del Chaco se produjeron reacomodos politicos y cam-
bios en las sensibilidades de las nuevas generaciones de politicos crucefios. Al
influjo de un creciente nacionalismo, rechazaron la descentralizacién politica
y apostaron por la integracién econémica bajo la tutela del Estado. La pro-
pia conflagracién, que permitié visibilizar el potencial productivo y el asi-
lamiento oriental, apoyé las decisiones estatales para recomponer los nexos
entre la regién y el nicleo medular del pais. En 1942 se puso en marcha
el denominado Plan Bohan, a ejecutarse por la Corporacién Boliviana de
Fomento (CBF) creada ese afio. El plan se basaba en una politica de sustitu-
cién de importaciones de bienes de consumo como arroz, azdicar o materias
primas como gasolina, y la construccién de una carretera entre Santa Cruz y
Cochabamba para trasportar los nuevos productos al pais.
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El Plan Bohan sufrié demoras en su ejecucién, MAS su orientacién fue
retomada por el MNR y a lo largo de los afos guiard las politicas espacia-
listas del nacionalismo revolucionario. Este podia consentir y apuntalar la
descentralizacién geogréfica, fuese econdémica o humana, pero no la descen-
tralizacién politica. El Estado fuerte era el Gnico capaz de lograr el equilibrio
entre regiones, ejerciendo capacidad redistributiva y colocidndose por encima
de los intereses de cada una de ellas. El Plan Bohan fue el antecedente de los
proyectos desarrollados por Alfonso Gumucio desde la Corporacién Boli-
viana de Fomento y del Plan de Desarrollo de la Revolucién Nacional de
Walter Guevara Arze (1955). La presentacién y ejecucién del Plan Bohan,
disefiado por técnicos norteamericanos, exigié de entidades regionales que
supervisaran e impulsaran su concrecién. Entre tanto los grupos subalternos
y desposeidos, junto a la clase media, organizaban entidades sindicales o
partidos de izquierda, y las élites tradicionales establecian entidades corpora-
tivas para promover el desarrollo regional. El 1 de diciembre de 1943 se creé
el Comité de Obras Publicas; en marzo de 1945 fue constituido el Comité
de Coordinacién de los Intereses Crucenos ante la CBE, presidido por el
industrial del azticar Ramén Dario Gutiérrez'. Finalmente el 30 de octubre
de 1950 se constituy6 el Comité pro Santa Cruz (CPSC), a iniciativa de la
Federacién Universitaria Local (FUL)?, en base a las anteriores instituciones.
La entidad estudiantil, entonces dominada por militantes del nacionalismo
de derecha (Falange Socialista Boliviana-FSB), demandaba la concrecién de
“un solo interés crucenista ajeno a las contingencias politicas y superior a
las rivalidades personales” * a fin de responder a los desafios que entrana-
ban sobre la economia regional, el ferrocarril procedente de las fronterizas
Yacuiba y Puerto Sudrez y la carretera Cochabamba-Santa Cruz, a punto de
concluirse, y las tareas de modernizacién urbana. Al frente del Comité quedé
inicialmente el expresidente del Concejo Municipal, Ramén Dario Gutié-
rrez, afios mds tarde un importante productor azucarero. Una de sus prime-
ras acciones fue convocar, el 10 de enero de 1951, a un cabildo para tratar
la informacién procedente de la empresa estatal petrolera en sentido de que

1 La Universidad, Santa Cruz, 22 de marzo de 1945.

2 Es, pues, incorrecta la afirmacién de José Luis Roca cuando dice que “El antecedente mds
préximo del Comité se encuentra [...] en la Sociedad de Estudios Geogréficos e Historicos”
(1980: 239).

3 La Universidad, Santa Cruz, 7 de octubre de 1950.
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“las reservas de carburantes se estaban agotando”. Como en otras oportuni-
dades, se acudié a esta figura de consulta que rememora la tradicién colonial
de convocar a los habitantes de una ciudad a deliberar (Pefia ez /. 2003).

La coyuntura abierta en 1952, con sus contenidos territorialistas y espa-
cialistas, produjo la sensacién ampliamente compartida de que las antiguas
y sentidas demandas por amparo y promocién estatal finalmente podrian
cristalizarse. No vamos a reiterar aqui lo que es suficientemente conocido
respecto a los mecanismos utilizados para este cometido, ni tampoco vamos
a detenernos a considerar los impactos de las politicas redistributivas y el
sacrificio de las empresas mineras estatales a fin de equilibrar espacialmente
a Bolivia y recomponerla por medio de una audaz politica de sustitucién de
importaciones ya insinuada por Mervin Bohan en el decenio de 1940.

La marcha al oriente, eje de la politica espacial del MNR, supuso cré-
dito, apoyo técnico y traslado de poblacién en programas de colonizacién.
La amplia frontera agricola y la ausencia de la Reforma Agraria sirvieron
de cobijo y ambiente favorable de recepcién. Basta con decir que entonces
se inicié un sostenido despegue y desarrollo de la regién, que transformé
de raiz su antigua fisonomia precapitalista en una pujante empresa capita-
lista agroindustrial, sede de demostrativos procesos de acumulacién, polo de
atraccion de migrantes y un poder politico en continuo ascenso (Ybarnega-
ray 1992, Gill 1987).

Desde el punto de vista de las élites tradicionales, unidas por lazos
familiares y portadoras de un sentido sefiorial y excluyente de la politica,
la reforma se produjo empero por el costado menos deseado: el “desborde
popular”. Los primeros altos de la Revolucién Nacional dejaron intocadas
las bases agrarias de su poder y su historicidad, fueron los integrantes de las
élites los “sujetos” privilegiados de las politicas estatales y los créditos nor-
teamericanos. La distribucidn interna de poder y autoridad entré en crisis
en la medida en que debieron ahora competir en su distribucién con “el
sufragio universal, partido de masas, sindicatos y milicianos”. Salvando las
distancias, se reprodujo una situacién parecida a la de 1876 o 1891, con el
aditamento de que esta vez el sector “privilegiado” no podia contar con el
apoyo de las fuerzas del Estado. Masas insurgentes y aparato central habla-
ban ahora el mismo lenguaje. Por otra parte, en la medida en que estas mis-
mas élites habian construido parte de su identidad en la interpelacién a una
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comunién racial, hispano/europeizante, eran poco proclives a internalizar el
mensaje mestizante que les ofrecia el MNR en el poder. Al mismo tiempo
estos segmentos sociales, merced a la colonizacién espontdnea o dirigida,
iban paulatinamente desplazindose hasta el seno mismo del territorio. En
buenas cuentas, para estos niicleos de poder las masas y los collas aparecieron
nuevamente como adversarios, como los “otros” negadores de la plenitud de
su presencia.

En el otro campo de esta identidad bipolar se encontraba el Estado. Si
bien éste habifa acometido una politica de aproximacién de Santa Cruz a
todas las esferas posibles, la élite tradicional desplazada de los canales for-
males del poder politico, pero apuntalada en su extensa econdmica, sentia
que esto no era suficiente. La revuelta de 1952 y las politicas ptblicas pos-
teriores, en vez de clausurar definitivamente sus demandas hacia el Estado,
las habia estimulado. Pero, por otro lado, fiel a su concepcién centralizadora
de la politica y el Estado, el MNR, si bien abrié las valvulas para impulsar el
desarrollo cruceno, intentd cerrar los canales de su administracién directa.
Se apropié de las rentas departamentales a la par que clausuraba la indepen-
dencia de los tradicionales canales de administracién del juego politico local:
los municipios, subordinados ahora como un apéndice mds del vasto aparato
del Estado que se ampliaba territorialmente.

En 1957 se abri6 en todo su largo la carretera hasta Cochabamba, obra
que el presidente Victor Paz Estenssoro habia calificado dos afios antes como
una medida equivalente a la nacionalizacién de las minas. Las élites tradi-
cionales, beneficiadas econémicamente con el nuevo modelo estatista de
desarrollo, pero temerosas de la insurgencia de las masas y despojadas de
instrumentos politicos de protesta —partidos opositores y autonomia muni-
cipal— se atrincheraron en el Comité pro Santa Cruz, que quedé mane-
jado verticalmente por los partidos opositores al MNR. Este entré en virtual
receso hasta mayo de 1957, cuando se reorganizé por impulso nuevamente
de estudiantes de la universidad. En 1957 todo este entrevero de aprehen-
siones estallé finalmente como oportunidad de reclamar para Santa Cruz
el 11% de las regalias petroleras que, concedidas a los departamentos pro-
ductores durante el Gobierno de Germdn Busch el 5 de julio de 1938, se
encontraban presumiblemente bajo la amenaza de ser transferidas al poder
central (Roca 1980). Con la decidida politica de explotacién petrolera estatal
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y la posibilidad de contar con inversiones extranjeras atentadas por el Cédigo
Davenport (26 de octubre de 1955), el tema de las regalias subié al punto
mds alto en 1957, cuando Herndn Siles Zuazo se negé a firmar la ley que
interpretaba el articulo 104 del Cédigo de Petrdleo y regularizaba y oficia-
lizaba el pago de regalias petroleras. El incidente provocé airadas protestas
en Santa Cruz, encabezadas por su Comité Civico, dirigido por Melchor
Pinto Parada, calificado como el “arquetipo y vigia de la crucenidad” (Ibdnez,
1978). La confrontacién con el Gobierno de Herndn Siles Zuazo crecié en
octubre de ese ano (1957). En ese contexto, el dia 7 se fundé la Juventud
Crucenista, que al poco tiempo cambié de nombre por Unién Juvenil Cru-
cefiista (UJC) (Pena op. cit.). El mes siguiente siguié la tensién, hasta que
el 12 de diciembre se firmé el D. S. 4799, que reconocia el 11% de regalias
sobre el valor de la produccién a los departamentos hidrocarburiferos. Los
dos anos posteriores fueron de tensién en el pais y en Santa Cruz.

Si bien la derecha crucefa aproveché hébilmente la circunstancia para
expresar su descontento por el curso que tomaba el proceso de 1952, no se
puede reducir el factor explicativo de los acontecimientos del bienio 1957-
1959 al dominio de la coyuntura, finalmente su acontecimiento mds fugaz.
Cuando Braudel dice que las ideas son “cdrceles de larga duracién” nos
advierte que la historia transcurre a tiempos lentos, frenados. Y que las “men-
talidades” sobrevienen a menudo intactas a los espasmos de las revoluciones.
Si examinamos las modalidades crucenas de lucha empleadas entonces, sin
disociarlas de su tradicién, encontramos elementos recurrentes y reiterativos
con situaciones anteriores: (a) una cultura politica proclive a las soluciones
rapidas y violentas, como en 1876, 1891, 1924 y 1949; (b) un recurso para
la participaciéon ciudadana directa a través del “cabildo abierto”, “derecho
natural” y forma mediada del ejercicio intimo a la mancomunidad de iguales
y los perdidos poderes locales (municipales) (aspecto destacable en todos
los mitines de la lucha por el ferrocarril, 1918-1924); (c) el progreso como
objetivo final y “derecho inalienable” (norte de todas las demandas cruce-
fas republicanas postindependentistas a 1825). El Estado central, el MNR,
cayé en su propia trampa discursiva, pues mientras lo afirmaba por un lado
mediante obras, negaba a la par el acceso a su llave mds promisoria, negando
a los crucefios el usufructo de las riquezas naturales de su propio suelo. Tras
violentos y sangrientos conflictos, el presidente Siles, obligado por la cir-
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cunstancias, promulgd la mencionada ley el 21 de diciembre de 1959. Dura-
mente (re)conquistadas, las regalias petroleras se convirtieron luego en uno
de los pilares mds importantes del crecimiento y la modernizacién crucefos.

Por otra parte, tras los trdgicos acontecimientos de Terebinto en 1958,
—una incursién estatal— y retornado el control de la situacién al poder cen-
tral, el Comité Civico ingresé a un obligado receso. La entidad “localista” se
reconstituyd recién el 13 de marzo de 1965, tras el derrocamiento del MNR.
La dura prueba contribuyd, empero, a afirmar su liderazgo institucional y
politico, permitiéndole operar como ineludible aglutinador mediador y pro-
motor de las demandas regionales frente al Poder Ejecutivo. Su conduccién
no sélo fue acatada internamente, sino que al exterior de la regién sus opi-
niones y proyectos obtuvieron siempre un auditorio atento.

Una atmésfera multiple de simbolos, memorias de corta y larga dura-
cién, utopias retrospectivas y prospectivas se conjugaban aqui. El espiritu
de pionero, la postergacién regional y la unidad nacional estaban en juego.
Ribera Arteaga intuia que el discurso de la postergacién, que dominé la
conducta de las élites decimondnicas hasta 1952, debia ser remplazado por
uno que apelara a la igualdad conquistada con el resto de las regiones y
—;por qué no’>— que permitiera irradiar la cultura politico/social crucena
al corazén mismo de la sociedad civil boliviana, en un vis 2 vis y un sistema
didrquico con el occidente boliviano. Una presién y vocacién hegeménica
que muy pocos integrantes de la élite se animarifan a negar en la regién. En
los albores de los setenta, la regién comenzé a ser visible e influyente en el
campo politico. El golpe de estado en agosto de 1971, que encumbré al coro-
nel Hugo Banzer Suarez, oriundo de Santa Cruz, serd una comprobacién de
c6mo habian cambiado los equilibrios geogréficos del poder. Como advertird
el académico francés Pierre Lavaud “antes de 1971, la politica local refleja los
avatares de la politica nacional; a partir de 1971 es la politica nacional la que
refleja las presiones locales” (1998). Para decitlo breve y contundentemente,
pasaba de la periferia en la que se vio hundida en el siglo XIX al intentar
disputar el control del mismisimo centro del Estado. De alli en mds, los
posteriores Gobiernos deberdn contar con varios ministros crucefios, como
si fuese una condicién para su legitimidad en la regién.

Banzer y sus ministros, varios crucefos, favorecieron a su regién. Con-
cedieron créditos generosos (e irrecuperables) y otorgaron de manera practi-
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camente gratuita tierras fiscales y virgenes, aunque en verdad de propiedad
originaria de los pueblos indigenas, a familias de la élite y altos funcionarios
del Estado. La nueva burguesia agraria, apoyada por una demanda externa e
interna, amplié la frontera agraria y obtuvo un significativo incremento de la
produccién agropecuaria que por efecto multiplicard al resto de la economia
regional. “Los afios setenta marcaron la mayorfa de edad de la economia
crucefia y de su importancia en el contexto nacional” (Sandéval p. ciz.). Al
gobierno militar de Banzer, tras un breve interregno democrdtico, le siguié
otro, el del general Luis Garcia Meza, coludido con el narcotrifico, en cuya
sustitucién el movimiento civico-regional, incluyendo el de Santa Cruz,
tuvo mucho que ver. Posteriormente, la asuncién al Gobierno de la Unidad
Democrética y Popular (UDP) y Herndn Siles Zuazo trajo la hiperinflacién,
una caida de la produccién en Santa Cruz y el pais y el abandono obligado
del Gobierno de la coalicién de izquierda. En agosto de 1985, Victor Paz
Estenssoro tomé el mando del pais e inicié la era del neoliberalismo. Desde
1988, superada la crisis, la economia de Santa Cruz, en contacto con una
economia global, retomé su dinamismo a un ritmo mayor que el resto de
los departamentos y se configuré como un polo capitalista de desarrollo que
atrajo migrantes de todas las latitudes de Bolivia (Sandéval op. ciz.).

Santa Cruz, conectada por varias vias al resto del pais y el exterior, ya no
podia acudir al aislamiento como razén de sus reclamos regionales. En ver-
dad tampoco por falta ingresos fiscales® y financieros, de los cuales se llevaba
la parte del le6n (Rojas 2009), aunque los seguirfan usando como recurso
de pedagogia regional y critica al “centralismo”. En ese clima de bonanza y
articulacién fluida con la economia nacional e internacional, recrudecieron
las demandas por la reforma del Estado y las transferencias de recursos y
competencias a los poderes locales (Dory 2009). La situacién se diferenciaba
de los pronunciamientos federalistas decimonénicos de Andrés Ibdfez en
1876, los Domingo en 1891, y también de los Orientalistas, ya en el siglo
XX, pues todos actuaron bajo el peso del aislamiento y la crisis econémica de
Santa Cruz. El proyecto de descentralizacién, con el beneplicito y la partici-
pacién de las entidades civicas y empresariales crucenas, se aprobé en enero

de 1993, durante el Gobierno de Jaime Paz (1989-1993), casi al finalizar su

4 Diversos estudios demuestran que, a diferencia de lo que se cree, Santa Cruz recibieron en los
siglo XIX y XX mayores ingresos per cdpita que el resto del pafs (Barragdn, op. ciz., Galindo y
Blanes, 1993).
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mandato. Empero el nuevo mandatario, Gonzalo Sdnchez de Lozada (1993-
1997), deseché la opcién y la modific. En 1994 se aprobé la Ley de Partici-
pacién Popular —que analizaremos mds adelante—, sin ser del total agrado
de los civicos de Santa Cruz y otros departamentos, pues descentralizaba por
la via de los municipios y no de los departamentos. La Ley de Descentraliza-
cién Administrativa finalmente sancionada en los tltimos dias del Gobierno
de Sinchez de Lozada, pero que reforzaba el poder del prefecto, tampoco
los dejé satisfechos. En franco contraste, deseaban una descentralizacién
politica y gobiernos departamentales, que el Presidente —finalmente hijo
del centralismo de la Revolucién Nacional de 1952 y el MNR, que habia
impulsado la via junker capitalista en Santa Cruz— no se hallaba dispuesto
a asumir. En los afios posteriores la identidad de los grupos de poder de la
regién construird su hegemonia en base a la demanda de Autonomias, las
que reforzardn en los albores del siglo XXI, en medio de la crisis estatal y de
los partidos tradicionales (Pefia y Jorddn 2006).

Participacién Popular: ;resultados no deseados?

Recuérdese, por otra parte, que los comités civicos jugaron un rol importan-
te en el derrocamiento de la dictadura militar garciamesista (1980-1982) y
buscaban cambios constitucionales que otorgaran competencias y recursos a
los departamentos. Sin embargo, sus impactos en el debate nacional y parla-
mentario no lograrfan traducir esta solicitud en medidas legales o reformas
constitucionales. La Unidad Democritica y Popular (UDP) fue el tltimo
gobierno centralista desde 1952 que no introdujo cambios medulares en la
conformacidn estatal, en un momento en que el “poder de las regiones” (Cal-
derén y Laserna 1983) empezaba a emerger. Con todo, retomé la autono-
mia municipal que figuraba como mandato en la Constitucién de 1967 en
vigencia. El 13 de febrero de 1985, el presidente Herndn Siles Zuazo, cuyo
mandato fue recortado en un ano, promulgé la Ley Electoral Municipal y
establecié las caracteristicas del régimen municipal auténomo que renacia
luego de 33 afos de exclusién. En las elecciones de junio de ese afio, y por
Unica vez, los concejales municipales fueron electos no en listas separadas,
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sino junto a la lista de candidato presidencial y vicepresidencial, al igual que
los senadores y diputados’.

El fracaso de la experiencia izquierdista de la UDP (1982-1985) y el
agotamiento del populismo estatista, abrié una puerta por donde llegaron
a copar el espacio politico las ideas (neo)liberales. Resulté paraddjico que el
propiciador del desmantelamiento del Estado regulador y propietario fuera
el mismo personaje y el mismo partido que lo monté: Victor Paz y el MNR.
Durante su mandato, en términos de descentralizacién, lo mds significativo,
aunque no haya sido una innovacién, fue la eleccién en 1987 de gobiernos
municipales, constituidos por voto ciudadano. Electos solamente en listas
de partidos, frentes o coaliciones, los concejales duraban en su mandato dos
afos, prescripcién que duré hasta las reformas de 1995.

Hasta los inicios de los noventa, la descentralizacién de tipo politico
se entendia obligatoriamente en clave geografica departamental o meso. La
propugnaban los comités civicos, medularmente el cruceno. En 1991, nueve
de ellos se propusieron impulsar la descentralizacién. Durante el Gobierno
de Jaime Paz Zamora (1989-1993), en el marco de acuerdos en el sistema
politico, se abri6 en 1992 un debate nacional sobre esta reforma. La Ley de
Descentralizacién fue aprobada en grande en la Cdmara de Senadores, pero
no pasé el filtro de la de Diputados. Cuando Gonzalo Sinchez de Lozada
asumié la Presidencia de la Republica en agosto de 1993, la ley seguia en
debate, pero también atascada. La férmula de asignacién de recursos, las
competencias a ser delegadas y la composicién de las asambleas departamen-
tales entrampaban la decisién.

EI MNR, pese a que ya habia probado su vocacién liberal con el Decreto
21060, rechazaba la ley, aferrado al espiritu estatalista del nacionalismo revo-
lucionario. Como bien senala Fernando Molina, “el partido que triunfé en
1952, el MNR, no se planteé renunciar a la adscripcién del pasado que habia
inspirado su propia actuacién histérica, ni siquiera porque en ese momento
comenzaba a usarse en su contra” (2007). Empero, Sinchez de Lozada, apo-
yado en un equipo de técnicos, dio un giro en el horizonte de la descentra-
lizacién que, como se dijo, tenfa como protagonistas a las élites regionales.

La Ley 1551 de Participacién Popular (LPP), aprobada en el Parlamento

5 Las elecciones habfan sido convocadas para el primer domingo de mayo de 1984, pero la crisis
politica impidié que se celebraran.
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el 20 de abril de 1994, municipalizé Bolivia. Hasta entonces los espacios
municipales carecian de actores, de demandas precisas y de formulacién téc-
nica que modificaran su relacién con el Estado (Molina 1995). Fue en esas
condiciones que la LPP fue disefiada e impuesta desde el Poder Ejecutivo,
sin responder ni acatar por tanto a ninguna exigencia de la sociedad civil
(Molina op. cit., Rojas 2009).

La LPP se produjo en un momento en que, a diferencia de 1952, el
Estado se achicaba. La estructura de la LPP —Ley 1551 de abril de 1994—
es suficientemente conocida como para detallarla aqui. Basta para nuestro
propésito con destacar que supuso un giro en todo lo que se habia hecho
en cuanto a proyecto de descentralizacién en el tltimo medio siglo. Emer-
gieron 314 municipios —187 nuevos— en todo el pais, equivalentes entre
si y cuyos limites territoriales coinciden con las secciones de provincia. Se
les otorgd nuevas competencias y recursos de coparticipacién —20% de
la recaudacién nacional— independientemente de su recaudacién interna,
tomado como criterio Gnico a su poblacién. Se agregd ademds mecanismos
sociales de evaluacién y control (comités de vigilancia).

Para entender la mutacién y el impacto que produjo la LPP, hay que
remontarse a la Constitucién de 1967, tantas veces incumplida en relacién a
los municipios. Esta reconoce en su articulo 200 la autonomia del régimen
municipal, y establece jerarquias entre las capitales de departamento (con-
cejo municipal y alcalde) y las provincias (juntas municipales)®, colocando
a las zonas rurales y a sus autoridades bajo la supervigilancia y control de la
ciudad-capital, una tradicién que se inicia en 1938.

En los hechos, en ese marco, como se ha demostrado para el caso de
Cochabamba (Rodriguez Ostria y Solares Serrano 2011), la relacién capital-
provincias supuso una exaccién del excedente rural por la via impositiva.
En una prictica de origen medieval, y adquirida de la conquista hispana, la
ciudad-capital fue vista como la sede de la élite y promotora de “urbanidad”,
por tanto merecedora y sede de mejores registros de infraestructura. En con-
traste lo rural (de 7us, rastico) fue leido como agreste, y en consecuencia fue
destinado a la orfandad de comodidades urbanas. Los campesinos, por su
parte, actuaban como una “clase apoyo ”a los sectores urbanos.

6 La deficiente redaccién no permite establecer una clara distincidn entre concejo municipal y
junta municipal.
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La LPP y su diseno fue fruto de un grupo de intelectuales, la mayoria
de origen crucefo (Molina 1997). La posibilidad de que fuera un artilugio
para debilitar a los descentralistas departamentales ha sido mencionada y
desechada (Ayo 2010). Si la historia ha de servir para algo, se debe recor-
dar sin embargo que en 1871, en el calor de la avanzada federalista, los
municipios fueron constitucionalizados aduciendo que serfan una escuela de
aprendizaje para el futuro federalismo (lo que no ocurrié). Miguel Urioste
(2001) afirma que su influencia se pueden rastrear no sélo en el Plan de
Todos de Gonzalo Sdnchez de Lozada, sino en demandas indigenas como la
Ley Agraria Fundamental de la Confederacién Sindical Unica de Trabajado-
res (CSUTCB) (1984) y la Ley de Pueblos Indigenas de la Confederacién
de Pueblos Indigenas de Bolivia (CIDOB) (1990), que demandaban que
las comunidades indigenas y campesinas se constituyeran en “unidades de
gobierno auténomo”.

Como fuese, hasta entonces, medidas en porcentajes de participacién
e interés en las candidaturas, las elecciones municipales concitaron menor
interés que en las ciudades. Cabe advertir que, salvo en casos singulares y
escasos, ya existia una cierta administracién indigena y campesina del terri-
torio (adn no estudiada) antes de la LPP, aunque subalternizada a la légica
politica estatal. Serfa necesaria una historia de larga duracién para establecer
cémo las autoridades blancas y mestizas de los pueblos se relacionaron con
su entorno indigena o cdmo, en su fase de apogeo, los sindicatos campesi-
nos negociaron con el Poder Ejecutivo y luego autoridades locales ocuparon
puestos como la subprefectura, el corregimiento y la alcaldfa. Es importante
establecer también c6mo, en el pasado y a lo largo de la historia, en estos
espacios locales ya interactuaron, negociaron o se confrontaron las autori-
dades coloniales-republicanas y las originarias en disputa por el poder local
(Blanes 2000, Ferndndez 2004, Delgado 2002, Platt 2009).

Lo cierto es que el salto hacia lo local de la LPP dejé momentidneamente
en off side a los movimientos civicos y su esquema de descentralizacién via
regiones (Blanes, 2000). Por otro lado, para decirlo en palabras de Moira
Zuazo, la LPP “ruralizé la politica” (2009). A un ano de promulgada la ley,
Esteban Ticona, Gonzalo Rojas y Xavier Alb6 (1995) ya anticiparon que “el
reconocimiento a las organizaciones tradicionales de los pueblos y comu-
nidades indigenas, ayllus, zenta, cabildos, sindicatos, etc., como sujetos de
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participacién”, incrementaria el interés, la participacién y la afirmacién cam-
pesina e indigena.

Los estudios tanto generales (Albé y Colque 2004), como de casos (Lema
2001, Bazoberry 2008) confirman lo pronosticado. Una reciente investiga-
cién de Diego Ayo deja también en claro que “En 1995, aproximadamente,
un tercio de las autoridades municipales se autodefinia como indigenas, en
1999 cerca de dos terceras partes y en 2004 posiblemente cuatro de cada
cinco alcaldes y concejales se incluyan en esa categoria” (2010). Aunque la
(auto)definicién y la etiquetacién de ser indigena es cambiante a lo largo del
tiempo, y es posible que tras el triunfo del Movimiento al Socialismo (MAS)
el orgullo de ser indigena se incrementara, la cifra es significativa.

Las organizaciones indigenas y campesinas, luego de dudas e incluso
rechazo por una posible situacién de cooptacién, modificaron sus estructu-
ras para usar de mejor forma el espacio abierto por la LPP, amolddndolo a
“sus usos y costumbres” (Bazoberry, Soliz y Rojas 2006, Paz ¢t al. 2009). Se
produjo, aunque no era deseado ni estaba planificado, una mayor presencia
indigena en los érganos de poder municipal, de autorrepresentacién y una
toma de conciencia del valor del territorio. En el proyecto del 52 la fuente de
la moderna nacién en construccién y expansion debia ser la ciudadania libe-
ral y la democracia representativa, que no recuperase la pertenencia a grupos
o corporaciones dotados de fueros. En contraste de este propésito, distintos
estudios vislumbran en cambio la emergencia o la pervivencia de una ciuda-
danfa rural de caracteristicas colectivas, construidas desde las comunidades
(Liendo 2009). Aunque su desarrollo no estd definido, esta modalidad de
ejercicio de ciudadania, que conlleva muchas veces la demanda de autono-
mia indigena, no es percibida como una ruptura con el Estado, sino como
un reconocimiento de la posibilidad de inclusién en el Estado, aunque dife-
renciada (Plata 2007).

La expansién politica hacia lo local fue ampliada y fortalezida por la
Ley 1704 del 2 de agosto de 1996, que dispuso un cambio en el régimen
electoral al crear 68 diputados uninominales, que fueron electos por pri-
mera vez en 1997. ;Un retorno, sin saberlo, al sistema prevaleciente antes de
19522 Como aludimos, en la descentralizada Republica aristocrética todos
los diputados recibian su mandato de votacién territorial.
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La combinacién de la LPP con diputados uninominales potencié a
aquellas organizaciones con capacidad de controlar un territorio y desde alli
desplegarse al escenario nacional, como el Movimiento Indigena Pachakuti
(MIP) y el MAS, que aprovecharon ademds la crisis de la democracia pac-
tada y los partidos tradicionales. El caso de esta tltima organizacién, basada
inicialmente en los cocaleros del trépico de Cochabamba, es ilustrativo. En
1997 aprovecharon la LPP, participando las federaciones y sindicatos con
candidatos propios, a diferencia del pasado, cuando apoyaron a distintos par-
tidos, como el Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR) y la Unién
Civica Solidaridad (UCS). Se presentaron ahora como la Izquierda Unida
(IU) junto con la Soberania de los Pueblos (ASP), obteniendo un éxito reso-
nante. Los cocaleros apostaban a ganar experiencia y a forjar nuevos cuadros
en los municipios. En las elecciones nacionales de 1997, ya en préctica las
circunscripciones uninominales, Evo Morales gané la suya con el 71% de los
votos. La IU obtuvo ademds otros dos diputados, por Ayopaya y Aiquile. En
los comicios municipales de 1999, ya como MAS-IPSP (Instrumento por la
Soberania de los Pueblos), logré 40 concejales en Cochabamba y 80 en toda
Bolivia (Salazar 2009). La acumulacién de fuerzas, con la crisis politica en
ciernes (Guerra del Agua e Impuestazo) y la desaparicion del histérico sin-
dicalismo minero, produjo una vacancia y favoreci6 el despliegue nacional
de la organizacién. No existia otra fuerza de izquierda alternativa. Logré
avanzar en toda la geografia nacional, como no lo habia logrado Conciencia
de Patria (CONDEPA). En las elecciones nacionales de 2002, el MAS gané
nueve de las diez diputaciones uninominales, perdié solamente una en el
centro de la ciudad-capital. En La Paz obtuvo siete de las 14 en juego, la
mayoria en zonas rurales. En Oruro gand todas y tres de las seis en Potosi. En
total obtuvo 22 de las 68 circunscripciones. Un anticipo de lo ocurrido es el
afo 2005, cuando triunfé en 45 de las 68 circunscripciones y en la mayoria
de las rurales. En muchas de ellas incluy6 en sus listas a caudillos locales o
dirigentes sindicales; muchos y muchas se habian destacado en la gestién
municipal (Zuazo op. cit.).

No cabe duda de que podria mirarse a la LPP como el sustento del
avance del MAS y su proyeccién nacional (Komadina y Geffroy 2007), una
paradoja y una antinomia para la letra y el espiritu del nacionalismo revolu-
cionario, cuyo Jeit motiv fue plasmar un Estado culturalmente homogéneo,
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sin protagonistas indigenas, salvo como sustento, y donde lo urbano, sede
de lo moderno y mestizo, subordinara a lo rural. La historia no es destino.
El éxito del MAS pudo acunarse en la LPP, una reforma que debié tornar
mids potable el proyecto liberal, pero que se convirtié en un boomerang. Sin
embargo, los resultados de 2005, en medio de una aguda polarizacién poli-
tica, dependieron mds de un agotamiento de la imagen de los partidos tradi-
cionales prebendalistas, del modelo econémico de mercado y de la democra-
cia pactada instaurada en 1985.

La votacién de Morales, del 53,7%, no tuvo precedentes en la historia
boliviana de las dltimas dos décadas de vida democrdtica. Los resultados
muestran que alcanzé proporciones del 70% al 90% de los votos en las zonas
indigenas y populares. Alli encontré el MAS el grueso de su electorado.
Pobres votando masivamente por ellos mismos constitufa una autoafirma-
cién sin precedentes en Bolivia. Las encuestas muestran que entre las per-
sonas mayores de cuarenta anos Morales obtuvo una clara ventaja. Aunque
los convocaba a un Estado plurinacional, opuesto al monoculturalismo del
nacionalismo revolucionario, recred y apeld, con su discurso nacionaliza-
dor y estatista, a la memoria de los grandes relatos épicos de la Revolucién
Nacional de 1952, aunque introduciendo un cariz indigena oculto por el
mestizaje y la mdscara homegenizadora de “compafiero campesino” de aquel
proyecto cultural y politico. Estrategia eficiente, como una revancha, frente
a adversarios percibidos como herederos y representantes de los grandes y
envilecidos grupos de poder y de las empresas transnacionales “usurpado-
ras”, paraddjicamente originados también en el mismo proceso emergente
de abril de 1952.

Cada uno apelaba a una memoria diferente y antinémica: unos a la
tradicién populista, los otros al empuje modernista; los primeros al sujeto
popular en un rostro indigena, los otros a los actores de clase media y empre-
sariales criollos y mestizos. En rigor, el pasado no puede cambiarse, pero lo
que si puede mutar, de acuerdo con las necesidades del presente, es el uso y
el valor que se le otorga.
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Introduccién

La trayectoria del sistema de partidos boliviano desde 1952, cuando triunfa
la Revolucién conducida por el Movimiento Nacionalista Revolucionario
(MNR), hasta 2010, cuando Evo Morales, del Movimiento Al Socialismo
(MAS), asume su segundo mandato, se caracteriza por su historia accidenta-
da, turbulenta con y cambios bruscos de orientacién.

La evolucién accidentada no implica la imposibilidad de distinguir
periodos o encontrar pautas explicativas para comprenderla. En efecto, es
posible establecer cuatro etapas. La primera cubre el periodo revolucionario,
desde 1952 hasta el derrocamiento de Victor Paz Estenssoro en 1964: el
sistema se encuentra controlado por el MNR, que actia como partido hege-
monico. La segunda se abre en 1978, con las elecciones presidenciales que
marcan el inicio de la cadtica transicién a la democracia, y concluye en 1985:
en la fase inicial de la democracia, el sistema de partidos aparece polarizado,
fragmentado, pero al mismo tiempo inaugura una inédita fase de competiti-
vidad. La tercera se abre después de la eleccién de 1985 y concluye con la de
2005: se caracteriza por el esfuerzo de construir un sistema multipartidista
ordenado, competitivo y moderado, que en su final se polarizé y derrumbé.
La tltima etapa comienza en 2005, en la cual conviven un sistema partidario
colapsado y un partido predominante, el MAS.

El paso de un periodo al otro se comprende a la luz de los cambios poli-
ticos, sociales, econdmicos e intelectuales de Bolivia a lo largo de esas déca-
das. En efecto, en el primer periodo, se impone un sistema nacional popular:
democratizador e inclusivo pero poco pluralista, dominado por un partido,
con una economia controlada por el Estado y una centralizacién del poder.
El segundo corresponde a la convulsionada transicién a la democracia, con
una alternancia de golpes de Estado y elecciones, el predominio de concep-
ciones instrumentales de la democracia, el papel clave del sindicalismo y las
Fuerzas Armadas en la politica mientras el Estado sigue dominando la eco-
nomia. Este esquema se desmoroné durante el primer gobierno democritico
(1982-1985), dirigido por Herndn Siles Zuazo, lider de la Unién Demo-
cratica y Popular (UDP). La tercera etapa se abre con el Gobierno de Paz
Estenssoro, jefe del MNR. En reaccién al hundimiento del modelo previo,
destaca el esfuerzo por promover la democracia procedimental y de institu-
ciones con un papel revalorizado de los partidos, por implementar una eco-
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nomia abierta, un multiculturalismo moderado y descentralizar el Estado.
Este modelo entré en crisis durante la segunda gestién de Gonzalo Sinchez
de Lozada, lider del MNR, cuya renuncia en medio de la convulsién social
(2003) puso en entredicho los valores que simbolizaba. Quedé expedito el
camino para un cambio de modelo, que se produjo en 2005 con el triunfo
presidencial de Morales del MAS, que se alej6 de la democracia institucional
para buscar una orientada a los fines y de poder mds concentrado, recuperé
un papel central para el Estado en la economia y la sociedad, alenté el for-
talecimiento de las identidades étnicas con una exaltacién de la matriz indi-
gena, desconfié de los partidos para privilegiar a los movimientos sociales.

El texto busca explicar la trayectoria del sistema de partidos en Bolivia,
siguiendo las lineas descritas, atendiendo igualmente otras variables ttiles
para caracterizar un sistema: la concentracién o dispersién del voto, la estabi-
lidad o la volatilidad electoral, la competitividad de los comicios, la polariza-
cidn, la naturaleza del vinculo entre los partidos y la ciudadanfa, la estructura
interna de los partidos. En la medida que existen pocos trabajos exhaustivos
sobre el sistema de partidos boliviano (Romero Ballividn 2010 a: 39-50),
esta investigacién apunta a ofrecer una mirada panordmica y a colocar los
hitos de esa historia, marcando las continuidades, los puntos de inflexion,
las innovaciones.

El articulo se organiza alrededor de cinco secciones. La primera estu-
dia el modelo de partido hegeménico construido por el MNR a partir
de la Revolucién de 1952. Después analiza la etapa 1978-1985 cuando
prevalecié un sistema fragmentado pero crecientemente competitivo;
luego la fase 1985-2005, en la cual se construyé un sistema moderado,
y finalmente el momento que comienza en 2005, caracterizado por el
colapso del sistema, aunque de esas ruinas emergi6é el MAS como partido
predominante. Por Ultimo, se esbozan conclusiones sobre la evolucién
conjunta de la competitividad politica, la polarizacién, la concentracién
y la estabilidad del voto.
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Los afios de la Revolucién y el sistema de partido hegeménico’

Contexto

En 1952 la historia boliviana se quebré en dos, antes y después del triunfo
de la Revolucién comandada por el MNR. Tras la derrota en la Guerra del
Chaco frente al Paraguay (1932-1935), se organizé la primera generacién de
partidos del siglo XX que buscé una alternativa a la sociedad liberal, acusada
de perder el conflicto bélico (Romero Ballividn 2010 b: 146-152). Esa gene-
racién conté con dos alas: en la nacionalista se ubicaron el MNR y la Falange
Socialista Boliviana (FSB), en la marxista se colocaron el Partido Obrero
Revolucionario (POR) y el Partido de la Izquierda Revolucionaria (PIR).

En los anos posbélicos, el antagonismo se agudizé entre los defensores
del statu quo y los promotores del cambio, a cuya cabeza terminé colocdn-
dose el MNR. Golpes de Estado de uno y otro signo, masacres de obreros,
persecuciones y exilios politicos, elecciones excluyentes caracterizaron los
afios cuarenta. Paraddjicamente, en ese ambiente tenso, el MNR gané la
presidencial censataria de 1951. Por vez primera, la oposicién triunfaba en
unos comicios generales, subrayando la franca voluntad de cambio. Empero,
el temeroso Gobierno conservador opté por entregar el poder a las Fuerzas
Armadas, lo que constituy6 una solucién de corta duracién y calded atn
mids los dnimos. Al ano siguiente, obreros, mineros, policias y sectores de la
clase media, dirigidos por el MNR, vencieron al Ejército y a los partidos que
encarnaban el orden establecido. La Revolucién instalé sélidamente en el
poder al MNR, que bajo el Gobierno de Paz Estenssoro implanté el modelo
nacional revolucionario, que caracterizé a América Latina en el siglo XX
(Touraine 1988) y moldeé la politica, la economia y la sociedad boliviana
por décadas.

En el campo politico, la Revolucién decretd el sufragio universal, que
ampli6 la ciudadania, cumplié con un requisito de cualquier régimen demo-
crdtico, incorpord a los sectores mayoritarios de la poblacién a la politica
institucional. Para el MNR y para la visién que legé sobre el periodo, lo

1 Los términos de partidos ‘hegeménico’ y ‘predominante’ son utilizados siguiendo las categorfas
establecidas por Giovanni Sartori, Partidos y sistema de partidos. Madrid: Alianza, 2005. Los
términos de partidos de ‘comité’, de ‘notables’ y de ‘masas’ se adectian a los conceptos elaborados
por Duverger (1992).
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importante fue que accedieron al voto los grupos antes excluidos, no que lo
hiciesen en condiciones que ya en la época se consideraban bdsicas desde el
punto de vista teérico: que cada sufragio fuese efectivamente respetado en
una competencia abierta e imparcial, que el voto expresase la voluntad indi-
vidual. Al mismo tiempo, si la sociedad se volvié mds democrdtica en el sen-
tido descrito por Alexis de Tocqueville (1957), es decir se avanzé en la per-
cepcidén mds igualitaria de las relaciones entre sus miembros, més alld de las
posiciones que ocupen, el régimen no era auténticamente pluralista o liberal.
En ese sentido recordaba al régimen construido por la Revolucién Mexicana,
autoritario, pero politica y socialmente flexible e incluyente (Gémez Tagle
2007: 150). Sus adversarios se encontraron intimidados, cuando no exilados,
perseguidos o encarcelados.

En la economia, el MNR nacionalizé las grandes companias mineras
y concedié al Estado el control de los sectores “estratégicos” aunque simul-
tdneamente alentd el desarrollo de una “burguesia nacional”, presente en la
minerfa mediana y la incipiente agroindustria tropical. En el terreno social,
aprobd una extensa reforma agraria en el Altiplano y los valles al mismo
tiempo que apoy6 y controlé la sindicalizacién campesina. Establecié un
vinculo estrecho con la Central Obrera Boliviana (COB), fundada a la som-
bra de la Revolucién de 1952 y que reagrupaba a todos los sindicatos. Por
tltimo, con la alfabetizacién en espafiol, buscé construir una nacién homo-
génea de mestizos, en la cual las diferencias de origen o cultura fuesen secun-
darias (como probd su preferencia por el término ‘campesino’, categoria
socioeconémica, en lugar de palabras con connotaciones culturales o étnicas
como ‘indio’ o ‘indigena).

El régimen del MNR se extendié por doce afos, entre la Revolucién de
1952, cuando su control era completo, y 1964, cuando Paz Estensoro fue
derrocado por las Fuerzas Armadas. Para ese momento, el partido se habia
dividido, menos alrededor de cuestiones ideolégicas —sobre las cuales las dis-
putas fueron también intensas— que sobre la candidatura presidencial. Si la
designacién como candidato de Herndn Siles en 1956 mantuvo cohesionado
al partido, la decisién de Paz Estenssoro en 1960 de buscar un segundo man-
dato provocé el alejamiento de Walter Guevara y su reeleccién en 1964 colocé
al frente a los principales tenores del partido (Guevara Arze, Siles Zuazo y
Lechin Oquendo, que acompafié como vicepresidente a Paz Estenssoro en el
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periodo 1960-1964). Estas querellas intestinas repercutieron y fragmentaron
al movimiento campesino que se encontraba estrechamente imbricado con
el partido, al mismo tiempo que el Gobierno tenia relaciones complicadas
con los mineros, insatisfechos con el viraje conservador del MNR, y crecia la
molestia en las ciudades, principales bastiones opositores. La destitucién de
Paz Estenssoro provino de las entranas mismas del poder. Fragilizado en su
busqueda de la reeleccién, Paz Estenssoro debi6 conceder la vicepresidencia
de su férmula a los militares: lo acompand el general René Barrientos, que
tres meses después lo derrocd, con el apoyo, al menos tdcito, de importantes
dirigentes del MNR y de los opositores tradicionales a ese partido.

Un sistema de partido hegemdnico

Tras su victoria en 1952, el MNR revolucionario se encontré dueno abso-
luto del poder y de un poder que centraliz6 alrededor suyo y del Estado. El
Ejército quedd derrotado, y en los primeros afos revolucionarios las milicias
de mineros y campesinos desfilaban y actuaban en nombre del partido. La
nacionalizacién de las grandes minas y la liquidacién de los latifundios elimi-
naron cualquier contrapoder econdémico privado. Los viejos partidos Liberal
y Republicano se diluyeron en un ambiente de movilizacién de masas para
el cual no estaban preparados; ningtin otro partido de la primera generacién
podia disputarle la orientacién del pais.

Con su triunfo y la amplitud de las transformaciones emprendidas, pro-
bablemente nada hubiese impedido que se convirtiese en un partido “tnico”,
pero el MNR se mantuvo en los marcos conceptuales de la democracia libe-
ral (Malloy 1989: 221-222). Cuando impuso el sufragio universal, destindn-
dolo para la eleccién directa de la presidencia de la Republica, y convocé a
elecciones al cabo de los cuatro afios de gestién de Paz Estenssoro, definié
el curso de la Revolucién. En efecto, fundé su legitimidad en la eleccién
menoscabada de 1951 y desdené fijarla en el triunfo revolucionario conse-
guido en las calles. De esta manera, anclé a la Bolivia revolucionaria en los
principios de la democracia representativa, en los cuales la competencia por
el poder se dirime a través de elecciones disputadas por partidos indepen-
dientes los unos de los otros.

Pero al mismo tiempo, por el peso de la tradicidn, la fuerza de los hechos
y su propia vocacién de poder, el MNR encaja en la categoria de “partido
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hegemoénico pragmdtico”, vale decir un partido que en las elecciones “tiene
que ganar de todas formas” (Sartori 2005: 288), pues posee un férreo control
institucional, las fronteras entre el partido y el Estado son porosas, el disenso
se restringe y la competitividad de los comicios es limitada.

Por lo tanto, el debate sobre cémo cambiar las estructuras liberales, raiz
de la primera generacién, no se produjo entre las organizaciones de esa pri-
mera generacién con los partidarios del antiguo orden, tampoco como pro-
ducto de una discusién o de un conflicto entre los partidos nuevos: se dio
en el seno del MNR, cuya filosofia nacionalista y de alianza de clases se aco-
modaba tanto a corrientes de izquierda como de derecha. Si algunas medi-
das eran objeto de consenso, como la nacionalizacién de las minas, otras
desataron cerradas disputas, como la Reforma Agraria, alentada por el ala
izquierda, con el apoyo de la COB, y los cuadros trotskistas del POR y los
marxistas del PIR que optaron por el “entrismo” en el partido gubernamen-
tal. En la efervescencia revolucionaria, el ala derecha quedé a la defensiva
pero luego la izquierda fue contenida por el acercamiento del régimen a los
Estados Unidos y los correctivos para detener la inflacién bajo recomenda-
ciones del Fondo Monetario Internacional (FMI).

En esas condiciones, los otros partidos quedaron confinados a un papel
secundario. El MNR no requeria de otro partido para gobernar, no concebia
seriamente la posibilidad de que se produjese una alternancia y mantuvo la
tendencia de organizar la sucesion presidencial entre los dirigentes partida-
rios, inclinacidén que sugeria en el pais una cierta capacidad de resistencia de
la institucionalizacién partidaria frente al caudillismo. El partido revolucio-
nario conservé igualmente la costumbre de los Gobiernos monocolores pero
innovd en otras dreas. Una vez en el poder, fue la organizacién que llevé mds
lejos la construccién de un “partido de masas”. Se abrié a una militancia
numerosa, que descubria en simultdneo las distintas facetas de la integra-
cién politica (el voto, la militancia partidaria y sindical), establecié secciones
hasta en los cantones mds pequefios y en los comandos funcionales encuadré
a numerosos sectores de la sociedad. En una caracteristica tipica de los regi-
menes nacional-populares, el MNR concentré la estructura estatal, sindical
y partidaria bajo su mando. Este rasgo resalté en las dreas rurales, donde los
sindicatos tejieron vinculos orginicos con el MNR, al grado que podian
superponerse las funciones directivas en el MNR, los sindicatos agrarios y los
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cargos administrativos locales; fue menos cierto en el caso del sindicalismo
minero, que conservd mejor su autonomia gracias al vigor de las corrientes
marxistas en su seno.

La centralizacién del poder alrededor del Estado y la promulgacién del
sufragio universal impulsaron igualmente la centralizacién del poder parti-
dario y el fortalecimiento de las estructuras. Los partidos prerrevolucionarios
eran fundamentalmente organizaciones de “comité” y de “notables”, relati-
vamente descentralizadas, por mds que en las jefaturas fuese visible el cau-
dillismo, fuerte en la politica boliviana y latinoamericana, tanto por razones
culturales (Mansilla 1997: 137-150) como institucionales, ligadas al presi-
dencialismo. EIl MNR creé la estructura partidaria mds grande y compleja
de la historia boliviana y contribuyé a centralizar el poder de los partidos en
las direcciones nacionales, aunque paradéjicamente su propio modo de fun-
cionamiento, con tendencias ideoldgicas dindmicas, y la misma estructura
del pais, con movimientos regionales vigorosos (Roca 1999) ofrecié opor-
tunidades a dirigentes locales o sectoriales de conservar sus propias parcelas
de poder. Este modelo modificé también el modo de funcionamiento de las
otras organizaciones e influy6 en la forma en que se organizaron los partidos.

Por un lado, suprimié de hecho las elecciones municipales que existie-
ron hasta la Revolucién, procediendo al nombramiento presidencial de los
alcaldes. Esa medida concentraba el poder en el Presidente y en la direc-
cién nacional partidaria del MNR. Por otro lado, eliminé las diputaciones
provinciales, por lo tanto la posibilidad de construir bastiones politicos
personales, estableciendo la eleccién de parlamentarios en listas cerradas
y bloqueadas. Ese mecanismo fortalece el poder de los niveles nacionales,
encargados de confeccionar las néminas, promueve la disciplina partidaria,
solidifica las estructuras de la organizacién (Alcdntara 2006: 42). Ademds,
el hecho de que la papeleta presidencial sirviese, después de definir la titu-
laridad del Poder Ejecutivo, para elegir a los parlamentarios (diputados y
senadores, en circunscripcién departamental) terminé por reunir el poder
en la jefatura nacional.
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La concentracion de un voto estable y poco competitivo y la
polarizacion asimétrica

Los puntos senalados ayudan a comprender la dindmica del sistema partida-
rio y de las elecciones en el periodo 1952-1964. La concentracién del voto
detrds del MNR fue la tdnica en las tres presidenciales (1956, 1960, 1964)
y en las dos legislativas de medio mandato (1958, 1962). En ese periodo, el
partido gubernamental reunié con rotundidad la mayoria absoluta de los
sufragios, no obteniendo nunca menos del 75% y una diferencia que no fue
menor a 60 puntos con respecto al segundo. El grifico 1, que mide diferen-
cias en el porcentaje entre el primer y el segundo candidato en la eleccién
presidencial, es elocuente”.

Grafico 1
Distancia en puntos entre el primer y el segundo candidato,
elecciones presidenciales 1947-2009, Bolivia
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Sirve de ejemplo la presidencial de 1956. Siles Zuazo recibié el 84,2%
de los sufragios, dejando en un lejanisimo segundo lugar a FSB (14%), que
llevé las banderas de la oposicién conservadora y se convirtié en el més acé-
rrimo adversario en un sistema que funciond, en la préctica, como un bipar-
tidismo desequilibrado, enfrentado en las urnas y en todos los escenarios.
Aun mis atrds quedaron los partidos marxistas, con una votacién minima:

2 Expreso un agradecimiento especial a Javier Pérez, estudiante de doctorado de la Universidad de
Salamanca, Espafa, por la elaboracion de la mayoria de los cuadros de esta investigacion.
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el 1,3% para el PCB y el 0,2% para el POR. Las formaciones prerrevolucio-
narias ni siquiera se presentaron. Con esos resultados, el nimero efectivo de
partidos en el drea electoral fue reducido, menor a dos, durante el periodo y
el nimero efectivo de partidos parlamentarios fue ain menor.

En efecto, esas ya abrumadoras victorias resultaron mds fuertes traduci-
das en escafos, casi independientemente de que se utilizase el sistema pro-
porcional para elegir diputados o de corte mayoritario para elegir senadores.
Asi, tras los comicios de 1960, con una votacién del 76,1%, el MNR con-
centrd el 85,2% de los curules de diputados y la totalidad en el Senado.

La volatilidad electoral fue escasa, la menor en el periodo 1951-2010.
Pero como también escasa resulté la competitividad de las elecciones, no
es facil establecer conclusiones definitivas sobre el comportamiento de los
votantes. Indiscutiblemente, gracias a sus profundas medidas de cambio, el
MNR goz6 de una amplia, sélida, entusiasta popularidad. Al mismo tiempo,
el MNR prolong6 las précticas previas: puso el aparato y los recursos putbli-
cos a favor de su candidato y manipulé el voto, preocupdndose poco por
respetar la exacta voluntad de los electores. Asimismo, restringi6 las tareas
de los opositores, que podian moverse con libertad sélo en algunas dreas
y les costaba desarrollar su proselitismo en las zonas rurales. Hay un doble
consenso entre los historiadores del periodo: el MNR alteré los datos de los
comicios aunque no lo necesitaba, pues contaba con un apoyo mayoritario,
proveniente de forma preponderante de los ciudadanos beneficiados con el
derecho al voto (Mesa et al., 1997: 615-616).

El autoritarismo electoral se acentué a medida que el MNR se debilitaba
y fragmentaba: en 1960, la competencia ya no provino sélo de FSB sino del
ala disidente encabezada por W. Guevara Arze. Aun asi, de acuerdo a los
datos oficiales, Paz Estenssoro recibié el 76% de los votos contra el 14,4%
para Guevara Arze y el 8,1% para el candidato de FSB. En 1964, el conjunto
de la oposicidn, en la cual ya figuraba la mayoria de los lideres movimientis-
tas como Lechin Oquendo, Guevara Arze o Siles Zuazo, se abstuvo, al igual
que las fuerzas opositoras, para privar de legitimidad a la reeleccién de Paz
Estenssoro, conseguida luego de una reforma constitucional. La concentra-
cién del voto se mantuvo de forma cada vez mds artificial y en un contexto
de creciente descontento. En esas condiciones, con la complicidad activa o
pasiva del organismo electoral, la manipulacién del voto se hizo cada vez més
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obvia: jen 1964, se impidi6 a la oposicidn retirar sus candidatos y Paz Estens-
soro reunié mds del 97% del sufragio vilido! Pese a la apabullante victoria,
apenas tres meses después Paz Estenssoro partia al exilio, depuesto por los
militares, sin que el pais se convulsionase demasiado.

Se desprende que en los afos cincuenta y en la primera mitad de los
sesenta, el sistema partidario vivié en una polarizacién asimétrica entre el
MNR, con un extenso respaldo rural, minero y en barrios populares, y FSB,
apoyada en clases medias urbanas y las 4dreas rurales mds periféricas y menos
pobladas del oriente. El antagonismo tuvo una cara electoral, pero desbordé
ese marco institucional. En efecto, durante los primeros anos de la Revolu-
cién, el MNR confiné a militantes y cuadros falangistas en duros campos
de prisioneros, y después del cierre, los acosé y hostigé. Por su parte, FSB
intentd desalojar al MNR mediante golpes de Estado: en el intento fallido
de 1959 murié, en condiciones nunca esclarecidas, su jefe Oscar Unzaga de
la Vega. De menor impacto para el sistema politico fueron las relaciones de
los partidos marxistas con el MNR. Ellas oscilaron entre apoyos a la gestién
y disputas por el sindicalismo minero u obrero: si el oficialismo contaba con
J. Lechin, secretario ejecutivo de la federacién minera y de la COB, el trots-
kismo redacté la Tesis de Pulacayo, el principal documento del sindicalismo
boliviano y referencia del movimiento minero, columna vertebral de la COB
(Lazarte 2002: 1.001-1.002).

La polarizacién no se daba entre formaciones equivalentes: el desequili-
brio era evidente. El MNR tenfa la simpatfa de los mayoritarios grupos que
habia recibido el sufragio universal, establecié un vinculo estrecho con el
campesinado en un pais ain predominantemente rural, controlaba los pode-
res del Estado y las instituciones, contaba con el impulso de una transfor-
macién revolucionaria y hasta mantenia buenos lazos con Estados Unidos.
Al frente, el peso de FSB era insuficiente para contrarrestar a un partido tan
enraizado en los grupos populares y tan firme en su control del Estado. Las
Unicas veces que este partido desestabilizé al régimen fue cuando convergié
con el naciente movimiento civico cruceno, que reivindicaba la transferen-
cia de parte de las regalias por la explotacidn petrolera a los departamentos
productores; pero, aun asi, las concesiones del MNR no se comprenden sin
la presion de sus propios dirigentes orientales para que el gobierno atienda
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esa reivindicacién, confirmando la importancia de la variable regional en el
juego politico boliviano.

La caida del hegeménico MNR necesité previamente su fragmentacién
y el aislamiento de Paz Estenssoro, distanciado de Siles, Guevara y Lechin,
obligado a aceptar un militar como acompafante de férmula en 1964. FSB
pudo felicitarse del derrocamiento de Paz Estenssoro pero los golpistas inte-
graban las células militares del MNR y nunca consideraron entregar el poder
al principal adversario del partido depuesto: en realidad, y en muchos aspec-
tos, intentaron reproducir el esquema politico movimientista sin el MNR.

Fl retorno a la democracia y el dificil acomodo de las nuevas
piezas del sistema partidario (1978-1985)

Contexto

El golpe militar de 1964 supuso tanto rupturas con el periodo revoluciona-
rio como lineas de continuidad. Desde ese momento hasta el retiro final de
las Fuerzas Armadas del poder en 1982, los partidos, y por ende el sistema
de partidos, pasaron a un lugar secundario, colocados en la clandestinidad
o aceptados hasta ciertos limites. La politica giré alrededor del Ejército y los
sindicatos. Las Fuerzas Armadas no eran monoliticas, albergaban corrien-
tes de izquierda y de derecha, dispuestas al didlogo con los lideres civiles
que consideraban afines a sus planteamientos. Entre tanto, la oposicién mds
frontal a los militares no nacié de los partidos, desprovistos de escenarios de
accién, sino de los sindicatos, en especial mineros y obreros.

Los militares procuraron conservar el marco de accién movimientista: en
una modalidad préxima a la de los comicios precedentes, incluso organizaron
la eleccién presidencial de 1966, comodamente ganada por el general Barrien-
tos, dejando competir a FSB y a ramas menores del MNR, aunque tomaron
la previsién de impedir la participacién de los ex presidentes Paz Estensoro y
Siles Zuazo. Buscaron el patronazgo estatal sobre el movimiento campesino y
durante el Gobierno de Barrientos (1964-1969) lo lograron en amplia medida
(Klein 1987). En cambio, rompieron con el resto del sindicalismo, sobre todo
minero, alineado con la izquierda. La desaparicién de esta vertiente de inclu-
sién y encuadre popular diferencié el periodo militar del precedente. Las Fuer-
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zas Armadas mantuvieron e incluso expandieron el modelo de capitalismo de
Estado, aunque se mostraron bien predispuestas con el empresariado, al cual le
ofrecieron facilidades, espacios de poder y dmbitos de concertacién.

El periodo militar tuvo un punto de inflexién con el golpe de Estado de
Hugo Banzer, que derrocé a su colega de armas pero adversario ideoldgico,
Juan José Torres (1971). En efecto, el nuevo Presidente se situé a la derecha,
aliado con el MNR de Paz Estenssoro, la FSB, el empresariado y el apoyo
de Estados Unidos en un momento élgido de la Guerra Fria. Reprimié a la
izquierda de viejo o nuevo cuno, se estrell6 contra el sindicalismo y convirtié
el pacto militar-campesino de Barrientos en un cascarén vacio, manifestando
que la proximidad con el movimiento popular dejé de ser una prioridad.
Para 1974, su gobierno prescindié de sus aliados partidarios y se beneficié
con la bonanza de precios de las materias primas de los anos setenta.

En 1977, Bolivia se compaginé con el resto de América Latina en el ini-
cio de la tercera ola democratizadora (Huntington 1994). Banzer convocé a
elecciones para 1978, con las que arrancd una cadtica transicién politica, en
la cual alternaron golpes de Estado y elecciones en un contexto polarizado
(Lavaud 1998). Las Fuerzas Armadas creyeron que impondrian al candi-
dato oficialista con las técnicas de las décadas precedentes, pero la reacciéon
politica y social provocé la anulacién de la eleccién y el derrocamiento de
Banzer. Existia una diferencia de fondo entre alterar de una forma u otra los
datos para amplificar el triunfo de candidatos que de todas maneras triunfa-
rfan con mayoria absoluta que trastocar los resultados para proclamar vence-
dor a un candidato que tenia una popularidad menor que sus contrincantes.

Para 1979, los militares convocaron a otra eleccién presidencial, ahora
sin candidato ni partido gubernamental o beneficiados con los recursos
estatales, con amplias garantias para todas las organizaciones. Esta situacion
poco frecuente en la historia boliviana tuvo un impacto relevante sobre la
configuracién del sistema partidario. La presidencial de 1979 se sald6 con el
triunfo de la izquierda, reagrupada en la coalicién de la Unién Democrdtica
y Popular (UDP) dirigida por Siles Zuazo, sobre el MNR de Paz Estenssoro
y, mds lejos en el tercer puesto, Accién Democritica Nacionalista (ADN) de
Banzer. Como ningtin candidato reuni6 la mayoria absoluta, la eleccién pre-
sidencial pas6 al Congreso, que fracasé en su misién de elegir al presidente:
apenas pudo nombrar un presidente interino, el presidente del Senado Gue-
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vara, encargado de convocar a una tercera eleccién. Meses después, el man-
datario fue derrocado por un golpe que no se consolidé por la resistencia
popular: la presidenta de la Cdmara de Diputados Lydia Gueiler fue desig-
nada Presidenta interina y ella organizé los comicios de 1980. Aseguré la
neutralidad del Poder Ejecutivo, terminando de consolidar las tendencias
de cambio en el sistema partidario. La nueva eleccién confirmé la ventaja
de la UDP. Sin embargo, otro golpe impidié que Siles Zuazo asumiese la
presidencia. Los militares gobernaron hasta 1982 cuando, desacreditados y
sin aliados politicos o sociales, entregaron la presidencia a Siles Zuazo, reco-
nociendo los resultados de dos afios antes.

Las esperanzas populares que acompanaron la llegada de la UDP al
poder se diluyeron pronto, victimas de una triple crisis, politica, econémica
y social. El frente de izquierda, eficaz en la arena electoral, descubrié la pro-
fundidad de las divergencias de sus integrantes una vez al mando del Estado.
Como era habitual, la UDP gobern6 sin aliados pero, en una situacién sin
precedentes, el oficialismo era minoritario en el Parlamento, lo que precipitd
la crisis de gobernabilidad. Peor fue el impacto de la hiperinflacién, una de
las mds agudas sufridas por un pais en tiempos de paz, que colapsé la eco-
nomia y deterior el nivel de vida de los bolivianos. El desorden econémico
alimentd una espiral de protestas sociales encabezadas por el sindicalismo.
Acorralado, Siles Zuazo aceptd un recorte de su mandato para que una elec-
cién en 1985 permita a un nuevo Gobierno encarar las dificultades.

En los anos mds inestables de la historia republicana, el sistema de parti-
dos ofrecié una imagen fragmentada y polarizada; sin embargo, en un nivel
menos ruidoso, sufrié una muda importante, que lo distingui6 de las formas
que pudo adoptar en el pasado: se volvié competitivo en un grado desco-
nocido, conocié la dispersion del sufragio y acogié a mds partidos que en
cualquier periodo previo.

El silencioso final del secular “bipartidismo a la boliviana” y el
nacimiento de un multipartidismo competitivo

Hasta el inicio de la transicién a la democracia, Bolivia vivié durante un
siglo, sin que los actores fuesen plenamente conscientes, con un esquema
bipartidista de partido hegeménico. La hegemonia partidaria y la ausencia
de alternancia, a pesar de las numerosas elecciones, ocultaron el bipartidismo
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secular. En efecto, el dominio conservador corri6 en paralelo a su enfrenta-
miento con el Partido Liberal (1880-1899). Cuando el liberalismo alcanzé
el poder tras la brevisima “Guerra Federal”, se enfrenté al republicanismo,
su ala disidente (1900-1920). El incruento derrocamiento liberal encaramé
al Partido Republicano, cuyas corrientes gobernaron hasta la vispera de la
Revolucién de 1952. EI MNR goberné y tuvo como tenaz oposicién a FSB
hasta que los militares interrumpieron su dominio (1952-1964). Ninguno
de esos ciclos partidarios concluyé con una alternancia pacifica después de
una eleccidn, sino con un derrocamiento. El final del sistema de partido he-
gemonico suele limitarse frecuentemente a una interrupcién externa, como
un golpe, o de manera excepcional a una reforma interna para desarmar el
esquema, como en México a fines del siglo XX (Sartori 2005: 323-325).

En 1979, se inicié una fase nueva: por primera vez en un siglo, no habia
un esquema bipartidista, tampoco gobernaba un partido hegeménico, el
Gobierno no ofrecia patronazgo, recursos o aparato a favor de un partido o de
un candidato, ninguna fuerza se encontraba restringida en sus derechos, todos
los medios desarrollaron sus labores sin trabas, los resultados no estaban fijados
de antemano. En 1979 y 1980 se inscribié un niimero inhabitual de candi-
datos (ocho y trece, respectivamente), en tanto que en las décadas anteriores
nunca se superd los seis postulantes. Una eleccién de tales caracteristicas coin-
cidié, y por supuesto alentd, el surgimiento de un sistema partidario competi-
tivo. Estos factores, junto con la fragmentacién del otrora hegeménico MNR
(aspecto visto en el punto siguiente), condujeron a la ausencia de un ganador
con mayoria absoluta, que fue la norma mds que la excepcién desde finales del
siglo XIX. Atin mds, con el 35,9% de los sufragios validos, Siles Zuazo era el
ganador con menor porcentaje de una eleccién presidencial en un siglo. En
una perspectiva de historia amplia, se traté de un cambio relevante.

Los comicios de 1979-1980 marcan inflexiones y transiciones, se colo-
can como una bisagra. Con un nimero efectivo de partidos, en su dimensién
electoral, de 3,5, la presidencial de 1979 sefial6 una ruptura con cualquier
fase precedente, en tanto que en 1980 se pas6 por primera vez la barrera de
cuatro partidos efectivos. Hasta ese momento, el nivel previo mds impor-
tante era el de 1951 (3,2). Sin embargo, para el siguiente cuarto de siglo,
la cifra de 1979 fue la mds baja, como ilustra el grafico 2 sobre el niimero
efectivo de partidos en el campo electoral.
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Grafico 2
Nimero efectivo de partidos (dimension electoral),
elecciones presidenciales 1947-2009
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Al mismo tiempo, si la concentracién del voto en los dos primeros can-
didatos en 1979 (71,8%) fue el més alto de los siguientes veinticinco afios
siguientes, fue el mds bajo de toda la historia; algo casi parecido puede afir-
marse para la concentracién del sufragio en los tres primeros. En su tra-
duccién parlamentaria, la concentracién del voto se acentud: cierto para el
Senado, elegido con un sistema de corte mayoritario, donde las tres primeras
candidaturas coparon la totalidad de los escafos y también para la Cdmara
de Diputados, elegida con un método proporcional. En total, en 1979, las
tres primeras candidaturas tenian el 93,5% de los parlamentarios.

Los votantes apostaron por los valores conocidos: los tres ex presidentes
en carrera cosecharon los apoyos mds altos, con una ventaja para los lideres
del movimientismo, Siles Zuazo conduciendo una coalicién de izquierda,
Paz Estenssoro reagrupando la estructura partidaria; detrds se ubicé Banzer,
cuya fuerza venia de su presidencia, que a su vez le ponia un freno pues hacia
muy poco que habia finalizado el Gobierno mds largo del siglo XX, bajo el
signo del autoritarismo. Fueron los Gnicos candidatos con una notoriedad
nacional, estructuras de apoyo y militancia, sin duda desiguales, pero exis-
tentes en todo el territorio.

El voto concentrado detrds del MNR, ADN y UDP demostr6 ser voldtil,
lo que constitufa también una prueba de la libertad del electorado. Las lealta-
des de los votantes no tenian una consistencia tal que resistiesen los cambios
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de coyuntura. De 1979 a 1980, la volatilidad fue limitada en comparacién
con momentos siguientes, pero alta si se considera que apenas transcurrié
un afo entre ambos comicios. La distribucién inicial (UDP 35,9%, MNR
35,8% y ADN 14,8%) se alteré en desmedro del MNR. La UDP mejord
ligeramente su posicién (38,4%), al igual que ADN (16,7%) en tanto que la
candidatura de Paz Estenssoro se contrajo (20%) por la acumulacién de tres
causas en muy corto tiempo: el golpe de Estado de 1979 en el cual partici-
paron muchos de sus lideres dané sus credenciales democrdticas, la divisién
que siguid a esa aventura hizo que al menos cuatro candidaturas surgiesen
del MNR de 1979, y finalmente el plan de rigor econémico en el Gobierno
provisorio de Lydia Gueiler fue cargado al pasivo del MNR que componia
la mayor parte del gabinete. Pero la volatilidad mds impresionante e intensa
del periodo democrdtico, por su trasvaso electoral, se produjo entre 1980
y 1985. Reflej6 el desgarro de la economia por la hiperinflacién. La UDP
desaparecié y su mejor representante, el MIR, apenas lleg a 10,1%, en tanto
que ADN ascendié del tercer al primer lugar, duplicando su fuerza (32,8%),
en parte impulsado por antiguos votantes de la UDP: la imagen de autoridad
de Banzer le sirvié en esa coyuntura de desorden (Romero 2003: 39-41). El
MNR recuperé posiciones (30,2%) sin reencontrar el nivel con el cual inicié
la transicién a la democracia.

La fragmentacién del sistema de partidos: el quiebre de las viejas
Jfuerzas y el nacimiento de la segunda generacion

El retorno a la democracia correspondié a un momento de fragmentacién
del sistema de partidos. Ella fue facilitada por la competitividad sehalada y
por al menos otros tres factores: la escasa normatividad sobre los partidos, la
fractura del MNR y de los partidos de la primera generacién, y el nacimiento
de la segunda generacién partidaria del siglo XX en los afios setenta.

El retorno a la democracia se hizo después de doce afos de la tltima
presidencial, un récord en la historia del pais y sin un marco regulador de
la actividad partidaria. Luego del autoritarismo, el dnimo era abrir las puer-
tas de la participacién. Los procesos electorales entre 1978-1985 quedaron
marcados por la proliferacién de partidos de todas las tendencias: decenas
de organizaciones obtuvieron el reconocimiento de su personalidad juridica
en un trimite desprovisto de requisitos exigentes, al punto que el organismo
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electoral recurrié a nimeros y apellidos para distinguir a los partidos, por
ejemplo, Partido Socialista, Partido Socialista 1; Movimiento Nacionalista
Revolucionario - Jorge Alderete, Movimiento Nacionalista Revolucionario
- Rubén Julio, etc. (Céspedes 1982: 63-69). En 1979, 53 partidos contaban
con un registro legal y esa cifra crecié en los procesos siguientes.

La proliferacién de partidos generé inquietud y sorna en su momento,
pero ocurre con frecuencia en las democracias nuevas o renacientes, des-
pués de una prolongada represion (Couflignal 1992: 35). Este “laberinto
politico”, para retomar la férmula de Radl Rivadeneira que inventarié las
creaciones partidarias del periodo, tampoco debe ocultar que ello no multi-
plicé las candidaturas presidenciales: en 1979, se anotaron ocho, la cifra mds
baja entre 1979-2009, aunque la més alta de Bolivia hasta ese momento.
Sin embargo, la fragmentacién subyacia y podia presentarse con vuelcos de
la coyuntura. Para los comicios de 1980, el nimero de candidaturas crecié a
13, impulsado por las secuelas del fugaz pero sangriento golpe de Estado del
general Alberto Natusch que provocé la implosién de la alianza construida
alrededor de Paz Estenssoro del MNR, partido que tuvo numerosos cuadros
comprometidos en esa aventura militar. En la eleccién de 1985 se establecié
el récord: se registraron 18 candidaturas, resultado de la descomposicién de
la UDP luego de su gestién gubernamental. No menos de cuatro organiza-
ciones que acompanaron la gestién de Siles llevaron candidatos propios.

En contadas oportunidades, la obtencién de la personalidad juridica
tenia como fin la participacién auténoma en la eleccién, servia mds bien para
mejorar la posicién negociadora en el armado de las grandes coaliciones en el
retorno a la democracia. Para muchos dirigentes medios, afirmar ser lideres
nacionales de una sigla constitufa un instrumento de negociacién mds eficaz
para ingresar en las listas parlamentarias que presentarse de manera indivi-
dual. Por su parte, para las coaliciones, aunque habia uno, dos o tres partidos
troncales, no parecia estar demds acumular siglas, quizd para impresionar a
los rivales, a los electores o darse mayor confianza interna. En 1980, la UDP
estaba integrada oficialmente por el MNRI, el MIR, el PCB, el MPLN, el
PRINM, el PSTA y el MRE; por su parte, el FDR y el MNR-AFIN, que no
alcanzaron el 5% de los sufragios, jtenfan cada uno seis partidos coaligados!
Estas tdcticas se facilitaron por la ausencia de elecciones desde 1966 que
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impedia conocer el peso verdadero de cada grupo: en el mejor de los casos
existian suposiciones fundadas, y a menudo, simples especulaciones.

La multiplicacién de los partidos también se explicé por la ruptura del
MNR luego de 1964 y la fragmentacién de las ramas disidentes, en menor
medida por la desagregacién de FSB y por la creacién de formaciones de
izquierda, escindidas de los troncos trotskista y pro-soviético. En el MNR
persistian las divisiones que influyeron en su derrocamiento. Dos alas
sobresalian. Una la dirigia el ex presidente Paz Estenssoro, que conservaba
el nombre del MNR, la mejor estructurada, con la presencia mds extensa
en el territorio, considerada mds conservadora por su respaldo al golpe de
Estado de Banzer. La otra la encabezaba el ex presidente Siles, fundador del
Movimiento Nacionalista Revolucionario de Izquierda (MNRI), que agru-
paba a las fracciones criticas con el golpe de Estado de Banzer. Al lado de
estas dos corrientes centrales, numerosos dirigentes regionales o sectoriales
dirigfan sus propias tiendas (Rubén Julio, Jorge Alderete, Luis Sandoval,
etc.). El MNRI constituyé el pivote de la UDP. Por su parte, la compleja
relacién de los falangistas con los gobiernos militares, entre el apoyo, al
punto que muchos de sus cuadros terminaron cooptados por el gobierno
de Banzer, y la oposicién moderada, tampoco contribuyé a la cohesién
partidaria. En el marxismo, el POR conocié las divisiones, disidencias,
exclusiones y purgas habituales en partidos de célula. Su influencia era sin-
dical pero sin mayor relevancia electoral. EI PCB sufrié las disputas mun-
diales del comunismo, con la escisién maoista y quiebres por su reserva
frente a la guerrilla del Che Guevara.

Por tltimo, la paleta se enriqueci6 con la llegada de la segunda genera-
cién de partidos, forjada entre finales de los sesenta y los setenta, a pesar de
la represién militar. Ella se construyé alrededor del debate sobre el destino
del pais posrevolucionario: afianzadas las medidas de 1952, las nuevas inte-
rrogantes giraban alrededor de cudles debian ser los derroteros después de
esa profunda transformacién. Tres corrientes se distinguen en la segunda
generacién: en la izquierda sobresalieron el Movimiento de Izquierda Revo-
lucionaria (MIR) y el Partido Socialista (PS), la derecha la ocup6 Accién
Democrdtica Nacionalista (ADN) y, eludiendo esta topografia, se desarroll6
el katarismo.
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El MIR se fundé con la columna vertebral de la juventud demécrata
cristiana que rompi6 con el partido matriz, entusiasmada por el aliento
social del Concilio Vaticano II y de jévenes marxistas independientes. Su
nacimiento coincidié con el golpe de Estado de Banzer, al cual se opuso y
lo combatié adentro, en la clandestinidad, y afuera, en el exilio. Pese a las
reservas de su ala radical, en la transicién a la democracia abandoné los pos-
tulados socialistas para aceptar un “entronque histérico” con la gesta revolu-
cionaria de 1952, siguiendo las convicciones de su principal lider, Jaime Paz,
y sumdndose a la UDP (Chdvez y Pefiaranda 1992). La trayectoria inicial del
PS fue préxima: fundado poco antes del golpe de Banzer, al que rechazé con
energfa, postulé el horizonte socialista, superando la etapa revolucionaria
pequefo burguesa, como considerd a 1952. En la apertura democritica, se
dividi6 entre la fraccién que apost6 por la alianza amplia de izquierda en la
UDD, la otra persisti6 en una via propia, alrededor del liderazgo de Marcelo
Quiroga Santa Cruz, jefe del PS-1.

En la vereda del frente, los colaboradores de Banzer se reagruparon en
la candidatura oficialista del general Juan Pereda, que encabezé la Unién
Nacionalista del Pueblo (UNP), que compiti6 y gand las fraudulentas y anu-
ladas elecciones de 1978. Para el ano siguiente, con aproximadamente el
mismo personal pero ya alrededor de Banzer, se cre6 ADN, que asumid el
balance del gobierno militar, reivindicando la prosperidad de los setenta y la
imposicién de un ambiente de orden. La linea desarrollista de la Revolucién
de 1952 constituyé el marco de su accién.

Finalmente, el katarismo se distinguié de la izquierda y de la derecha
porque en nombre de los valores colectivos de las comunidades indigenas
puso en tela de juicio el espiritu modernizador del proyecto del MNR y sus
herederos, denunciando el “falso desarrollismo que se importa desde afuera”
(Hurtado 1986: 303). Primer movimiento politico surgido de la zona rural,
en especial de las tierras altas, conté con dos lineas: una consideré que ade-
mds de problemas culturales, Bolivia sufria dificultades socioeconémicas,
otra estimé que la cuestién racial predominaba sobre cualquier otra varia-
ble. A la primera pertenece el Movimiento Revolucionario Tapac Katari
(MRTK, del cual luego se desprendié el MRTK — Liberacién, MRTKL, de
Genaro Flores y de Victor Hugo Cérdenas), dispuesto a encontrar acuerdos
con la izquierda para encarar la pobreza y la desigualdad. A la segunda, el
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Movimiento Indio Tapac Katari (MITKA), cuyos dirigentes Luciano Tapia
y Constantino Lima, desestimaron cualquier entendimiento pues afirmaron
que la lucha era entre “blancos” e “indios”, no entre la izquierda y la derecha,
nociones europeas.

La polarizacion partidaria y las convicciones compartidas

Construido con organizaciones politicas nacidas en edades politicas distin-
tas, restablecido en medio de la proliferacién de nuevas formaciones, el sis-
tema partidario de la transicién estuvo sometido a una fuerte polarizacién,
aunque paraddjicamente existia un cuerpo compartido de convicciones.

El largo gobierno militar de Banzer abri6 heridas politicas. La activi-
dad de los partidos se desarrollé en la clandestinidad y con riesgos para sus
dirigentes; varios fueron encarcelados, torturados, exilados, algunos incluso
asesinados. La actitud sobre el autoritarismo constitufa una linea de divisién
nitida. En la transicién a la democracia, el partido de Banzer, ADN, ocu-
paba la poco envidiable casilla de organizacién con la cual ninguna deseaba
pactar, aliarse o siquiera aproximarse sin ver manchadas sus cartas democra-
ticas conseguidas en la resistencia, temprana o tardia, al Gobierno de Banzer.
ADN se encontraba frente a todos los otros partidos, inclusive a aquellos que
colaboraron para el éxito del golpe de Banzer, como el MNR. Por su parte,
ADN acusaba a sus adversarios tilddndolos de “comunistas”, sirviéndose de
la presencia del PCB en la UDP y del maoista PCML en la alianza encabe-
zada por el MNR.

Esta linea fue importante pero nunca se convirtié en la rigida fron-
tera que separd, por ejemplo, al sistema partidario chileno en dos bloques.
Esa trayectoria divergente se explica porque en Bolivia la fase militar no fue
homogénea, la presencia de politicos civiles fue comin en los gabinetes y el
Gobierno militar de Banzer trabajé durante casi la mitad de su existencia
con los dos partidos mds grandes del periodo precedente (MNR y FSB).
Asimismo, el nivel de represién mds bajo evité que los enfrentamientos
posteriores tengan en la dictadura un ineludible punto de debate, por una
duracién menor y finalmente porque si bien ADN reivindicaba la accién de
Banzer, de entrada acepté el cuadro democritico e insistié en que el golpe de
Estado depuso a otro gobierno de facto y lo justificaba en la extrema polari-
zacién de aquella época.
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Para los electores, el escenario politico se armaba de izquierda a dere-
cha. En el primer polo, se encontraba el PS-1 o algunas fuerzas marxistas
minoritarias de la UDP; en el otro polo, ADN y, atin mds a la derecha, FSB,
en una posicién ya secundaria. Entre ambos polos figuraban la UDDP, a la
izquierda, ensamblado con tres piezas centrales: el MNRI, el MIR y el PCB;
y el MNR, juzgado mds conservador pero con una historia impregnada por
la gesta revolucionaria de 1952 y capaz de aliarse con organizaciones reputa-
das progresistas, como los demdcrata cristianos o los maoistas.

En este espacio central, las fronteras carecian de rigidez, en particular en
la familia movimientista: salvo lideres personalmente comprometidos con
Siles Zuazo o con Paz Estenssoro, el resto se encontraba tan cémodo en el
MNRYI, ¢je de la UDP, como en el MNR. Tampoco era seguro que esa fami-
lia tuviese que permanecer separada, en un duelo fratricida: en 1978 el MIR
resigné su aspiracién vicepresidencial para evitar la reunificacién movimien-
tista que hubiese dejado al resto de partidos sin opciones ante un binomio
Siles-Paz Zamora (del Granado 1983). Para los otros partidos, la situacién
no era muy distinta: se encontraban predispuestos a participar en alguna de
las dos grandes alianzas que se perfilaban y el destino de las negociaciones
dependia en buena medida de los espacios conseguidos en las listas parla-
mentarias. Sin embargo, cerradas las alianzas, fue intensa la violencia verbal
del combate entre dos favoritos, la UDP y el MNR.

La polarizacién le pasé una factura elevada a la naciente democracia.
En 1979 triunfé Siles Zuazo de la UDP sin la mayoria absoluta exigida por
la Constitucién, por lo tanto se requeria la decisién congresal, que debia
elegir al presidente entre los tres candidatos mds votados. En el Congreso,
la UDP carecia de la mayoria, inclusive contaba con menos representantes
que el MNR, ganador en la mayoria de los departamentos, aunque tam-
poco superaba el umbral de la mayoria parlamentaria. La UDP y el MNR se
enfrascaron en una dura contienda por la presidencia. Para la UDP, la ecua-
cién resultaba politicamente imposible: si no obtenia el desistimiento de su
principal contrincante, el MNR, requeria el apoyo de los otros partidos, lo
que implicaba reunir al PS-1 y sobre todo a ADN. El MNR tenia tres opcio-
nes: recibir el respaldo de la UDP, lograr el apoyo de dos partidos menores (la
ESB y el PS-1, y éste definitivamente no concebia tal alianza) o contar con
los votos de ADN. No consigui6 ninguno de los pactos.
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En el tridngulo, ADN poseia la llave para la presidencia en caso de des-
acuerdo entre los dos primeros. Empero, ninguno de éstos se aproximé a la
estigmatizada formacién de Banzer, ni la izquierda que consideraba que la
separaban “rios de sangre” ni el MNR. Por su parte, ADN dejé naufragar ese
retorno a la democracia que mejoraba implicitamente la imagen de Banzer
que reivindicaba su gobierno con el eslogan “orden, paz y trabajo”. La solu-
cién encontrada, la eleccion del presidente del Senado W. Guevara como
presidente interino por un afio con la misién de organizar nuevos comicios,
s6lo acentu6 la inestabilidad politica e impidié afianzar el régimen demo-
cratico (cf. Contexto en el subtitulo “El retorno a la democracia y el dificil
acomodo de las nuevas piezas del sistema partidario (1978-1985)”).

El aislamiento de ADN se prolongé hasta 1985. En esa oportunidad, en
medio de la crisis econdmica, Banzer se impuso, pero sin la mayoria abso-
luta. El ganador comprobé cémo en el Parlamento, el MNR lograba con
poco esfuerzo y sin mayores contrapartidas el respaldo de las organizaciones
de izquierda para elegir a Paz Estenssoro como presidente de la Republica.
ADN permanecia como el polo con el cual no eran posibles alianzas; fue la
tltima vez. Para salir de la espiral inflacionaria, el MNR aplicé un rigido
plan de liberalizacién econdmica, rechazado por la izquierda, y sostenido
por ADN, que suscribié el “pacto por la democracia” que ofreci6 una sélida
y permanente mayoria parlamentaria al MNR. Eran los primeros pasos de
una reconfiguracién del escenario partidario y mds alld, de las condiciones
del juego politico, institucional, econémico y social.

Empero, detrds de los antagonismos partidarios, dominaban referencias
ideolégicas comunes. Para el grueso de los electores y para la mayoria de los
partidos, la legitimidad politica provenia de la adhesién a las creencias del
nacionalismo revolucionario (Zavaleta 1983: 11-59), fundadas en la necesi-
dad un papel activo del Estado en asuntos socioeconémicos, en especial en
la industrializacién; el reforzamiento de la nacién homogénea alrededor del
mestizaje y del uso del espafiol; la integracién de los sectores populares en el
juego sociopolitico bajo la conduccién del Estado; el apuntalamiento de una
“burguesia nacional”. Existian matices segun los partidos y los lideres, pero
en un cuerpo comun de creencias.

Estas convicciones compartidas se extendian de la derecha hasta amplias
franjas de la izquierda. ADN tenfa como principal carta de presentacién el
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gobierno de Banzer, que extendié el papel del Estado al mismo tiempo que
brindé facilidades a los sectores empresariales. La retérica del nacionalismo
revolucionario en su vertiente desarrollista fue la ténica de su régimen, aun-
que perdié la relacién con las clases populares (Peniaranda 2004). La adhe-
sién al nacionalismo revolucionario es evidente en los casos del MNRI y del
MNR. La fuerza de atraccién politica y electoral de esta corriente se impuso
incluso a formaciones que en su nacimiento pretendieron superarla: el MIR
revis6 sus planteamientos mds socialista para realizar el “entronque histérico”
con la Revolucién de 1952. El katarismo moderado o los comunistas, atn
cuando reivindicasen ideologias que los ubicaban lejos de esa matriz, se aco-
plaron a coaliciones dirigidas por movimientistas para no quedar marginali-
zados. Pocas organizaciones se situaban fuera de ese horizonte ideolégico: fue
el caso del cuerpo central del trotskismo o del MITKA, cuya lectura basada
en un antagonismo irreductible entre el mundo indigena y otro de origen
europeo, desafiaba los postulados bésicos del nacionalismo revolucionario.
Ninguno de esos partidos logré mds del 2% de los sufragios.

El sistema partidario entre 1985 y 2005: el éxito y el fracaso de
la construccién de un sistema de pluralismo moderado

Contexto

Desde el retorno a la democracia, las evoluciones politicas, sociales y eco-
némicas se sucedieron a un ritmo vertiginoso. Tras el fracaso del primer
gobierno democritico, dirigido por la UDP, la eleccién de 1985 dio una
amplia victoria a la oposicién. Por primera vez en la historia, el oficialismo
traspasaba el Gobierno a la oposicién de forma pacifica, como resultado de
una eleccién.

En su cuarto y ultimo Gobierno, Paz Estenssoro aplicé un severo, a
la vez que exitoso, plan de control de la inflacién que, ademds, y, sobre
todo, constituy6 la base para un profundo redisefio del Estado. Esos linea-
mientos se impusieron durante aproximadamente dos décadas. En efecto,
durante su administracién y en la de sus sucesores, se perfilé un consenso
alrededor de cuatro ejes: democracia representativa con un lugar decisivo
para los partidos y las instituciones, economia de mercado con un papel
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importante de la empresa privada, descentralizacién del Estado y multicul-
turalismo moderado.

En politica se abandond la visién de la democracia cultivada por la Revo-
lucién de 1952, que la definia por la orientacién de las politicas publicas:
cudnto mds favorables para los sectores populares o para el fortalecimiento
del Estado, mds democritico era considerado un Gobierno, con prescinden-
cia de criterios ligados al ejercicio de las libertades o al respeto del voto. Al
finalizar el siglo XX, la democracia se concibié como un conjunto de reglas
para la alternancia pacifica en el poder, més alld del carcter de las medidas
que adoptase un Gobierno, al aceptar que valores igualmente deseables pue-
dan contraponerse. La limpieza de los comicios se convirtié en una prioridad
y, como en el resto de América Latina, mejoré la calidad, la transparencia
y la eficiencia de las elecciones (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo y Organizacién de los Estados Americanos 2010: 65). De manera
mids general, la construccién de instituciones confiables se convirtié en una
prioridad. Esa concepcién, dominante después del derrumbe del sistema
soviético, exigia reglas equitativas para todos los actores, drbitros encarga-
dos de hacerlas cumplir, derechos y garantias individuales respetados. Por lo
tanto, la democracia se entendia, sobre todo, en términos electorales: existia
en la medida que hubiese elecciones regulares, limpias, competitivas, reflejo
de las otras condiciones indispensables de un régimen representativo, como
la libertad de asociacién, de expresidn, la inclusién de todos los adultos, la
separacion y equilibrio de poderes (Dahl 1998). En consonancia con esa filo-
soffa, se hizo un esfuerzo por construir un sistema de partidos competitivo
y ordenado.

En economia, se redujo la participacién del Estado, en consonancia
con el nuevo vigor del liberalismo en los paises desarrollados y en América
Latina. En los afios noventa, se transfirieron al sector privado las companias
estatales, incluidas las mds grandes bajo una modalidad de “capitalizacién”
en la cual el Estado conservé la mitad de la propiedad de las empresas. Desli-
gado de la produccién y los servicios, el Estado adquirié un papel regulador.

La desconfianza con el Estado central también pasé por una importante
descentralizacién, que invirtié la tendencia centralizadora de la Revolucién
de 1952. Con la Ley de Participacién Popular (1994), se transfirieron recur-
sos y competencias hacia los municipios, completando el paso politico pre-
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vio, la eleccién de alcaldes con sufragio universal. El propésito era fortalecer
un nivel juzgado préximo a los intereses y preocupaciones de los ciudadanos,
mds efectivo para invertir los fondos publicos, afianzar la presencia estatal
en todo el territorio. Sus efectos politicos fueron importantes para el surgi-
miento de nuevos liderazgos.

Por dltimo, se abandoné el ideal de la nacién homogénea de mestizos
exaltada por la Revolucién de 1952. Ese proyecto fue reemplazado por la
proclamacién del cardcter multicultural del pais que valoré la diversidad de
culturas, replante$ el modelo educativo, reconocié territorios indigenas.

Estas lineas de consenso fueron aplicadas por los partidos que domina-
ron la escena a lo largo de estas dos décadas. El MNR tuvo tres administra-
ciones, la de Paz Estenssoro (1985-1989), la primera de Sdnchez de Lozada
(1993-1997) y la segunda, terminada abruptamente (2002-2003). El MIR
encabez6 el gobierno en una oportunidad, con su lider Paz Zamora (1989-
1993), al igual que ADN, cuya gestién fue conducida primero por Banzer y
luego por su vicepresidente Jorge Quiroga (1997-2002).

El intento de construir un sistema de partidos competitivo e
institucionalizado y el nacimiento de la tercera generacion de partidos

El sistema partidario de 1978-1985 no fue, en un sentido estricto, concebido
racionalmente sino que se desarrollé al calor de los acontecimientos. En efec-
to, apenas el Gobierno de Banzer convocé a la presidencial de 1978, quedé
desbordado, obligado a proceder a una liberalizacién completa, mientras que
el organismo electoral recibia decenas de demandas de reconocimiento de
partidos sin un marco de reglas preciso y con el reto de preparar una eleccién
luego de mds de una década sin procesos electorales.

En la fase que abre la presidencial de 1985, en particular durante la
tltima década del siglo XX, los actores politicos procuraron disehar un sis-
tema partidario competitivo, institucionalizado, ordenado, y en la medida
de lo posible, moderado. Se convirtié a los partidos en los actores centra-
les de la politica, encargados de canalizar las demandas ciudadanas, agregar
distintos intereses colectivos, representar a la ciudadania, con democracia
interna y transparentes. Las fuerzas politicas clave del periodo previo per-
dieron su papel: se relegé a las Fuerzas Armadas a su funcién institucional
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y los sindicatos, debilitados después del cierre de las minas publicas, fueron
desplazadas a la esfera social.

Esta construccién no debe ser vista de manera aislada, sino integrada en
un conjunto de reformas que apunté a afianzar las instituciones, tradicio-
nalmente frégiles en el pais, y asegurar mejor los equilibrios y separacién de
poderes. El proceso se inici6é timidamente en la gestién de Paz Estenssoro y
alcanzé su cuspide durante el Gobierno de Paz Zamora, que en dos oportu-
nidades, en 1991 y en 1992, consiguié que los partidos del oficialismo y de
la oposicién acordasen una ambiciosa agenda que contemplaba, entre otros
aspectos, modificar la Constitucién, reformar la administracién de justicia,
iniciar una reforma educativa, aprobar una ley de partidos, organizar una
Corte Nacional Electoral (CNE) auténticamente imparcial, independiente
de los intereses partidarios, capaz de velar por el respeto del voto ciudadano.
Se traté de un acuerdo “trascendental puesto que por primera vez los par-
tidos politicos arribaron a un consenso amplio sobre la redefinicién de las
reglas claves del juego politico” (Mayorga 1993: 51). El pacto se convirtié
en la hoja de ruta de la reforma politica durante una década pues la mayoria
de los puntos consensuados se ejecutaron a lo largo de cuatro presidencias
consecutivas, manteniendo el entendimiento entre gobernantes y opositores:
las de Paz Zamora, Sinchez de Lozada y Banzer-Quiroga.

Uno de los tltimos acuerdos cumplidos, luego de negociaciones pro-
longadas, fue la promulgacién de la Ley de Partidos Politicos en 1999, des-
tinada a fortalecer el sistema de partidos y a las mismas organizaciones. La
norma sistematizé disposiciones dispersas y afadié nuevas reglas, inscritas en
una tendencia continental que apuntd a regular la vida partidaria, financiar
publicamente la actividad partidaria y controlar el impacto del dinero en la
politica, uno de los asuntos complejos para las democracias contempordneas.

Componente decisivo fue la subvencién publica para los partidos, desti-
nada a asegurarles una existencia regular, mds alld de la época electoral, faci-
litarles el funcionamiento de una estructura minima y ahorrar la tentacién
de la basqueda de recursos ilicitos o ilegales. A pesar de su impopularidad
en la sociedad, fue considerada ni mds ni menos una prueba del “nivel de
modernidad del Estado, [...] una sobreguarda para el proceso democrético”
que permitirfa a los partidos “manejarse con transparencia y sin condiciona-
mientos econdémicos que pudieran hacer peligrar la gobernabilidad del pais
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y también la pervivencia misma del Estado” (CNE 1997: 49). En contrapar-
tida, la CNE recibié los mecanismos para fiscalizar el manejo de los recursos
estatales y privados recibidos por las organizaciones.

Se fijaron reglas para evitar la multiplicacién de las organizaciones. Se
exigieron firmas equivalentes al 2% de votos emitidos en la dltima elec-
cién como requisito central del otorgamiento de la personalidad juridica
y se someti6 a los partidos existentes a este trdmite. Formaciones histéricas
pero ya desprovistas de relevancia no pasaron la prueba: el PCB, la FSB, el
MRTKL, entre otros, sucumbieron ante la nueva norma. Para conservar su
personalidad, un partido debia superar el umbral del 3% de votos validos,
barrera que también servia para acceder a los escafios parlamentarios pluri-
nominales. El impacto de la norma fue evidente, como prueba el cuadro 1.

Cuadro 1
Cantidad de partidos reconocidos, participantes y cancelados,
presidenciales 1979- 2005, Bolivia

Partidos reconocidos 53 23 16
Partidos que anunciaron su participacion No aplica 20 11
Partidos participantes 24 14 9
Candidaturas presidenciales 8 1 8
Partidos cancelados después de la eleccién 0 4 4
Partidos vigentes después de la eleccion 53 19 12

El poder y sobre todo la discrecionalidad de las jefaturas nacionales fue-
ron reducidos, en las normas y en los hechos. Se exigié que los partidos
tengan estatutos y se cifian a reglas de democracia interna, con mecanismos
de eleccién de sus dirigentes. En una perspectiva comparada, las normas de
la estructura interna de los partidos pudieron catalogarse como “muy regu-
ladas” (Zovatto 2008: 64). Se otorgé a los militantes el “recurso de queja”
ante la CNE en caso de violacién a sus derechos. La creacién de las dipu-
taciones uninominales buscé mejorar la representatividad de los partidos,
estrechar los vinculos entre los candidatos y los votantes, reforzar la imagen
del Parlamento, y al mismo tiempo ampli6 la autonomia de los parlamenta-
rios frente a las direcciones nacionales. En la misma direccién jugé la elec-
cién municipal, sobre todo después de la Participacién Popular: los alcaldes
mds populares, en especial de las ciudades grandes, construyeron un capital



156 Descentralizacion y democratizacién en Bolivia

politico propio que les sirvié para ganar mdrgenes de accién en la estructura
partidaria. Utilizaron esa popularidad para mejorar su posicién en la orga-
nizacién, e incluso cambiar de partido en caso de fricciones con la jefatura y
hasta fundar su propio partido.

El sistema de partidos regido por la nueva ley reunia a partidos de la
primera generacién, como el MNR, y de la segunda, en particular el MIR y
ADN. Estas organizaciones remodelaron la sociedad y el Estado, alejéndose
de sus lineas anteriores. El MNR rompié con el nacionalismo revolucionario
para identificarse con un proyecto liberal, favorable al sector empresarial, la
regulacién mds que la planificacién econémica, los equilibrios de poderes
mis que la concentracién. En el trayecto superd uno de los retos més dificiles
de los partidos bolivianos: reemplazar el liderazgo de su jefe y fundador, Paz
Estenssoro, por el de Sdnchez de Lozada, uno de los conductores del viraje
liberal. ADN, siempre bajo la conduccién de Banzer, se desligé del capita-
lismo de Estado para impulsar igualmente una corriente liberal. Por tltimo,
el MIR continué con su muda ideoldgica: a finales de la década de 1980
insistié en el componente social dentro de la economia de mercado.

El sistema también acogié a la tercera generacién de partidos del siglo
XX, surgida desde finales de los ochenta. Su rasgo compartido fue inscribir
su accién exclusivamente en el marco democrético y electoral, lo que rompia
con el pasado pero se inscribia en la evolucién nacional y el escenario mun-
dial: desde 1989 no habia modelo alternativo a la democracia y América
Latina se esforz6 para apartarse de su tradicién golpista. Nacié como res-
puesta a dos de las transformaciones impulsadas desde 1985: el predominio
de la economia liberal y la descentralizacién del Estado.

Dos alas se distinguen. Frente al repliegue del Estado y los costos socia-
les del ajuste liberal, se plantd la primera corriente, con Conciencia de Patria
(CONDEPA) de Carlos Palenque y Unidad Civica de Solidaridad (UCS)
de Max Ferndndez como sus principales exponentes (Mayorga 2002). No se
acercaron a los sectores populares con propuestas de refundacién de la socie-
dad sino con la expresién de la solidaridad: moral y cotidiana en el caso de
Palenque, conductor de un programa radial y televisivo abierto a una parti-
cipacién masiva del ptblico, en especial de las categorias mds desfavorecidas;
econdmica, con la construccién de obras colectivas en el caso de Ferndndez,
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duefo de la mayor fébrica de cerveza del pais. Ambos ofrecieron paliativos
puntuales para superar dificultades urgentes.

Por su parte, la descentralizacién del Estado introdujo una novedad:
la organizacién de partidos desde la arena local. Hasta la tltima década del
siglo XX, ningtin liderazgo nacional provino del terreno municipal o depar-
tamental, lo que se explicé por los limitados recursos y atribuciones de las
alcaldias o las prefecturas y la ausencia de la legitimidad democritica que
otorga el voto. En cambio, cuando los municipios recibieron fondos, adqui-
rieron nuevas competencias y tuvieron sus autoridades elegidas por sufragio
universal, la figura cambié: los alcaldes exitosos de las ciudades grandes se
proyectaron hacia la competencia nacional o dirigentes nacionales pasaron
por una gestién municipal para reaparecer fortalecidos en el campo nacional
0 con mayor autonomia con respecto a las direcciones centrales de sus par-
tidos. Los ejemplos mds importantes corresponden a Nueva Fuerza Repu-
blicana (NFR), el partido fundado por el alcalde de Cochabamba Manfred
Reyes Villa (Mayorga 1997), y el Movimiento Sin Miedo (MSM) por el
alcalde de La Paz, Juan del Granado. El movimiento se acentué en los pri-
meros afos del siglo XXI.

Por ultimo, si se deja de lado el origen formal del partido, escisién del
tronco falangista, el MAS, como expresién del movimiento cocalero y del
campesinado de Cochabamba, cabalga sobre ambos movimientos. Denun-
ci6 el imperialismo, el capitalismo, las orientaciones liberales y construyé su
poder desde los ambientes locales: en simbiosis con los sindicatos campe-
sinos gand desde 1995 las alcaldias rurales de Cochabamba (Calla y Calla
1996: 42-49) y a partir de 1997 las diputaciones uninominales. Muchos de
sus cuadros medios que alcanzaron el Parlamento contaron con experiencias
vinculadas a la descentralizacién municipal, ejerciendo como alcaldes, con-
cejales o integrando las organizaciones territoriales de base (Zuazo 2009).

Si las dos primeras generaciones se preguntaron cémo cambiar una
situacion estabilizada aunque sometida a tensiones (la sociedad liberal o la
post—revolucionaria), la tercera reaccioné ante un cuadro en movimiento
permanente, que no habia asentado todos sus elementos y en la cual la ini-
ciativa pertenecia a los promotores del cambio, jque eran los partidos acusa-
dos de ser “tradicionales™ Por lo tanto, les costé definir si debian proponer el
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cambio de un modelo atn en construccién o sugerir cambios en el modelo.
Sus ideas y sus pricticas reflejaron esa hesitacién.

Un sistema multipartidario competitivo, centripeto y de voto disperso

El sistema partidario desarrollado a partir de 1985 y durante dos décadas,
tuvo caracteristicas singulares en la historia. Nunca antes, por un espacio tan
prolongado, el pais conocié un régimen multipartidario competitivo, centri-
peto y de voto fragmentado.

El sistema partidario fue a la vez producto y generador de un espacio
competitivo sin precedentes. Como se senald, partidos oficialistas y oposito-
res se esforzaron por definir de manera conjunta reglas equitativas y constru-
yeron un 4rbitro independiente para la competencia. Las elecciones dejaron
de celebrarse bajo la sombra del fraude o de la sospecha, se amoldaron al
principio de la certeza de las reglas y la incertidumbre de los resultados. Cada
eleccién se encontraba abierta y la sucesion de comicios transparentes marcé
un importante avance en la historia politica boliviana.

El sistema partidario desarrollé una légica moderada y centripeta en
lugar de tendencias polarizadoras, fruto de al menos dos factores: uno ligado
con las politicas publicas, otro con las relaciones partidarias. Las politicas
econdmicas liberales contaron con el impulso o el aval del MNR, ADN vy
MIR, primeros en los comicios de 1985 y 1989, concentrando mds del 70%
de los sufragios. Eso definié un centro politico: el rechazo frontal a esa poli-
tica implicaba resignarse a un marginamiento en el proceso de redisefio del
Estado y de la sociedad. Las lineas previas de organizacién de la vida politica
quedaron, de golpe, obsoletas: las actitudes ante la Revolucién de 1952 o
la posicién frente a los regimenes militares. En consecuencia, las relaciones
partidarias cambiaron, en especial con respecto a ADN, que rompi6 su aisla-
miento luego de aceptar en 1985 la decisién congresal de privarle de la Presi-
dencia a pesar de su triunfo electoral y colaborar con el gobierno del MNR.

En este nuevo centro, las relaciones entre los tres partidos mds apoyados
se encontraban abiertas en el sentido de que cualquier alianza ingresaba en
el horizonte de las posibilidades, algo que no sucedié en la transicién. La
presidencial de 1989 lo ilustré. Después de un ajustado resultado entre los
candidatos del MNR, ADN y MIR, le correspondié nuevamente al Con-

greso elegir al Presidente. La tinica manera de lograrlo era mediante un pacto
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que uniese a dos de los tres jy todas las combinaciones parecian posibles!
La alianza MNR-ADN hubiese continuado el pacto que ejecutd el ajuste
liberal, una MNR-MIR habria parecido un giro social dentro del esquema
liberal; finalmente se produjo la menos esperada, MIR-ADN. El pacto sor-
prendié a la sociedad pues no respetaba las antiguas lineas de conflicto y
pasaba por encima del MNR, que parecia el pivote de cualquier coalicién
pues en el imaginario del electorado ocupaba la casilla del medio, teniendo a
su izquierda al MIR y a su derecha a ADN; pero la alianza se comprende en
la 16gica descrita arriba. A partir de ese momento, en ese centro, cualquier
compromiso podia darse: de hecho, entre 1985-2003, se formaron coalicio-
nes gubernamentales MNR-ADN, ADN-MIR y MNR-MIR. Empero, la
presidencial de 1989 tendié a dejar la sensacién de dos bloques en este centro
politico, por un lado MIR-ADN, por el otro el MNR.

El estilo de coaliciones del MNR, MIR, ADN se impuso a las otras
organizaciones. Estos partidos que ocupaban sistemdticamente los primeros
lugares (el MNR y ADN se alternaron en el primer y segundo sitio entre
1985-1997) eran criticados con virulencia por los partidos de la tercera
generacion; pero luego de la campana, las nuevas organizaciones terminaban
plegdndose al ejercicio de conformar coaliciones y acceder asi a espacios de
poder que, de otra manera, parecian vedados. El primero en ceder fue UCS,
que apoy6 a Sdnchez de Lozada en 1993, luego a Banzer en 1997 y otra vez
a Sdnchez de Lozada en 2002. CONDEPA recién comparti6 responsabilida-
des gubernamentales con Banzer en 1997. NFR, por su parte, acompané a
ADN en 1997 y se adscribié al pacto con Sdnchez de Lozada en su segunda
y ultima presidencia. La atraccién jugé igualmente en direccién de franjas
de la izquierda que, al principio, condenaron el liberalismo y luego decidie-
ron aportarle correctivos sociales: emblemdtico fue el apoyo del Movimiento
Bolivia Libre (MBL) a las dos gestiones de Sinchez de Lozada. El katarismo
moderado se incorporé cuando el lider del MRTKL Victor H. Cérdenas
acompané como vicepresidente la férmula de Sdnchez de Lozada en 1993
(Alb6 1993).

Los gobiernos de coalicién rompieron con la tradicién de gobiernos
monocolores, caracteristicos de la fase conservadora, liberal, republicana
o movimientista, e imprimieron el sello de la “democracia pactada” boli-
viana (Mayorga 1993). Ese mismo esquema se reprodujo en los gobiernos
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municipales, que tuvieron hasta la aprobacién de la Constitucién de 2009
un evidente rasgo parlamentario y cuyas coaliciones gobernantes tendian a
reproducir la alianza gubernamental nacional (Rojas 1998). Estos gobier-
nos compartidos entre varios partidos representaron la respuesta al final del
secular bipartidismo a la boliviana, controlado por un partido hegeménico.

Los comicios de 1979-1980 constituyeron un punto de inflexién entre
un largo periodo de voto concentrado, un bajo niimero efectivo de partidos
en el campo electoral y atin mds restringido en el espacio parlamentario, y
una fase que empieza en 1985 en la cual el voto se fragmenta y en ese proceso
se amplia el nimero efectivo de partidos como se comprobé en el gréfico 2.

Se produjo una evolucién paraddjica. Durante la transicién hubo
mucho mds partidos y mds candidatos (de 1979 a 1985 hubo, en promedio,
13 candidaturas) pero el voto se concentraba en las dos o tres fuerzas mds
votadas. En la etapa siguiente, disminuy6 el nimero de partidos y candida-
tos (en la etapa 1989-2005, 10,6 candidatos en promedio) pero el sufragio se
fragmenté. A partir de 1989, fue comin que los vencedores oscilaran entre el
20% y el 25% de los votos, rango en el cual se ganaron los comicios de 1989,
1997 y 2002, cuando el promedio del periodo 1979-1985 giré alrededor del
35%. La dispersién del voto fue evidente en los escrutinios nacionales, y algo
mds pronunciada en los municipales (al menos en el consolidado nacional de
votos, pues en cada municipio el voto podia concentrarse de manera signifi-
cativa detrds del vencedor).

La fragmentacién constituy6 una evolucién importante. Los afios revo-
lucionarios concentraron el voto detrds del MNR, y en el retorno a la demo-
cracia este partido atin dominaba, tanto por la legitimidad de sus ideas como
por la influencia de sus lideres. En la presidencial de 1979, el MNR triunfé
en siete de los nueve departamentos, en tres con mayorfa absoluta. Pese a
ello, resulta imposible conocer el nivel exacto del movimientismo a fines de
los anos 1970 pues Paz Estenssoro y Siles Zuazo, sus dos principales lideres,
encabezaron organizaciones rivales. Con todo, juntos bordearon el 70% de
los sufragios. La fragmentacién del aparato del MNR precedié la fragmen-
tacién del voto.

A pesar de ese resultado, ya estaban algunas de las bases de la dispersién,
que en este caso, implicaba el resquebrajamiento del voto por las corrientes
del MNR (Romero Ballividn 2012). La primera fue el reemplazo generacio-
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nal. La red de lealtades construida por el MNR se agot6 a medida que las
generaciones beneficiadas con la Revolucién se retiraron y las reemplazaron
otras sin los mismos vinculos afectivos con el MNR.

La segunda es el desarrollo de corrientes partidarias que s6lo pudieron
nacer gracias al voto universal. Bolivia no escapé a una tendencia visible en
muchos paises cuando se extiende el derecho al voto: la aparicién de parti-
dos que desean representar fielmente los intereses de los beneficiados con
el sufragio y el debilitamiento de las organizaciones anteriores. El proceso
toma tiempo, necesita el sentimiento de que el nuevo emprendimiento tiene
sentido, que hay una cierta fisura entre el partido que amplié el voto y los
intereses del sector o una distancia entre las caracteristicas socioeconémicas
de los cuadros partidarios y de los nuevos votantes. Esta evolucién ocurrié
en Europa con el desplazamiento de los liberales por parte de los socialistas,
gracias al voto obrero (Duverger 1992). En el pais, estas evoluciones con-
vergieron en los jévenes campesinos del Altiplano, que no conocieron el
régimen precedente a la reforma agraria. Mejor formados, mds dindmicos,
mds auténomos, desplazaron a los caciques ligados al MNR, rompieron con
este partido que ofrecid el voto pero limitadas oportunidades de ejercer car-
gos de responsabilidad ejecutiva o legislativa. Este movimiento, vivero del
katarismo, se desarroll6 en el Altiplano de La Paz desde fines de la década
de 1960: si bien la votacién para sus candidaturas permaneci6 bajo en la
transicién, marcé la primera ruptura entre un significativo sector popular y
el MNR. Un proceso similar ocurrié en las minas del norte potosino y en
centros industriales urbanos, donde la candidatura de Paz Estenssoro se vio
minada por el activismo de la izquierda.

Por dltimo, la fragmentacién del voto se acentud con la aplicacién de
las politicas econémicas liberales. Pese a la reanudacién del crecimiento eco-
némico, la reduccién de la pobreza fue lenta: la poblacién pobre pasé del
85,5% en 1976 al 70,9% en 1992 y al 58,6% en 2001 (Instituto Nacional
de Estadisticas 2002: 6). La desigualdad permanecié alta, entre las peores
de América Latina. Los votantes desfavorecidos expresaron su descontento.
En 1985, Paz Estenssoro decreté un severo plan para frenar la inflacién, que
distanci6 a franjas populares, en especial rurales de pequena propiedad. Esta
dindmica se reprodujo con los gobiernos siguientes, dirigidos por el MIR,

el MNR en dos oportunidades y ADN. Cada vez que un partido ejercié el
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gobierno no satisfizo las expectativas de mejoria social y sufrié el alejamiento
de electores de escasos recursos, al punto de no reencontrar mis el nivel
con el cual accedi6 al poder. Citadinos de barrios periféricos, campesinos
de parcelas y mineros dejaron de confiar en esos partidos. De 1985 a 2002,
el MNR, ADN y MIR cayeron del 73,2% al 42,1%. Las pérdidas fueron
menores en Tarija, Beni y Pando, aunque los niveles de partida eran muy
elevados, limitadas en Chuquisaca; importantes en Santa Cruz, arrastradas
por los anillos periféricos, pobres y de inmigrantes de la capital y las regiones
de colonizacidn; significativas en Cochabamba, La Paz, Oruro y Potosi.

Ello produjo tres efectos. Primero, la progresiva desaparicién del voto
concentrado detrds del MNR que caracterizd, de una u otra manera, incluso
las elecciones de la transicién. Después, las organizaciones que dirigieron
los gobiernos (MNR, ADN, MIR) perdieron su capacidad para reunir a la
mayoria del electorado. Finalmente, los nuevos partidos como CONDEPA
o UCS canalizaron el descontento de los sectores que no vefan los beneficios
de la economia de libre mercado.

Ambos partidos se dirigieron a categorias poco consideradas en sus espe-
cificidades por las organizaciones ya existentes. CONDEPA establecié una
relacién singular con los inmigrantes rurales recientemente asentados en La
Paz o El Alto y con comerciantes informales, grupos relativamente recientes,
desconocidos en la década de 1950, cuando la estructura socioeconémica del
pais era poco compleja, o secundarios en los afios 1970, cuando la izquierda
buscé ser portavoz de grupos populares bien estructurados, como el prole-
tariado sindicalizado. En ese sentido, la fragmentacién del voto reflejé la
diversificacién social y econémica del pais. El proceso se dio sobre todo en
las ciudades, pero también hubo ejemplos rurales, como la extensién de un
solido grupo de campesinos cocaleros en el trépico cochabambino cuyas
prioridades y preocupaciones tenian pocos equivalentes en el resto del movi-
miento campesino. Desde ese nicleo se forjé la Asamblea por la Soberania
de los Pueblos (ASP), que al no lograr el reconocimiento para su sigla ter-
miné dando consistencia al MAS.

La representacién proporcional no fue ajena a estos resultados, con su
tolerancia a la creacién de nuevos partidos, que pueden desarrollarse a partir
de bases modestas: el MAS pasé de menos del 5% en 1997 (cuando inte-
graba la Izquierda Unida) a aproximadamente un 20% en 2002 y a la mayo-
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ria absoluta en 2005. Tampoco penaliza la divisién de las organizaciones:
del MIR se escindié el MBL, que a su vez sufrié el desgajamiento del MSM;
luego se desprendieron el PP y UN.

La fragmentacién no fue sinénimo de volatilidad. Incluso, el final del
siglo XX corresponde a un periodo de volatilidad limitada, en comparacién
con los bruscos desplazamientos observados alrededor de la vispera de la
Revolucién de 1952, el desgarro de la UDP y el desplome del sistema par-
tidario a partir de los primeros afios del siglo XXI. El gréfico 3 presenta la
evolucién de la electoral volatilidad agregada.

Grafico 3
Volatilidad electoral agregada, elecciones presidenciales 1947-2009, Bolivia
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En efecto, desde finales de los afios ochenta y durante algo mds de una
década el sistema partidario boliviano parecié estabilizarse alrededor de
una triada compuesta por el MNR, ADN y MIR, disputdndose la victoria,
alternando en la Presidencia y dirigiendo las coaliciones gubernamentales,
flanqueados por CONDEPA y UCS, partidos que parecian desprovistos
de perspectivas de ganar pero si ascendian paulatinamente gracias al voto
popular y terminaban integrando las coaliciones. Otros partidos tenian
una presencia electoral regular, como el MBL, pero en pisos electorales
menores. En ese sistema, las redistribuciones de la votacién tendian a
darse con cierta parsimonia, las evoluciones tenfan pendientes moderadas
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al alza o a la baja: s6lo a modo de ejemplo, CONDEPA creci6 del 12,2%
en 1989 al 14,2% en 1993 y al 17,1% en 1997 en tanto que el MIR
pasaba del 10,1% en su debut auténomo en 1985 al 21,8% en 1989 para
quedar en el 16,7% en 1997 (en 1993 se presentd coaligado con ADN) y
el 16,3% en 2002. Ese juego contenido se sacudié a principios del siglo
XXI, con cambios electorales bruscos que precipitaron la transformacién
del sistema partidario.

El sistema partidario a partir de 2005: el colapso de un sistema
y la emergencia de un partido predominante

Contexto

El periodo que se abre en 2005 se caracteriza por el colapso del sistema de
partidos moderado y centripeto, sobre cuyas ruinas emergié predominante
el MAS. El cambio no fue aislado, se inscribié en una dindmica en la cual
se cuestionaron los consensos precedentes: la democracia representativa y
procedimental, la economia de mercado, el multiculturalismo moderado.
Si bien existen razones especificas para el derrumbe partidista en Bolivia,
es igualmente importante anotar que evoluciones préximas sucedieron en
otros paises andinos, en especial Ecuador y Venezuela.

El quiebre de 2005 vino antecedido por un deterioro de al menos un
lustro. En 2000 Bolivia sintié el impacto de la crisis econémica regional
que contrajo los niveles de crecimiento. La legitimidad de la economia
de mercado, sustentada en sus rendimientos, quedé cuestionada a raiz de
unos anos de crecimiento bajo e incluso de retroceso en el ingreso per
cdpita del PIB. Cuando cambiaron los vientos, la arraigada preferencia de
los bolivianos por el Estado protector, controlador de los recursos estraté-
gicos, retorné rdpido y con fuerza a la superficie (Molina 2006: 42-43).
Ademds, por primera vez desde que aplicé las medidas liberales, el Estado
quedé acorralado por los movimientos sociales de protesta y por conflictos
cada vez mds numerosos, violentos y criticos con la orientacién del Estado
(Laserna 2004: 43-47). Por ultimo, el armazdn politico se debilité, con el
aumento de criticas al sistema de partidos, por razones econémicas ligadas
con la atonfa del crecimiento y la persistencia de las desigualdades, y poli-
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ticas, vinculadas con una pérdida de confianza en los actores. El apoyo y la
satisfaccién con la democracia tocaron sus puntos mds bajos: por ejemplo
en 2004, los valores respectivos se establecieron en un 45% y un 16%,
cuando la media boliviana en el periodo 1995-2010 fue del 60% y el 30%
(Latinobarémetro 2010: 43-47).

La presidencial de 2002 reflejé esa tensién (Fundemos 2002, Borth y
Chdvez 2003). Los votantes se dividieron en dos segmentos de peso equi-
valente: los satisfechos con el balance de las politicas publicas de los quince
afios previos, agrupados detrds del MNR, MIR y ADN, incluyendo seg-
mentos del electorado de NFR, y los descontentos, que votaron por el
MAS, el indigenista Movimiento Indigenista Pachacuti (MIP), en parte
por NFR, ademds de organizaciones pequefias. Gané el MNR pero el
dinamismo quedé del lado del inesperado segundo, el MAS, dirigido por
Morales, el lider de los cocaleros. Este dirigente aproveché el descrédito
de UCS vy el vacio dejado por CONDEPA, incapaz de reemplazar a su
fallecido fundador Carlos Palenque, que ejercia un poder muy centralizado
(Alenda 2002: 106-111), y desprestigiado por su paso por el gobierno de
Banzer. Morales se colocé como el adalid del cambio del sistema politico,
social y econémico.

Los comicios echaron por tierra los consensos dominantes desde
1985 y la segunda presidencia de Sdnchez de Lozada no pudo disimular
el declive de la confianza en la economia liberal y en el sistema partidario
moderado y de alianzas. Se perfilé un sistema de tendencias centrifugas,
con visiones antagdnicas sobre la economia, la sociedad, la cultura y la
politica (Mayorga 2004: 27-49). El MAS no concibié su accién limitada
al Congreso y en todos los temas tomé concepciones fuertemente opuestas
a las del MNR. La polarizacién en el Congreso, reflejada en el grifico 4°,
fue sélo una faceta de un movimiento que desbordé el campo electoral y
partidario para extenderse al sistema politico y al conjunto de la sociedad:
a principios del siglo XXI, Bolivia volvié a debatir sobre el modelo de pais
que deseaba ser.

3 El cuadro fue elaborado en base a los datos del Observatorio de las instituciones representativas
de la Universidad de Salamanca. El indice mide las diferencias entre las posiciones ideoldgicas
mds extremas del espectro y se establece de 1 a 10.
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Grafico 4
Polarizacion ideoldgica en el Parlamento, legislaturas 1993-2006, Bolivia
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Sénchez de Lozada conformé un Gobierno con el apoyo del MIR, NFR
y UCS, decidido a mantener el curso liberal. Sin embargo, Presidente débil
y poco popular, enfrenté problemas desde el principio, hasta que en 2003 se
desencadenaron los conflictos sociales y politicos que forzaron su renuncia.
Su caida resquebrajé el modelo que encarné: supremacia de la economia de
mercado con presencia de la inversién privada; democracia representativa con
un papel central de partidos e instituciones, multiculturalismo moderado.
El vicepresidente Carlos Mesa procuré responder a las nuevas expectativas
abriéndose a la convocatoria de una Asamblea Constituyente, replantear la
relacién del Estado con las companias petroleras y reconfigurar la relacién
del poder central con las regiones, y decidié gobernar sin partidos (Mesa
2008). Desprovisto de base propia, no resistié la presién de la calle (2005).
Tras su dimisién, asumid la presidencia el presidente de la Corte Suprema de
Justicia, Eduardo Rodriguez, con la responsabilidad de organizar una elec-
cién general anticipada. La democracia sobrevivi6 pero se confirmé el papel
de “fusible” de los presidentes en contextos de crisis (Pérez-Lifidn 2009).

Al igual que los comicios de 1985, los de 2005 fueron de “realinea-
miento” y un punto de inflexién (Romero Ballividn 2007 a: 69-71). Por pri-
mera vez desde 1979, un partido triunfé con mayoria absoluta y conformé
un gobierno monocolor. La victoria del MAS, posible gracias a la concentra-
cién del voto de insatisfaccién detrds de la candidatura de Morales, le permi-
tié plantar las bases de un pais distinto al construido desde 1985. Devolvié
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un papel activo al Estado en la economia mediante nacionalizaciones, la
creacién de empresas publicas y el achicamiento del espacio para la inversién
externa y privada en términos generales. Exalté las identidades étnicas, en
particular de corte indigena, y consigui6 politizarlas (Loayza 2011). En una
visién préxima a la de la Revolucién de 1952, concibié la democracia como
expresién mayoritaria concentrada en el Ejecutivo mds que como equilibrio
de poderes independientes, cuidado institucional o normativo, espacio del
pluralismo y disenso. La Constitucién que impulsé en la Asamblea Consti-
tuyente elegida en 2006 y aprobada mediante referendo en 2009 reflej6 estas
tendencias y quebré el tabu de la reeleccién: en 2009, Morales gané por
segunda vez la presidencia, otra vez con mayoria absoluta, profundizando las
lineas de su primer mandato. Pese a la amplitud de las victorias de 2005 y
2009, el programa del MAS se ejecuté en un ambiente de polarizacién que
terminé de desencajar el sistema partidario.

El quiebre politico y juridico del sistema de partidos

La ultima década del siglo XX correspondié a un esfuerzo sistemdtico por
construir un sistema de partidos competitivo, institucionalizado y, de ser
posible, moderado y centripeto. La ley de partidos aprobada en 1999 debia
ser el eje de esa construccién y fue el canto de cisne. En el cambio de siglo,
el interés por el sistema de partidos decayé de manera notable, se lo dejé
periclitar, cuando no se buscé directamente desmontarlo, al considerarselo
culpable de numerosos vicios: deshonesto al quedar regularmente salpicado
por escandalos de corrupcidn, excluyente al abocarse a encontrar acuerdos
para distribuir cargos publicos entre sus militantes en nombre de la gober-
nabilidad, poco renovado por la dificultad para reemplazar los liderazgos
nacionales. El sistema de partidos se quebré primero fundamentalmente de
manera politica, y luego juridicamente.

La presidencial de 2002, marcada por la fatiga del sistema partidario,
presagiaba un complicado gobierno para Sinchez de Lozada. Su renuncia,
después de poco mds de un ano de gobierno, dejé en una posicién critica
a los partidos que lo colaboraron y que constituian una parte amplia del
sistema: el MNR, que gané o fue segundo en todas las elecciones durante
medio siglo, hasta 2002; el MIR, activo en todos los procesos desde 1979;
UCS, NFR y el MBL; incluso ADN, que no integré la coalicién, parecié
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ideolégicamente cercano al MNR, con el cual disefi6 el modelo econémico
liberal. Por si fuese poco, los partidos quedaron debilitados en su liderazgo
fue evidente para el MNR, cuya plana mayor abandoné Bolivia luego de la
renuncia de Sdnchez de Lozada. En los otros partidos afloraron las escisiones,
fracturas, distanciamientos. Del MIR se desprendieron Unidad Nacional
(UN) de Samuel Doria Medina y Plan Progreso (PP) de José Luis Paredes.
En ADN, Jorge Quiroga declin6 asumir la jefatura nacional, en tanto que en
UCS, los hermanos Johnny y Roberto Ferndndez se separaron. Las bancadas
parlamentarias perdieron su habitual disciplina y tendieron a manejarse al
margen de las fragilizadas direcciones nacionales. Los médximos dirigentes
dieron la espalda a sus partidos: en 2005, los jefes del MIR, Paz Zamora, de
ADN, Quiroga y de NFR, Reyes Villa, compitieron para diferentes cargos
con siglas desligadas de sus formaciones originales.

Los comicios de 2005 y 2009 ilustraron la amplitud del derrumbe poli-
tico del sistema politico. En 2005, estuvieron ausentes el MIR, el MBL,
UCS y ADN, como nunca desde la fundacién de esas organizaciones. Ello
no significé el repliegue de los politicos: muchos de ellos encontraron cobijo
en Podemos, coalicién creada poco antes para sostener la candidatura de J.
Quiroga, y que funcioné como una galaxia laxa de personalidades y grupos.
Sin embargo, su presencia en las candidaturas parlamentarias perjudicé la
ambicién de Quiroga de encarnar la renovacién e influy6 en la derrota de
esa alianza. En 2009, ademds de la ausencia de esas organizaciones, varias ya
juridicamente extinguidas luego de la fracasada participacién en la Asamblea
Constituyente de 2006, tampoco particip6 el MNR, en tanto que Podemos
desaparecié a pesar de haber conseguido el segundo lugar en la presidencial
de 2005 y en la Asamblea Constituyente de 2006.

En el deslave que siguié a la renuncia de Sinchez de Lozada, sdlo resistid
el MAS. Desde 2002, Morales se colocd en una posicién clave en el sistema
politico, mds que un opositor al Gobierno, se convirtié en el opositor al
sistema de economia de mercado y al sistema de partidos, ambos despresti-
giados. En 2005, no tenia verdaderos competidores para aglutinar el voto de
protesta, que continué ensanchdndose con la inestabilidad y la crisis politica
de los anos precedentes.

De manera paralela, en un intento finalmente vano por recuperar la sim-
patia ciudadana, los mismos partidos quebraron juridicamente el sistema par-
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tidario. Aprobaron la Ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas en
2004, con el objetivo declarado de romper el “monopolio” de representacién
de los partidos (Fundemos 2004). La norma permitid, en la prictica, organi-
zar partidos de escala municipal, regional o departamental, reuniendo firmas
para la circunscripcién deseada. Su alcance parecia limitado pero sus efectos se
sintieron de inmediato en la municipal de 2004: si en la oportunidad anterior,
en 1999, compitieron menos de 20 partidos, todos con personalidad juridica
nacional, en 2004 mds de 800 agrupaciones ciudadanas y pueblos indigenas
solicitaron su reconocimiento; mds de 300 lo consiguieron y se llevaron el
30,5% de los sufragios y el 22,9% de las concejalias (Katka 2005: 35-36).

La apertura permitié ciertamente que se presenten candidatos con poca o
sin experiencia politica —en general con resultados mediocres— y sobre todo
que dirigentes partidarios, locales, regionales, incluso nacionales, funden sus
propias agrupaciones y busquen los votos sin cargar con el lastre de siglas des-
acreditadas o pasar por eventuales procesos de seleccion interna que tendieron
a dejar heridas abiertas. Desde entonces, y cada vez mds, los lideres deciden
crear organizaciones ad hoc para cada consulta, sin vinculos con agrupaciones
nacionales y sin sentirse solidarios con ningtin otro dirigente ni dependientes
de jefaturas nacionales. Los partidos sufrieron una sangria que los privé de
numerosos cuadros con iniciativa y popularidad, y sus estructuras territoriales
se desmenuzaron. En el esquema previo, cualquier candidato potencial para
una eleccién local requeria una sigla partidaria y al mismo tiempo, las organi-
zaciones deseaban ensanchar su base geografica, mejorar sus niimeros finales, y
buscar futuros candidatos parlamentarios, por lo que existian las condiciones
para un acercamiento reciproco. Con la nueva ley, los partidos se volvieron
superfluos pues no tenfan nada que ofrecer, ni siglas atractivas, recursos, mili-
tantes, ni perspectivas halagiiefas, y por lo tanto sus raices se contrajeron.

El sistema de partidos se habia adaptado al desafio de la descentralizacién
municipal, incluso cuando se aprobé la Ley de Participacién Popular que faci-
lit6 la descrita emergencia del ala local de la tercera generacién de partidos.
Esta ala actué con cautela en el escenario nacional aunque sus lideres aspi-
raban a jugar en las grandes ligas: en la primera presidencial en la cual tuvo
oportunidad de participar, NFR opté por aliarse con ADN (1997), en tanto
que el MSM se mantuvo al margen (2002). La volatilidad electoral en los
comicios municipales entre 1987 y 1999 no indica dificultades especiales de
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los partidos dominantes a nivel nacional en el campo municipal. De hecho,
como se observa en el grifico 5, los picos de la volatilidad corresponden a la
creacién y disoluciéon del Acuerdo Patridtico (con el ingrediente en 1989 del
debut de CONDEPA y UCS), antes que la volatilidad alcanzase su récord
en 2004. ADN gané las municipales en la fase 1987-1991, solo o en alianza
con el MIR, y el MNR desde 1993 hasta 1999. Ademds, como se menciond,
los partidos reprodujeron en el dmbito municipal la légica de las coaliciones
nacionales, conservando una fuerte coherencia entre los dos niveles, aunque
ello, por supuesto, mermd el juego politico local e incluso pudo desagradar a
los electores que podian ver cémo la necesidad de preservar los pactos naciona-
les conducia en sus municipios a férmulas que juzgaban insatisfactorias.

La ley de agrupaciones ciudadanas ciertamente hubiese afectado por si
misma al sistema de partidos: casi un voto sobre tres en la municipal de 2004
se dirigié a una agrupacién ciudadana o un pueblo indigena. Sin embargo,
el derrumbe de aquel desde la municipal de 2004 no se debi6 a esa ley ni al
impacto de la descentralizacién politica sino a la crisis honda provocada por
el final abrupto del Gobierno de Sinchez de Lozada, es decir fundamental-
mente a causas nacionales. La presidencial de 2005 confirmé ese movimiento
de fondo, concentrando los sufragios en el MAS, principal antagonista de los
lineamientos politicos y econdmicos liberales, y castigando a los impulsores
de ese ordenamiento.

Grafico 5
Volatilidad electoral agregada, elecciones municipales 1987-2004, Bolivia
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En la etapa siguiente, se desmantel$ el financiamiento publico a los
partidos, reduciéndolo a la mitad (2005), luego suprimiéndolo (2008), sin
discusion sobre sus méritos o problemas, sin un balance de una década de
funcionamiento ni una reflexién sobre sus implicaciones para la democracia
(Romero 2011). En un pais polarizado y tenso, su supresion fue juzgada
como un hecho menor por los circulos intelectuales, los medios, institucio-
nes y las organizaciones internacionales que un dia lo apoyaron. El financia-
miento era una pieza importante del fortalecimiento del sistema de partidos:
apuntaba a dotar a las organizaciones de una estructura institucional sélida
y transparente. Su eliminacidn les restaba un privilegio y una obligacién que
les exigfa justamente desarrollar un aparato estable, profesional, competente,
capaz de rendir cuentas. El afianzamiento del sistema de partidos dejé de ser
una prioridad de la agenda del sistema politico.

Polarizacion, concentracion del voto y consolidacion de un partido
predominante con tendencias hegemdnicas en un sistema partidario
derrumbado

El periodo que comienza en 2005 se caracteriza por la polarizacién que tensa
el sistema partidario pero lo excede. En efecto, la presidencial de 2005 con-
centrd y polarizé un voto disperso durante casi dos décadas pero de manera
distinta a lo que sucedié en los cincuenta. Durante la Revolucién el voto se
polarizé entre el MNR y ESB, pero en tal desequilibrio que el oficialismo
nunca necesité tomar en cuenta las exigencias, reivindicaciones o inquie-
tudes de la oposicién conservadora. En cambio, el dominio del MAS en el
escenario partidario (casi duplica la votacién del segundo en la presidencial
de 2005, la triplica en la Asamblea Constituyente y la duplica con holgura
en la eleccién general de 2009) oculta una rivalidad entre dos visiones anta-
gbnicas sobre la sociedad, la economia, la cultura y la politica del pais, cada
una reuniendo cerca de la mitad de la sociedad, con bastiones geogrificos
contrapuestos, y reglas que, ain a pesar de ser desportilladas, circunscriben
el enfrentamiento.

La distincién entre ambos niveles es fundamental: el sistema parti-
dario se ha desestructurado y frente a organizaciones endebles y efimeras
s6lo queda en pie el MAS, convertido en un partido predominante. Sin
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embargo, en el campo politico se enfrentan dos bloques de tamafo relati-
vamente equivalente.

Desde este punto de vista, el triunfo de Morales se distingue de los
obtenidos, también con mayoria absoluta o con porcentajes muy altos,
por otros mandatarios de América del Sur, como Lula en Brasil, Uribe en
Colombia, Kirchner y Ferndndez en Argentina. Los éxitos electorales de
mandatarios que logran ese tipo de victorias suelen atenuar los antago-
nismos en la sociedad —aunque los estilos gubernamentales puedan ser
a veces pugnaces— pues se consiguen con el apoyo de la mayoria de las
regiones y clases sociales. En cambio, la victoria del MAS no se construyé
sobre un respaldo que cubriese todo el territorio y los contrastes regiona-
les adquirieron significados politicos fuertes. El MAS dominé las regiones
occidentales, pobres, con poblacién de lengua aymara y quechua, con 4reas
de pequena propiedad agricola y mineras, con arraigados movimientos
populares, pero perdié en el norte, el este y el sur, territorios mds prés-
peros, con poblacién mayoritariamente monolingiie castellana, un sector
privado pujante y grandes propiedades agricolas y ganaderas. Las raices
de esta distribucién del voto se hunden en la historia (Romero Ballividn
2003); la novedad fue que la desigual reparticién geogrifica influyé de
forma decisiva sobre la politica nacional.

Como muestra el mapa 1, con los resultados de la presidencial de
2005, Pando, Beni, Santa Cruz y Tarija concentraron su voto en los par-
tidos opositores, apoyaron prefectos y gobernadores opuestos al MAS y
elegidos con voto popular desde 2005. Esos departamentos fortalecie-
ron movimientos de base territorial como los comités civicos —que des-
bordan los cuadros estrictamente partidarios y denunciaron la voluntad
centralizadora del MAS—, se parapetaron detrds de agrupaciones ciu-
dadanas de alcance departamental dirigidas por lideres experimentados
(Rubén Costas en Santa Cruz, Ernesto Sudrez en el Beni, Mario Cossio
en Tarija), albergaron a los principales sectores econémicos privados.
Morales los identificé a todos como sus adversarios. As{ se acumularon
las oposiciones, politicas, regionales, sociales, econémicas que polariza-
ron al pais: las lineas de conflicto tendieron a sumarse antes que a cru-
zarse, creando dos bloques diferenciados.
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Mapa 1
Ganador por municipio

Con estas evoluciones, la politica se desarrolla al margen del desorga-
nizado sistema de partidos, como no sucedia desde el retorno a la demo-
cracia. La oposicién al MAS no logré consolidar partidos: en las elecciones
generales, en 2005 Podemos y en 2009 el PPB-CN no pasaron de ser pla-
taformas de respaldo a candidatos que se desagregaron pronto y perdieron
cohesién en el Parlamento, en tanto que UN no alcanzé en ninguna de las
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dos oportunidades una votacién significativa. En las elecciones locales, los
dirigentes regionales populares optaron por fundar agrupaciones ciudada-
nas y presentarse con ellas sin buscar ninguna articulacién formal entre
ellas. En la primera gestién de Morales, la oposicién fuerte vino menos
de los partidos que de la convergencia en las tierras bajas entre prefectos
opositores, comités civicos y grupos empresariales, que juntos si tuvieron
capacidad de movilizacién y de ocupacién de la calle, exigiendo la autono-
mia departamental (Zegada 2010: 207-209).

Sin el MAS, el sistema partidario podria describirse como atomizado
y voldtil, pero su presencia marca una diferencia sustancial. Ha adqui-
rido una posicién predominante, vencedor con mayoria absoluta de las
presidenciales de 2005 y 2009, la Asamblea Constituyente de 2006, el
referendo revocatorio de 2008, el referendo constitucional de 2009 y la
regional de 2010. Su ventaja y el ambiente polarizado se acompanan de
otros rasgos que diferencian este periodo del anterior. En el esquema pre-
vio, la competencia centripeta generé un abanico amplio de posibles coa-
liciones gubernamentales y en el electorado afinidades hacia partidos que
postulaban programas préximos. En cambio, el MAS no necesita aliados
para gobernar pero tampoco tiene en el espectro partidario organizaciones
cercanas con las cuales pactar; asimismo, su electorado carece de parti-
dos que parezcan susceptibles de aliarse con el MAS. Este partido ocupa
completamente un polo de la politica boliviana. El otro, muy disperso, lo
integran partidos y agrupaciones ciudadanas departamentales, frigiles en
sus estructuras, débiles en sus liderazgos y poco articulados. Este polo estd
sostenido por un voto que tiene pocos vinculos de identificacién y prefe-
rencia nitida por alguno de esos partidos y que se define, mds bien, por su
rechazo al MAS (cf. sobre esta idea Tiberj 2007: 287-319).

El volumen del MAS explica el stbito descenso del nimero efectivo
de partidos en el drea electoral, ilustrada en el cuadro 2, y que la concen-
tracién del voto en los dos primeros partidos recuerde més las pautas de
distribucién de los anos cincuenta y sesenta que el periodo inmediato ante-
rior, como se constata en el grifico 6.
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Grafico 6
Concentracion de la votacion en los candidatos primero y segundo,
elecciones presidenciales 1947-2009, Bolivia
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Atn mds, el MAS posee rasgos de partido hegeménico que agravan la
polarizacién y la tensién politica, ademds de limar los bordes de la competiti-
vidad del sistema politico, partidario y electoral. Las instituciones construidas
para arbitrar la vida politica e institucional, como el Tribunal Constitucio-
nal o el organismo electoral, se han debilitado. A contramano de la confianza
que inspiraron los comicios a partir de 1991, las consultas celebradas desde
2008 quedaron bajo un manto de sospecha (Oporto 2009: 121-138), al punto
que se debié crear un padrén biométrico para la presidencial de 2009 como
un intento de superar las inquietudes (Pefiaranda y Candia 2009: 49-55). Se
constataron dificultades para realizar proselitismo o cobertura medidtica en
localidades rurales de tierras altas, donde también se perdieron condiciones
para la emisién de un voto libre, individual y secreto, con datos que mostraban
una participacién vecina al 100% y concentraciones del voto a favor del MAS
cercanas a la unanimidad (Presidencia del H. Senado Nacional 2009). Estos
problemas, subrayados por misiones de observacién internacional, se gene-
ralizaron a medida que se afianzé el gobierno del MAS, siendo aceptados y
progresivamente reivindicados por dirigentes del MAS®. Las condiciones de

4 Un dirigente campesino después de la presidencial de 2005 sefialaba: “En nuestra comunidad
hubo un voto por Tuto Quiroga, vamos a investigar de quién fue porque no podemos tolerar
traiciones de nuestros propios companeros”. Frase citada como ejemplo del cardcter “corpora-
tivo-comunal” del apoyo al MAS, en Pablo Stefanoni, Hervé do Alto 2006, Evo Morales: de la
coca al Palacio. La Paz: Malatesta: 20.
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la libertad de prensa se deterioraron: en 2012, la Sociedad Interamericana de
Prensa colocé a Bolivia entre los paises en los cuales los medios sufren restric-
ciones por un “patrén de adversidades comunes a manos de presidentes arbi-
trarios e intolerantes”. La calidad de la democracia, ya baja, se degradé en los
primeros afios del siglo XXI (Fundacién Konrad Adenauer-Polilat 2012: 12).

Corolario no sorpresivo a la luz de las evoluciones descritas aunque
novedoso en sus modalidades, el irrespeto de la decisién expresada en las
urnas comenzé a corroer el principio de efectividad del sufragio. Tras la elec-
cién regional de 2010, el Gobierno aprobé una polémica ley que permite la
suspension temporal de autoridades elegidas cuando la fiscalia les abre un
proceso. Dos afios después de los comicios, por la apertura de los procesos
fueron suspendidos o renunciaron dos de los gobernadores opositores (de los
nueve del pais), dos alcaldes de capitales departamentales (de los siete que
inicialmente contaba la oposicién), varios en importantes ciudades interme-
dias (Quillacollo, Punata, Warnes, Bermejo, Buenavista, Cotoca). Algunos
gobernadores y parlamentarios fueron encarcelados o solicitaron asilo en
otros paises. En casi todos los casos, el reemplazante de la autoridad suspen-
dida o renunciante, provino de las filas del MAS.

No existe una voluntad de reconstruir un sistema de partidos. Para el
MAS, recomponerlo significarfa fortalecer a una oposicién dispersa, frag-
mentada y poco articulada. Ademds, privilegia los vinculos con los movi-
mientos sociales que le son afines antes que con las otras organizaciones
partidarias. En la oposicién la figura es distinta pero conduce a un resul-
tado préximo. En una dindmica que recuerda el agotamiento de los partidos
Liberal y Republicano, sus principales figuras han concluido su ciclo poli-
tico, prefieren articular proyectos al margen de las estructuras partidarias o
se han desmarcado de las organizaciones que dirigieron (Banzer fallecié en
2002, Sdnchez de Lozada se instalé en Estados Unidos tras su renuncia en
2003, Paz Zamora perdié la prefectural de Tarija en 2005 y en los hechos
se retiré de la politica, Quiroga y Mesa no dirigen partidos). Existe escepti-
cismo sobre la posibilidad de recomponer el sistema de partidos a partir de
las viejas siglas; las autoridades opositoras y sus organizaciones se encuentran
demasiado enfrascadas en su propia gestién y en procurar su supervivencia
como para tener como horizonte la conformacién de un sistema.
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Conclusiones preliminares

El recorrido por la historia del sistema partidario boliviano muestra fases.
Por influjo de la tradicién, por vocacién o por el peso de los hechos que en la
préctica le daban todos los instrumentos del poder, a partir de 1952 el MNR
se convirtié en un partido hegemdnico, en un sistema de competitividad li-
mitada, en especial en las zonas rurales, con un voto muy concentrado y una
aguda polarizacion entre el MNR vy las fuerzas conservadoras unidas detrés
de FSB.

Ese sistema se quebré por la intervencién militar en 1964, prolongada
durante casi dos décadas. El periodo militar generé condiciones adversas
para el juego partidario, aunque no lo anuld. Segtin cudl fuese el ala domi-
nante de las Fuerzas Armadas, los politicos y los partidos tenian mayor o
menor posibilidad de actuar. Asimismo, la actividad partidaria continué en
la clandestinidad y el exilio y las organizaciones nacidas en ese momento
jugaron un papel destacado en el retorno a la democracia.

La salida militar fue complicada: la transicién result6 cadtica y durd
cuatro afos en los cuales alternaron golpes de Estado y elecciones. Durante
esos comicios, el sistema politico y partidario entrd en transicién. Adquirié
inéditos rasgos competitivos que acabaron en los hechos con el secular bipar-
tidismo de partido hegeménico. El voto empezd a disgregarse a pesar del pre-
dominio de las familias movimientistas pero no desaparecié la polarizacién
alrededor de las huellas de las dictaduras.

El asentamiento de la democracia consolid6 la competitividad del sistema
politico y le ofrecié garantias para competencias electorales limpias. Por pri-
mera vez, hubo un esfuerzo por construir un sistema partidario institucionali-
zado pluralista, moderado, con oportunidades similares para todos los actores,
en un empeno préximo al de otras democracias latinoamericanas y con herra-
mientas similares: ley de partidos, financiamiento estatal, reformas partida-
rias y electorales, etc. La “democracia pactada” con sus gobiernos de coalicién,
necesarios por la dispersién del sufragio, caracterizaron el periodo.

Sin embargo, como también sucedi6 en otros lugares de los Andes, el
sistema de partidos no se afianzd. Los partidos que lo construyeron también
se identificaron con la economia liberal y cuando crecié el descontento con
sus rendimientos calificados como insuficientes para mejorar las condiciones
de vida, los electores, en especial de sectores populares, buscaron alternativas
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en quienes denunciaban el sistema partidario y la economia de mercado de
manera simultdnea.

Asi, a partir de 2005, Bolivia ingres6 en una nueva etapa. En un sis-
tema partidario colapsado, el MAS adquirié una posicién predominante,
capaz de reunir la mitad o mds de los sufragios, alcanzando porcentajes que
parecian fuera del alcance de cualquier organizacién, en particular gracias
a una sélida implantacién rural. Pero los rasgos y tendencias hegemoénicas
del MAS han disminuido los espacios de competitividad de la fase previa
y contribuido a exacerbar la polarizacién politica, social y regional, cuyas
facetas tienden a superponerse.

Del repaso, queda en evidencia la dificultad para construir un sistema de
partidos estable, institucionalizado y competitivo. No existe una causa tnica,
al contrario, varios factores explican esta limitacién. Influye la debilidad de
las instituciones, que no logran generar certezas de largo plazo para los acto-
res, y sin las cuales es dificil construir un sistema de partidos vigoroso. Pesa
la fragilidad del ideal democritico y, mds atin, su ambigiiedad. En amplias
etapas de esa historia, la democracia tuvo como rival el horizonte revolucio-
nario y qued6 muchas veces trunca por los golpes de Estado. Pero incluso en
los momentos democriticos, con partidos y elecciones, Bolivia no zanjé el
dilema entre dos visiones contrapuestas de la democracia: una institucional,
basada en equilibrios y contrapesos, separacién de poderes, partidos, comi-
cios limpios; otra, de movilizacién popular, fundada en la concentracién
del poder para imponer un proyecto colectivo atn a costa de disminuir el
espacio del disenso y de la legalidad, secundaria frente a la legitimidad de la
voluntad mayoritaria. En tales condiciones, un sistema de partidos consoli-
dado tiene dificultades para convertirse en una realidad, aunque es compa-
tible con organizaciones que pueden ser por si mismas bastante vigorosas,
tener una vigencia de décadas y arraigo en amplios sectores sociales.

La competitividad politica ha sido frégil, aunque en el periodo revo-
lucionario y militar, con una violencia mds contenida que el promedio
latinoamericano, lo que simultdneamente ofrecié mds espacios de liber-
tad, movimiento y flexibilidad a los actores politicos y limit6 el cardcter
dramidtico de la polarizacién. Este rasgo es importante para comprender
la dindmica politica boliviana en una perspectiva comparada. Si durante
la Revolucién de 1952 el MNR no concebia que la eleccién terminase en
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una alternancia y recortaba los pardmetros de un régimen pluralista, no
provocd un elevado niimero de victimas como pudo implicar la magni-
tud de los cambios, al punto que S. P. Huntington explicé que esa razén
pes6 para su derrocamiento al cabo de un tiempo relativamente corto. En
sus provocadoras palabras, “los bolivianos no se sintieron agotados con su
revolucién y la proclividad de Bolivia a la violencia quedé insatisfecha”
(Huntington 1972: 288-289). Asimismo, los Gobiernos militares fueron
mds moderados que sus pares en la persecucién de adversarios y el pais no
conocié importantes procesos guerrilleros y menos ain esbozos de guerra
civil. Incluso, en el retorno a la democracia, la tolerancia beneficié al ex
presidente dictatorial Hugo Banzer, cuyo partido, ADN, se convirti6 poco
después en uno de los pilares del multipartidismo moderado.

Con el retorno a la democracia, en especial en los anos noventa, la com-
petitividad politica fue manifiesta. Las elecciones se desarrollaron sin mani-
pulaciones, gubernamentales o partidarias, el sistema partidario se mostré
inclusivo, la libertad de expresion se ejercié sin restricciones, el respeto a las
garantias individuales mejoré de manera notable. A partir de 2005, ahora en
un contexto democrdtico, los problemas han reaparecido, con las sospechas
sobre las condiciones de la votacidn en las zonas rurales, la instrumentaliza-
cién del aparato judicial para acosar a adversarios politicos, las intimidacio-
nes contra actores contrarios al gobierno del MAS.

Si bien no existe un vinculo automdtico entre la disminucién de la
competitividad y el aumento de la polarizacién, si hay afinidades, relacio-
nes de ida y vuelta y ambos movimientos se alimentan reciprocamente. Los
tiempos revolucionarios del MNR correspondieron a un marcado antago-
nismo politico y a una competitividad restringida. La polarizacién no se
limité a las disputas institucionales, las desbordé: los intentos de golpe de
Estado por parte de FSB y los atropellos a los dirigentes y cuadros falan-
gistas alimentaban la espiral del conflicto. En la apertura democrdtica, la
competitividad mejoré sin que desaparezca la polarizacién heredada del
ciclo militar. En cambio, en el periodo de afianzamiento de la democracia,
coincidieron una competitividad abierta con un relajamiento de la polari-
zacién: el sistema partidario discurri6 por cauces moderados en un escena-
rio de resultados electorales inciertos. Desde 2005, la polarizacién precedié
a la puesta en marcha de cortapisas a la competitividad en una dindmica
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cuyos puntos de llegada atin no se conocen, pero que hasta el momento no
han salido de los marcos institucionales.

Finalmente, existen lazos entre la polarizacién y la concentracién del
voto. Durante la Revolucidn, en el escenario polarizado, el voto se concen-
tré6 mayoritariamente detrds del MNR. Ni siquiera cuando el partido se fue
fragmentado y el desgaste se acentud, los votantes encontraron alternativas
satisfactorias fuera de la familia movimientista. En la transicidn, el voto se
alejé progresivamente del MNR, aunque sus lideres continuaron benefi-
cidndose de ese apoyo, casi tres décadas después de la gesta revolucionaria.
A partir de alli, comenzé una desagregacién del voto que correspondié
también al establecimiento de un sistema partidario moderado, competi-
tivo y centripeto. El voto se ha reconcentrado a partir de 2005, agrupdn-
dose detrds del MAS, que como el MNR revolucionario cuenta con su
bastién en las comunidades rurales de las tierras altas. Al frente, si bien
los distintos componentes de la oposicién no se ha unificado en una sola
organizacién, en varios procesos electorales después de 2005, han procu-
rado reunirse detrds de una candidatura y sobre todo el electorado opositor
tiende a respaldar al partido o candidato que en la oportunidad parezca
tener las mejores posibilidades de conseguir la votacién mds elevada frente
al MAS, independientemente de la sigla e incluso de su posicionamiento
ideolégico en el eje izquierda-derecha.
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Introduccidén!

El presente texto estd dividido en seis partes. En la primera, “Desarrollo his-
torico de la cuestién de la descentralizacién y el centralismo en Bolivia”, pre-
sento una introduccién histérica, por una parte respecto al proceso fictico
de la relacién descentralizacién y centralismo en Bolivia y por otra, respecto
al desarrollo del debate en torno al tema en el pais.

En una segunda parte, “El clivaje rural-urbano en Bolivia”, a partir de
la descripcién de la estructura demogrifica boliviana y cémo ésta cambia
en poco mds de medio siglo, en que pasamos de ser un pais predominan-
temente rural a ser un pais predominantemente urbano, analizo los efectos
de este cambio en el dmbito de la cultura politica y la relacién de ésta con
la democracia.

En la tercera parte, denominada “La construccién de autonomia local”,
desde una perspectiva de contexto que toma en cuenta estructura politica
y sistema electoral y desde un enfoque teérico metodoldgico que estudia la
articulacién y funcionamiento de descentralizacién de la legitimacién, des-
centralizacidn de recursos y descentralizacién de tareas, analizo el proceso de
construccién de autonomia local en Bolivia que desaté la Ley de Participa-
cién Popular de 1994.

En una cuarta parte, “Democratizacién del poder en Bolivia”, en pri-
mera instancia analizo la relacién entre el proceso politico de ascenso de la
poblacién rural (indigena y campesina) al centro de la disputa por la repre-
sentacién y su relacién con el proceso de municipalizacién. En esta parte
analizo complementariamente dos dimensiones de la cuestién de la demo-
cratizacion: la relacién de la democratizacién con la presencia o no de capital
social, y la cuestién de la democratizacién del poder y los desafios que ello
plantea a los partidos politicos.

En una quinta parte, denominada: “Municipalizacién en el drea rural y
desarrollo de compromiso ciudadano”, estudio los procesos de produccién
de legitimidad desde la perspectiva de la articulacién de ejercicio de demo-

1 El texto base de este documento es el segundo capitulo de la tesis doctoral de la autora, pre-
sentada y defendida ante la Universidad de Konstanz, y que fue publicada in extenso por la
Universidad de Konstanz en su versién en aleman (Zuazo, Moira 2011 Staatliche Dezentralisie-
rung und lokale Demokratisierung in Bolivien und Chile: Das lindliche Munizip als Transmitter
der politischen Integration von Indigenen/Campesinos in Bolivien als Hauptstudienfall Konstanz
Universitaet Deutschland)
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cracia participativa y confianza en las instituciones, desarrollando un ojo
sensible para las diferencias entre lo rural y lo urbano en cultura politica.

En una sexta parte, “La Constitucién de 2009 entre la construccién
‘indigena originario campesino’, la inclusién de derechos indigenas y la
democracia”, analizo cémo el proceso de cambio demografico que tensiona y
politiza al sujeto rural, la emergencia de autonomia local que abre el muni-
cipio cémo espacio de disputa de poder, queda plasmado en el cardcter rura-
lista, es decir campesinista e indigenista que adquiere el texto de la CPE, y
como ello dialoga con el proceso democrético boliviano.

Centralismo y descentralizacién en perspectiva histdrica

En la dindmica-descentralizacién es importante distinguir dos niveles: por un
lado la discusién de ideas que es posible seguir a través de la observacién de
la evolucién del discurso, especialmente en el contenido de las normas cons-
titucionales, y por otro lado el nivel del desarrollo histérico en que podemos
establecer la emergencia de una tradicién de construccién institucional.

Tomando en cuenta los dos niveles, y pensando una diferenciacién de
etapas histéricas que tiene como criterio central la dindmica centralismo ver-
sus descentralizacién, diferenciamos los siguientes periodos histéricos.

(a) 1825-1878 Ausencia de un orden estatal y pugna
discursiva centralismo versus descentralismo

(b) 1880-1938 La tradicién municipal elitista de las ciudades
capitales de departamento

(c) 1952-1982 El Estado nacional y la fundacién de una
tradicién centralista

(d) 1987-2000 Democracia y descentralizacién

(e) 2009 al presente  Presidencialismo exacerbado y autonomias
discursivas

Como se observa en la clasificacién propuesta, el orden cronoldgico que
se sigue es correlativo pero no continuo, lo cual expresa la importancia de los
acontecimientos centralizadores y descentralizadores para marcar los hitos de
comienzo y final de una etapa. Los espacios no comprendidos reflejan espa-
cios de transicién de una tendencia a otra, que, por este mismo cardcter de
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transitoriedad y ambigiiedad, no permiten reconocer un cardcter centralista
o descentralizador.

1825-1880: ausencia de un orden estatal estable

Este periodo se extiende desde la fundacién de la reptblica (1825) hasta la
Guerra del Pacifico. Durante todo el periodo el problema central es la cons-
truccién de un orden estatal, lo que permanece como objetivo no alcanzado
que lleva a la denominacién “Periodo de la anarquia” (Mesa 2003) o “Era de
los caudillos”(Rodriguez 1995).

La permanente inestabilidad producida por el cambio violento de man-
dos de gobierno expresada en las multiples Constituciones (nueve Constitu-
ciones en los primeros 50 afios de vida republicana), nos muestra que tanto
la normativa descentralizadora como la normativa centralista son episodios
de corto tiempo que no alcanzan a fundar una tradicién ni a definir la cons-
truccién de instituciones.

La normativa centralista tiene su primer antecedente en la primera
Constitucién, de 1826, que suprime los viejos ayuntamientos y cabildos de
la era colonial y transfiere sus atribuciones al intendente de policfa.

Esta corriente definia un orden unitario como la férmula para conjurar
el peligro de disgregacién frente a la influencia de las élites locales urbanas
y como la forma de establecer un poder soberano estable sobre el conjunto
del territorio.

La normativa descentralizadora expresa los intereses de las élites urbanas
de los diferentes departamentos y encuentra sus raices en la Constitucién de
1839 a través del reconocimiento explicito de concejos municipales (Sec-
cién 21, articulos 128 al 136) conformados por concejales electos. En este
periodo la normativa descentralizadora encuentra su méxima expresién en la
Constitucién de 1871.

La Constitucién de 1871 es aprobada en la Convencién Nacional del
mismo afno. Al inicio de la Convencién, a la cabeza de los convencionales
cochabambinos se discutié una propuesta federalista bajo la consigna “dividir
el poder y no el pais” que otorgaba un rol central a los departamentos® que,
transformados en estados federales, conformarian los “Estados Unidos Boli-

2 El Estado boliviano estd conformado por departamentos, los cuales a su vez estdn formados por
provincias, éstas por secciones de provincia y las dltimas por cantones.
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vianos”. Esta propuesta perdié en la votacién, con 20 votos a favor del federa-
lismo y 32 votos a favor de conservar el viejo orden unitario de la Constitucién
de 1826.

A pesar de la derrota de los promotores del federalismo, se aprobd una
Constitucién que establecia la existencia de concejos municipales en las
ciudades, juntas municipales en las provincias y agentes municipales en los
cantones, definiendo una linea de jerarquia y sujecién de los agentes a las
juntas y de éstas a los concejos, es decir una sujecién de las dreas rurales a los
centros urbanos. Siguiendo lo ya establecido en las Constituciones de 1839
y 1861, se establecia la eleccién popular de los concejales municipales y su
cardcter no rentado. Esta Constitucidn senté las bases normativas de lo que
una década mds tarde seria el municipio urbano elitista en el pais.

Coadyuvando a esta reforma, una Ley Orgdnica del Presupuesto y Admi-
nistracién Financial, promulgada en 1872, establecié una descentralizacién
de recursos que profundizé el proceso de descentralizacién. De acuerdo con
esta ley, todos los fondos no comprendidos expresamente en los presupuestos
nacional o departamental se considerarfan municipales.

El mismo ano se aplicé una descentralizacién de funciones en el drea
de educacién a través de la “Ley de Libre Ensefanza”, que establecia la res-
ponsabilidad de los municipios para la educacién primaria, reservdndose la
educacién secundaria y universitaria a la iniciativa privada.

1880-1938: la tradicion municipal elitista de las capitales de
departamento

Es un lugar comun en la literatura plantear que en América Latina habria
predominado una tradicién centralista (Veliz 1984; World Bank 1999 y
2000, Burki ez al. 1999). A la luz de la revisidn histdrica, es necesario mati-
zar esta afirmacién. En el caso de Bolivia a fines del siglo XIX y principios
del XX, lo que vemos es la implantacién de una estructura relativamente
descentralizada con concejos municipales elegidos, recursos auténomos y un
dmbito preestablecido de tareas que persisten por mds de cinco décadas.
Para evaluar la presencia de una tradicién histérica y establecer los ele-
mentos que marcan la memoria histérica a futuro es necesario analizar el
municipio de fines del siglo XIX en tres niveles: por un lado, desde la pers-
pectiva institucional, desde donde observamos los caracteres de la estructura
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normativa de los gobiernos comunales del municipio elitista; por otro lado,
pensar el valor del paso del tiempo y analizar el significado de los 58 afos
de vigencia de un orden democritico restringido; finalmente, desde la pers-
pectiva de la estructura social, analizar los caracteres y determinantes que
imponia el orden de democracia restringida vigente en este periodo en el
dmbito local.

Siguiendo la linea de las Constituciones de 1871 y 1878, la Constitu-
cién de 1880 establece la existencia de municipios en las ciudades capitales de
departamento constituidos por un concejo municipal conformado por conce-
jales elegidos por voto popular que ejercen sus cargos con cardcter honorifico.

El cardcter electivo de los concejales municipales, junto a la dispo-
sicién de recursos y tareas, determinaron el desarrollo de un municipio
relativamente auténomo que durante sus 58 anos de vigencia llegé a con-
vertirse en el foro politico de los intereses regionales bajo la perspectiva de
las ciudades capitales.

Desde este espacio los municipes denunciaron y se opusieron al modelo
centralista de desarrollo econémico que imponia la economia monoproduc-
tora de minerales (primero de la plata hasta 1889 y después de estano) sol-
ventada por el Estado central.

Por otro lado, no debe perderse de vista que el cardcter no rentado de
los concejales municipales y la ausencia de una divisién entre un ejecutivo
municipal (alcalde) y un legislativo (concejo) determinaron un funciona-
miento administrativo débil y una gestién poco eficaz. De esta forma vemos
que un tema de discusién recurrente y un argumento en contra de la autono-
mia municipal serd la suspensién de sesiones del concejo por falta de quérum
y el despilfarro o malversacién de recursos municipales’.

En este periodo los municipios de las capitales departamentales se con-
virtieron en espacio de incubacién de contraélites que promovieron un pro-
ceso de circulacién. El més claro ejemplo de ello es la Revolucién Federal,
promovida por la élite pacefia en contra de la hegemonia de la élite chuqui-
saquefia. Los pacefios izaron para la revuelta la bandera federal, aunque una
vez obtenida la victoria armada su accionar se redujo al traslado de la sede de
gobierno de Sucre a La Paz, sin promover ninguna reforma descentralizadora
y menos llevar a cabo un proyecto federal.

3 Para revisar las diferentes opiniones encontradas en esta discusion, véase Rodriguez 1995: 54-55.
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El municipio de las ciudades periféricas se convirtié en el espacio de
poder desconcentrado de fermentacién de la oposicién a la tendencia cen-
tralista del Gobierno nacional. De hecho, se consideraba un grave problema
el recurrente conflicto entre Estado y municipio que llevé posteriormente
(Constitucién de 1938) a tratar de introducir la figura de un alcalde cabeza
del ejecutivo municipal nombrado por el Presidente. En la misma linea
vemos que en el desarrollo del proyecto nacional (Revolucién del 52) como
proyecto totalitario concentrador de poder, una de las primeras medidas serd
la cancelacién del “municipio liberal”.

Este municipio estd marcado por el cardcter oligdrquico de la democra-
cia censitaria del periodo, lo cual determinard también el cardcter elitista y de
representacion de las élites departamentales con asiento en las ciudades capi-
tales que tuvo la institucién, es decir, la reproduccién en el orden local de las
estructuras excluyentes de lo indigena rural que tuvo el sistema oligdrquico.

La Constitucién de 1880 plantea a la letra: “En las capitales de departa-
mento habrd Concejos Municipales. En las provincias asi como en las seccio-
nes en que estdn divididas, y en cada puerto habrd juntas municipales, cuyo
numero serd determinado por la ley. Y en los cantones habrd agentes munici-
pales, dependientes de las juntas y estos de los Concejos” (Constitucién Poli-
tica de 1880). La presencia de juntas municipales elegidas a nivel provincial y
de seccién provincial nos muestra un restringido espacio de vida politica.

Por su parte, la sujecién de las instancias provinciales/rurales respecto a
los consejos municipales urbanos nos habla de un centralismo regional jerdr-
quico de lo urbano capitalino respecto a lo rural:

la trama municipal entre 1839 y 1938 —para tomar dos momentos cons-
titutivos— es altamente jerarquizada. La ciudad, no solo que succionaba
buena parte de los excedentes de las provincias, sino que las vigilaban. Los
modelos descentralizadores via municipios o via federalismo o gobiernos
departamentales que se ensayaron esos mismos afios, podfan buscar rom-
per, a través del conflicto o el pacto, las relaciones con el estado central,
pero no iban a animarse a cortar radicalmente las amarras entre la ciudad
y su interior provincial (Rodriguez 1995: 89)%.

4 Noétese que Gustavo Rodriguez ubica ya en 1839 el inicio del municipio liberal, pero ello se
debe a que su periodizacién obedece sobre todo a una légica juridica que toma como momento
formativo la norma constitucional (Constitucién de 1839), sin dar mayor relevancia al criterio
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A nivel cantonal, donde tenemos agentes municipales nombrados, no exis-
te ningdin grado de autonomia ni de espacio de vida politica local. Cabe
hacer notar que el nivel cantonal es el nivel mds rural, de claro predomi-
nio de poblacién indigena frente a una minoria propietaria de la tierra.
En el nivel de las provincias encontramos una pequefia capa no indigena
conformada por mestizos y blancos (vecinos), que junto a la élite sefiorial
propietaria de tierras es la que conforma el estrecho segmento ciudadano
de la democracia censitaria.

El municipio seforial expresaba la estructura de la sociedad seforial:
por un lado fue un municipio jerdrquico y centralista respecto a los ejes de
las capitales departamentales y por otro, un orden segmentado para permitir
el equilibrio de poder entre una élite sefiorial territorialmente dispersa. Esto
nos explica por qué un proyecto nacionalista homogenizador y de amplia-
cién de ciudadania era al mismo tiempo un proyecto fuertemente centralista,
como lo fue el Estado nacional revolucionario.

De 1936 a 1952 se vive un periodo de crisis y transicién en que se
rompe el orden liberal y se instala una sucesién de gobiernos militares que
tratan infructuosamente de fundar nuevos érdenes constitucionales (Consti-

tucién de 1938, Constitucién de 1942 y Constitucién de 1947)

1952-1982: el Estado nacional y la fundacién
de una tradicion centralista

A partir de la Revolucién Nacional del 52 la dindmica politica y social mar-
card el espacio del discurso y del debate politico en torno al tema de la nece-
sidad de construccién de la nacién, que se constituye en un marco de ideas
que no deja ninglin espacio para una discusién acerca de la construccién
democrética institucional del Estado y la sociedad.

El proyecto de construccién nacional desarroll6 una visién integradora:
por una parte, a través de la visualizacién de la homogeneizacién como obje-
tivo y por otra, a través de la revalorizacién del mestizaje como estrategia
para andar este camino.

En Bolivia la construccién de la nacién significé al mismo tiempo la
edificacién de un poder univoco con rasgos totalitarios que, en el dmbito

histérico-politico, que nos lleva a ubicar el inicio del municipio liberal recién a partir de 1880,
cuando se alcanza estabilidad politica.
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de la polaridad centralismo-descentralismo, significé el desarrollo de un
Estado centralista. Esta vision se tradujo en la supresién de la autonomia
municipal fuertemente enraizada en las ciudades capitales durante los 58
afos de vigencia del orden de democracia restringida del Estado liberal.

Como producto de la visién/objetivo de ruptura respecto al pasado
(Estado nacional versus Estado oligdrquico sefiorial), por un lado se desa-
rrollé una tradicidn centralista y autoritaria del Estado y por otro lado un
Estado fragmentado que no logré una presencia constante en el conjunto
del territorio.

De 1949 a 1985, es decir desde la época de la Revolucién Nacio-
nal hasta principios del periodo democritico, no hubo elecciones muni-
cipales, los concejos municipales fueron abolidos y los alcaldes fueron
nombrados por el Presidente. Esto implicé la clausura de los espacios
politicos intermedios elitistas que antes significaban los municipios de
las ciudades capitales.

Desde la perspectiva local rural, el centralismo en materia de recursos
tendié a implicar una presencia débil del Estado en el caso de los pueblos
grandes y una factual ausencia en el caso de las comunidades rurales mds
alejadas de los centros urbanos.

La ausencia estatal en el drea rural periférica bajo la forma incumpli-
miento de tareas sociales, juridicas, de orden y seguridad tuvo dos efectos:
por una parte, junto a factores econémicos, codeterminé una corriente
interna de migracién del campo a la ciudad, y por otra, en las localidades
rurales alejadas tuvo el efecto de permitir un mayor espacio de accién para
la pervivencia de tradiciones de organizacién social precolombina, funda-
mentalmente la forma comunidad indigena ay//u en el Altiplano boliviano.

A la pregunta por la tradicién del municipio liberal durante el periodo
del Estado nacional, es interesante ver como ésta subsiste en el nivel oral
simbélico bajo la forma de persistencia de reconocimiento de autonomia
municipal en la Constitucién de 1967.

En el 4mbito del desarrollo de las ideas, vemos que persiste un hilo
de continuidad en el discurso de la descentralizacién. De esta forma, la
Constitucién de 1967, que es elaborada durante el Gobierno de Barrientos
(1966-1969), reconoce y desarrolla el concepto de autonomia comunal.
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La Constitucién de 1967 solo adquiere importancia veinte afios mds
tarde, después del retorno a la democracia en la década de los ochenta,
cuando se convierte en el marco normativo de la joven democracia instau-
rada en 1982.

Esta Constitucién mantiene el reconocimiento de los municipios auté-
nomos con concejos municipales elegidos por voto popular, establece el
cardcter rentado de alcaldes y concejales (dietas edilicias), y ademds marca
un cambio al determinar la eleccién indirecta del alcalde por el concejo
municipal de entre sus miembros, suprimiendo la férmula de la Constitu-
cién de 1945, que definia el nombramiento del alcalde por el Presidente de
una terna elevada por el concejo municipal.

1987-2000: democracia y descentralizacion

El retorno a la democracia en Bolivia significé el retorno de la descentra-
lizacién como tema de la agenda publica y como proceso de construccién
institucional. De esta forma se realizaron elecciones municipales en 1985,
aunque en la misma fecha de las elecciones nacionales y sin diferenciarlas de
éstas, lo cual disminuy6 su importancia en el proceso de reestructuracién del
espacio politico local.

En 1987 se realizan las segundas elecciones municipales, después de casi
cuatro décadas de primacia del centralismo. Estas elecciones politizan nue-
vamente el espacio municipal urbano. Esta reforma presenté dos momentos
importantes: el primero de la descentralizacién de la legitimacién con la
restitucion del cardcter electivo de los concejales y alcaldes municipales’, y el
segundo momento de descentralizacién de recursos y funciones con la Ley
1551 de Participacién Popular en 1994, sobre el cual volcaré mi atencién
mds adelante.

2009 al presente: presidencialismo exacerbado y autonomias

Después de 25 afnos de experiencia democrdtica, en febrero de 2009 entra
en vigencia la nueva Constitucién Politica del Estado plurinacional de Bo-
livia, cuyo texto muestra por una parte un modelo de Estado fuertemente

5  El cardcter electivo de alcalde y concejales estaba establecido ya en la Constitucién de 1967; sin
embargo, esta Constitucién entré nuevamente en vigencia recién con el retorno a la democracia.
La Constitucién de 1967 serd reglamentada por la Ley Orgdnica de Municipalidades de 1985.
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descentralizado a partir del reconocimiento de cuatro niveles de gobiernos
auténomos (departamental, regional, municipal e indigena originario cam-
pesino, y por otro lado, paradéjicamente, fortalece el modelo presidencialista
de gobierno al recortar la independencia del Poder Legislativo expresada en
la abolicién de la inmunidad parlamentaria (CPE: articulo152) y en el recor-
te de las atribuciones del Parlamento, lo cual significa una recentralizacién
funcional del poder.

El clivaje rural-urbano en Bolivia

El retorno a la democracia en Bolivia en la década de los ochenta, en el
dmbito de los cambios estructurales, significé también su conversién en un
pais predominantemente urbano. Sin embargo, el trasfondo migratorio de la
mayoria de la poblacién urbana es el cardcter principal de la Bolivia contem-
pordnea. A través de la migracién la periferia llegé al centro, desarrollando
un sistema de centro-periferia en las ciudades.

Cuadro 1

Poblacién urbana y rural de 1950 a 2001 (porcentajes)
80 74
70—

2
60 58 58 6
o ) )
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- %
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Afio 1950 Afio 1976 Afio 1992 Afio 2001
[ Avea urbana [ Avearural

Fuente: elaboracion propia en base a datos del INE.
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i Cuadro 2
Indice de crecimiento poblacional urbano por aio entre 1950 y 2001

Intervalo de | Niimero de | Incremento | indice de crecimiento

aiios entre | afios entre | de poblacion | poblacional urbano Tiempo historico
censos censos urbana por aiio
1950-1976 26 16 0,615 Nacionalismo
revolucionario y
dictaduras militares

1976-1992 16 16 1 Democracia

1992-2001 9 4 0,444 Democraciay
municipalizacion

Fuente: elaboracion propia en base a datos del INE.

Para interpretar la cifras de la correlacién entre lo rural y lo urbano
en Bolivia (cuadros 1 y 2) es necesario pensar histéricamente los diferentes
momentos de medicién de poblacién, que si bien son aleatorios, podemos
pensarlos relacionados con los cambios en el sistema de gobierno. Desde
esta perspectiva vemos que es posible diferenciar tres fases: fase del nacio-
nalismo y dictaduras militares (1950-1976); primera fase de la democracia
(1976-1992) y segunda fase de la democracia con descentralizacion devolu-
tiva municipal o municipalizacién (1992-2001).

(a) Primera fase de nacionalismo y autoritarismo. Al inicio de esta fase
(1950) observamos que Bolivia es un pais predominantemente rural
con una correlacién de mds dos tercios de poblacién rural frente a
menos de un tercio de poblacién urbana. Con el paso del tiempo
empieza a desarrollarse un importante proceso de migracién del
campo a la ciudad, con un indice de crecimiento urbano del 0,6.

(b) Segunda fase de democracia. En el Censo Nacional de Poblacién
y Vivienda 1976 (CNPV 1976) Bolivia muestra una correlacién
del 42% de poblacién urbana frente a un 58% de poblacién rural,
con la pervivencia todavia del predominio de la poblacién rural
frente a la urbana. Hacia el afio 1982, momento de recuperacién
de la democracia, Bolivia tenfa una relacién del 48% de pobla-
cién urbana frente a un 52% de poblacién rural®. El indice de
crecimiento de la poblacién urbana de este periodo intercensal
se incrementd de 0,6 a un punto porcentual por afo, lo que nos

6 Se establece la cifra en base a los datos de los CNPV de 1976 y de 1992.
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muestra que la apertura democrdtica significé un incentivo para la
migracién del campo a la ciudad.

(c) Tercera fase de democracia con municipalizacién En el CNPV
1992, es decir después de una década de la recuperacién de la
democracia en Bolivia, es la primera vez que la correlacién entre lo
rural y lo urbano cambia, y tenemos un 58% de poblacién urbana
frente a un 42% de poblacién rural. En el CNPV 2001, es decir
seis anos después de implementada la municipalizacién boliviana,
por un lado se ha invertido la correlacién de poblacién rural con
la urbana respecto a la década de los cincuenta, con dos tercios de
poblacién urbana frente a un tercio de poblacién rural; por el otro
lado, en este intervalo de tiempo observamos también que el indice
de crecimiento de poblacién urbana ha disminuido respecto a la
primera fase de democracia (0,4% frente al 1% previo).

La disminucién de este indice de crecimiento urbano segiin algunos
autores (Urioste 2005) puede obedecer a que la poblacién rural migrante
retorna a sus municipios rurales el momento del censo para ser censada en
ellos, pues esto significa mayor acceso a recursos de coparticipacién tributa-
ria, pero también puede significar un nuevo interés por permanecer en los
espacios rurales por la integracién politica y nuevas oportunidades que signi-
fican los nuevos gobiernos auténomos municipales o ambas cosas.

Los migrantes rurales en las ciudades: ;ciudadanos de segunda clase?

Como se observa en las cifras, el proceso migratorio del campo a la ciudad es
rdpido en términos de cambio del cuadro demografico, pero es lento en tér-
minos del proceso de cambio cultural, pues empieza a mostrar efectos claros
recién a partir de la segunda generacién.

A partir de la pregunta de investigacién de si la Feria 16 de Julio en El
Alro significa la presencia de la comunidad campesina en la ciudad, Simén
Yampara, junto a otros investigadores (Yampara, Mamani y Calancha 2007),
llega a la conclusién de que la feria expresa la presencia de una cosmovisién
y una légica andinas en la ciudad.

Los autores demuestran empiricamente cémo las instituciones tradicio-
nales (aynilreciprocidad, minkalsolidaridad, kutialakipal/intercambio y laki-
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nugalredistribucién) se adaptan y reproducen en el nuevo contexto urbano’,
y llegan a la conclusién de que la Feria 16 de Julio significaria la reproduc-
cién de la légica produccidn-feria-fiesta, elemento central en la dindmica de
reproduccién de la comunidad campesina, pero en la ciudad (Yampara et al.
2007:93).

Lo que los autores no toman en cuenta es que el cambio de contexto
promueve adaptaciones que lentamente transmutan las instituciones, y éstas
quedan afectadas especialmente en su capacidad de reproduccién hacia las
siguientes generaciones.

Citaremos tres elementos centrales de cambio de contexto responsables
de la transmutacidn institucional.

El primer elemento de cambio es la realidad urbana como realidad que
permite el cambio. La ausencia de produccién agricola en el espacio urbano
instala la posibilidad del cambio como un factum de la vida y de la socie-
dad, clausurando la visién o cosmovisién como realidad ciclica o circular. La
vivencia del cambio en la propia vida: hoy comerciante de repuestos, manana
comerciante de ropa usada y en diez afios transportista.

Un segundo elemento de cambio es la presencia del tiempo acelerado
urbano percibido como ajeno y poco accesible para los migrantes mds recien-
tes, para quienes el contacto con el acelerado tiempo urbano va a ser perci-
bido como agresi6n.

El tercer elemento de cambio es la ciudad como espacio del anonimato.
El tamafio de la ciudad no permite la comunidad de vista (Anderson 1993),
propia de la comunidad campesina. Esto cambia los cédigos de produccién
e intercambio de confianzas interpersonales e instala la posibilidad del ano-
nimato. El anonimato como posibilidad permite un cambio sustancial en la
vivencia de la libertad individual.

7 Simén Yampara muestra en su estudio que la préctica del ayni en la ciudad estd adaptada al
nuevo contexto urbano: “[...] el ayni casi no lo practicamos, el ayni es hoy por ti manana por mif,
no hay eso. Pero ayuda a manera de orientacién, digamos en calidad de negocio. Por ejemplo,
(si hay) problema de salud, de un accidente o de fallecimiento de uno de los afiliados, existe una
ayuda social (el caso de una persona) X que ha fallecido, entonces damos una cuota a voluntad,
es una ayuda comunitaria (Andrés Gutiérrez, secretario general de la Asociacién) (Yampara ez al.
2007:65).
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Estos tres factores empiezan a dejar huellas del cambio estructural evi-
dentes en los migrantes de segunda generacién hacia adelante, tema que
abordaré en las lineas que siguen.

El proceso migratorio instalé en Bolivia un proceso contradictorio en
si mismo. Por una parte, instauré un proceso de ruptura, desgarramiento
y vivencia de libertad que tiene su origen en el proceso de individuacién
econémico-social y cultural por la vivencia y el ejercicio de libertades que
los centros urbanos permiten desplegar, lo cual estd en abierta contradiccién
con los fuertes lazos y el control social de la vida en comunidad. Por otra
parte, la ausencia de un proceso de integracién econémico-social, debido
a que la ausencia de un proceso coetdneo de industrializacidn y politicas de
integracién estatal determinardn la emergencia de una sociedad disponible
y, al mismo tiempo, una sociedad en pie de guerra® con el orden estatal por
la ausencia de integracién, pero también con el orden social establecido. La
explicacién para ello es que en un contexto abierto y de vigencia de liberta-
des los grupos sociales no aceptan un orden que no los incluya.

En las ciudades grandes la realidad mayoritaria es la presencia de cordo-
nes suburbanos que determinan una realidad de vida en “espacios umbral”,
por un lado, espacios “afuera” de las ciudades respecto a oportunidades y
servicios que ésta permite, y por otro lado espacios “adentro” de las ciudades,
por la vivencia comin del tamafno demografico de la ciudad, el anonimato y
la diferente percepcién del tiempo que significa habitar en estas urbes.

No basta vivir en la ciudad para ser parte de ella, es necesario tener tam-
bién la posibilidad de acceder a aquellas oportunidades que puede ofrecer.
La exclusién en la ciudad se puede entender también como la imposibi-
lidad de acceso a estas oportunidades que ofrece el medio urbano (Ante-

quera 2011:28).

La vivencia del afuera, en el rol de espectadores de oportunidades y servi-
cios, que es la realidad para la mayoria de la poblacién de los sectores su-
burbanos, genera revolucién de expectativas, frustracién y sentimientos de
exclusién que terminan generando sentimiento de comunidad en el afuera,
expresado como identidad al ser politizada. Este es precisamente el decurso

8 A partir de octubre de 2003 el lema identitario de los altefios es “El alto de pie nunca de rodi-
llas”, que aparece en las marchas en diferentes pancartas y en grafitis en la ciudad y que expresa
el sentimiento de asumir la afrenta frente a la realidad de la pobreza vivida como exclusién.
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histérico que observamos en la construccién de la identidad urbana altefia
post 2003.

Algunos autores, observando la realidad de sectores suburbanos o la
presencia del doble domicilio, sostienen que esto significa la presencia del
campo en la ciudad, una suerte de reproduccién de la légica andina de con-
trol vertical de diferentes pisos ecoldgicos (Antequera y Cielo 2011, Yampara
et al. 2007) y a partir de estas observaciones plantean el cuestionamiento de
la relacién entre lo rural y lo urbano como una relacién contrapuesta. Lo
que nos muestran datos empiricos provenientes de diferentes encuestas (Ver-
desoto y Zuazo 20006, Seligson et al. 2000, 2002, 2004, 2006, 2008 y 2010)
es que la diferencia entre lo rural y lo urbano es un parteaguas y es clave para
entender la cultura politica del grupo social entrevistado, lo cual apunta a
que la vida en la ciudad y la ausencia de trabajo manual agricola o su cada vez
menor importancia para la reproduccién del nicleo familiar es el elemento
central en la constitucién de la cultura del individuo, y este elemento no es
tomado en cuenta por los autores citados.

El proceso de individuacién es un proceso largo y se evidencia en la rup-
tura generacional al interior de las familias urbanas con trasfondo migratorio
del campo a la ciudad.

El testimonio de un lider estudiantil de la Federacién de Estudiantes de
Secundaria de El Alto nos muestra precisamente esta didspora y las dificul-
tades para construir una comunidad de sentido que empezard a surgir mds
tarde y que se expresa a partir de octubre de 2003:

En la FES (Federacién de estudiantes de secundaria) todavia no hay una
ideologia, se estd reconstruyendo, hay pluralidad de ideologias, unos tie-
nen el indianismo, otros tienen el marxismo, o trotskistas.

Los profesores tienen la tendencia ideoldgica trotskista, si hablamos del
MIP. Directamente el Mallku tiene una tendencia indigenista, en cambio
los estudiantes tenemos pluralidad porque algunos de nuestros padres son
comerciantes, algunos de nuestros padres son obreros proletarios, nues-
tros mismos padres nos hacen ver la realidad desde distintas realidades.
Por ejemplo en la zona sur, siendo el padre ricachdn el hijo va a tener las
mismas posiciones que su padre de decir que sufran los pobres y que estén
donde deben estar, mientras que en El Alto existe una madre comerciante
que le hace ver a su hija directamente cémo es el sufrimiento, cémo es
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estar todo un dia sin sombrilla a la intemperie del sol. Entonces ves esa
realidad. Por eso no existe una ideologia y recién se estd construyendo,
solamente nos identificamos con el pueblo por que algunos de nuestros
padres son obreros, han sido obreros, pero vemos una tendencia en El
Alro. Existen mineros, sus hijos son con esas miras del minero, con el
sufrimiento de las minas, un padre de familia albanil directamente viendo
(Entrevista con José Luis Rodriguez) (Samanamud ez al. 2007: 74)

Sin embargo, y como los mismos autores de este estudio lo sefalan, octubre
de 2003 determiné una vivencia del nosotros y una construccién de unidad
a partir de una triple vertiente: sentimientos de exclusién, sentimientos de
discriminacién y una necesidad de revalorizar y resignificar la cultura aymara
como rafz comun (Samanamud, Cardenas y Prieto 2007). Lo que tenemos
son reivindicaciones propias de sectores urbanos en situacién de carencia
en las grandes ciudades, la pobreza como el elemento comun junto al senti-
miento de exclusién, que lleva aparejada la situacién de pobreza y las condi-
ciones de vulnerabilidad que la acompanan. La particularidad de El Alto es la
presencia del sentimiento de exclusidén por razones étnicas dado el trasfondo
migratorio rural aymara de la mayoria de los habitantes de esta urbe. Veamos
el testimonio de un joven hiphopero de El Alto, que sostiene:

Lo que debemos tomar en cuenta es que el hip hop hoy es una subcultura
en El Alto que tiene también un contenido de critica generacional y de
reivindicacién de la libertad de los jévenes, lo cual ciertamente entra en
contradiccién con la rigida disciplina familiar propia de las comunidades
campesinas. De hecho, muchos de los hiphoperos vivian/viven margina-
dos en las calles altefias (Samanamud, Cardenas y Prieto 2007: 72).

Tornando la mirada hacia el drea rural en un libro reciente, Miguel Urioste
(Urioste 2005) senala que las comunidades campesinas hoy no son autosos-
tenibles, y que subsisten gracias a la migracién del campo a la ciudad. A pesar
de las actividades comunitarias, mayoritariamente agrarias, estas comunida-
des subsisten debido a la migracién de sus pobladores, pues la cuarta parte
vive actualmente fuera de las comunidades, un 21% en las ciudades y un
5% en otras dreas rurales; de este porcentaje, la mayor parte de la poblacién
ausente estd entre los 31 y 40 anos de edad, es decir que la subsistencia en
el drea rural pasa por el doble domicilio como estrategia de sobrevivencia, lo
que con el tiempo tiende a traducirse en el traslado definitivo del domicilio
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al centro urbano, hecho que es corroborado por las cifras histéricas de cam-
bio demogrifico de 1950 al presente.

La ausencia endémica de politicas estatales de integracién de los migran-
tes rurales genera dos fenémenos: por una parte, sectores migrantes campe-
sinos dedicados a la economia informal que llegan a prosperar econémica-
mente, pero que han construido esta prosperidad al margen o incluso contra
el Estado, y para quienes la tributacién econémica al Estado no tiene legi-
timidad®. Por esta via se quiebra la relacién Estado-ciudadano respecto a
deberes y derechos, es decir que se genera una ciudadania que no percibe vy,
por tanto, no asume responsabilidades. Por otro lado estdn los migrantes que
engrosan los sectores populares que subsisten en condiciones de pobreza, lo
cual genera masivamente una ciudadania de segunda clase.

Este proceso de individuacién no acompanado por el Estado y sin mar-
cos en el corto plazo, lleva en lo ideolégico a un proceso de idealizacién
de la vida rural como el “modelo de vida perdido basado en la integracién
comunitaria’.

La construccién de autonomia local

Descentralizacién de la legitimacién

La superposicion de estructuras

La actual estructura de subdivisién territorial es producto de la superposi-
cién de la reforma descentralizadora (vigencia de la Constitucién de 1967
y Ley 1554 de Participacién Popular (LPP) de 1994) sobre una estructura
centralista vigente hasta 1987. Esta superposicién sin la sustitucién le-
gal y explicita de una estructura por otra ha dado lugar a un proceso de
adaptacion que resta claridad a la nueva estructura, afecta a la definicién
de responsabilidades y tareas y genera niveles descentralizados con altos
grados de legitimidad (nacional y municipal) junto a niveles que carecen

9  Un buen ejemplo de ello es la ausencia de tributacién de los comerciantes de articulos de linea
blanca de la calle Eloy Salmén de La Paz, que se repite en los mercados informales de los nueve
departamentos. En algunos momentos ha sido parte del debate publico la necesidad de incor-

P g p p
porar a estos sectores de ingresos altos al universo tributario, pero en general el debate dura
poco tiempo y el conjunto de la poblacién tolera o incluso ve como legitima esta ausencia de
tributacién.
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de conexién con la conformacién del poder a través de la voluntad popular
(provincias y cantones).

La estructura de la subdivisién politico-administrativa centralista vigente
hasta 1987 nos presenta una reptblica unitaria compuesta por departamen-
tos, los cuales se dividen en provincias, éstas en secciones de provincia y
éstas, a su vez, en cantones, correspondiendo a cada uno de estos niveles una
autoridad nombrada por la autoridad superior.

Esta subdivisién establece una linea jerdrquica de autoridad que va de
arriba hacia abajo, fortaleciendo un poder presidencial vertical, sin conexiones
y poco receptivo a la dindmica social local. Tenemos asi el siguiente cuadro:

Cuadro 3
Presidencialismo y centralismo
Nivel Nombre del nivel ‘ Aut'or.idad Caracter electivo o nominal
maxima
1 Nacional Presidente elecciones no transparentes o
de facto (electivo desde 1982)
2 Departamento Prefecto Nombrado
3 Provincia Subprefecto | Nombrado
4 Seccién de provincia | Alcalde Nombrado
5 Cantén Corregidor Nombrado

Fuente: elaboracion propia.

En 1987 la realizacién de las primeras elecciones municipales separadas
de las elecciones nacionales puso en vigencia en los municipios de las ciu-
dades capitales la autonomia municipal proclamada en la Constitucién de
1967. La importancia de este momento radica en que restaura la tradicién
de autonomia local de los centros urbanos de la republica de fines del siglo
XIX y principios del XX.

La Constitucién de 1967 establecié normativamente la autonomia muni-
cipal y la restitucién factual de elecciones locales en las ciudades que contaban
ya con recursos autonomos, es decir, significé restauracién de autonomifa.

En 1994 la LPP establece una descentralizacién administrativa territorial
y una descentralizacién fiscal, que significan la municipalizacién de las dreas
rurales de Bolivia a través de dos tipos de cambios que se complementan:

1. Municipalizacién del territorio boliviano. Al convertir todas las
secciones de provincias en municipios de igual jerarquia, la LPP



Bolivia: cuando el Estado llegé al campo 209

ha generando una estructura municipal uniforme modificando la
tradicién del municipio liberal de principios de siglo que otorgaba
un rol diferenciado de liderazgo regional a los nueve municipios
urbanos capital de departamento.

Alaletra, laLPP plantea: “Delimita como jurisdiccién territorial del
Gobierno Municipal a la Seccién de Provincia” (Ley 1551, Titulo I,
articulo 2 inciso b). Complementariamente la Constitucién con las
modificaciones de 1995 sefiala: “El gobierno y la administracién de
los municipios estdn a cargo de Gobiernos Municipales auténomos
y de igual jerarquia.” (Constitucién de 1967 con Reformas de 1995
Régimen Municipal articulo 200 inciso II).

Descentralizacién de poder a los municipios rurales. La descen-
tralizacidn fiscal determina transferencias directas de recursos a los
municipios, lo que para los municipios rurales significa adquisicién
de poder de decisién sobre recursos, es decir, capacidad de accidn,
por ser los tinicos recursos con que cuentan.

De esta forma la estructura administrativa real en términos de distribu-

cién de poder producto de la LPP y de la Ley de Descentralizacién Adminis-
trativa (LDA) es la siguiente:

Cuadro 4
Descentralizacion de la legitimacion y descentralizacion de recursos

Caracter electivoo | Recursos

Nombre del nivel Autoridad/es maxima/s

nominal auténomos
1 Nacional Presidente Electivo Si
Parlamento
2 Departamento Prefecto Nombrado Si
Consejo Departamental Electivo indirecto
(Nombrado por los
consejos elegidos)
3 Municipio Alcalde Electivo indirecto Si
Concejo Municipal Electivo
Comité de Vigilancia Electivo indirecto
4 Canton (rural) Subalcalde Nombrado No
Distrito (urbano) | Organizaciones Electivo tradicional
territoriales de base (OTB)
Fuente: elaboracion propia.
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Paralela a esta estructura que refleja la nueva distribucién de poder, tene-
mos la estructura formal que deriva de la superposicién de las normas de

descentralizacién y la estructura centralista heredada. Veamos:

Cuadro 5
Superposicion de estructuras
Nombre del : . Caracter electivo o Recursos
nivel CLLOUE I nominal autonomos
1 Nacional Presidente Electivo Si
Parlamento
2 Departamento | Prefecto Nombrado Si
Consejo Departamental | Electivo indirecto
3 Provincia Subprefecto Nombrado No
4 Municipio Alcalde Electivo Si
Concejo Municipal Electivo
Comité de Vigilancia Electivo indirecto
5 Canton Corregidores Nombrado No
Distrito Subalcalde Nombrado (por el alcalde)
(urbano) oTB Electivo tradicional

Fuente: elaboracion propia.

Lo que nos muestra el cuadro es que la estructura descentralizada de
legitimacién democritica (Presidente, Parlamento y alcalde, concejo munici-
pal) ha quedado sobrepuesta a la vieja estructura centralista (Presidente, pre-
fecto, subprefecto-corregidor). Esta es la causa principal de la desconexién
entre niveles que no permite una linea mds clara y efectiva de circulacién de
legitimidad de poder desde abajo hacia arriba, y con ello dificulta la agrega-
cién de intereses desde la perspectiva territorial.

El nivel departamental constituia hasta 2009 el eslabén débil desde la
perspectiva de la estructura administrativa descentralizada democritica, ya
que era el unico nivel en que encontrdbamos la confluencia entre presencia
de importantes recursos auténomos y una autoridad de muy débil legitima-
cién democrdtica.

Estructura de subdivision territorial del Estado: elecciones y efectos para la
descentralizacion

Para entender los alcances y efectos de la reforma descentralizadora debemos
diferenciar tres momentos: hasta 1987 estamos ante la ausencia de eleccio-
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nes a nivel local, es decir que los 30 anos del periodo del Estado nacional
configuran un periodo centralista. Un segundo momento es aquel que va de
1987 a 1996, cuando se conjuga democracia, vigencia de la Constitucién y
realizacién de elecciones locales con efectos de constitucién de autonomia
en las nueve ciudades capitales de departamento. El tercer momento, que
comienza con la Ley de Participacién Popular en 1994, cuando pasamos a
tener elecciones con efecto de constitucién de autonomia local en 311 mu-
nicipios de igual jerarquia en todo el territorio.

Respecto al segundo momento, es necesario apuntar que desde 1987
se realizaron elecciones locales no solo en capitales de departamento, sino
también en provincias, en secciones de provincias y en puertos, como lo
dictamina la Constitucién:

El gobierno comunal es auténomo. En las capitales de Departamento
habrd un Concejo Municipal y un Alcalde. En las provincias, en sus sec-
ciones y en los puertos habrd juntas municipales [...] Los miembros de los
Concejos y Juntas Municipales serdn elegidos mediante sufragio popular
segtin el sistema de lista incompleta y por el perfodo de dos afios (Consti-
tucién Politica del Estado de 1967, articulo 200).

Sin embargo, solamente las elecciones de concejales y alcaldes de las nueve
capitales de departamento tenfan importancia politica, tanto a nivel local
como nacional, debido a que en las provincias, es decir en toda el drea rural,
los municipios carecian de recursos, por tanto carecian de poder de decisién,
ademds de que los cargos de municipes eran no retribuidos, lo cual restaba
interés a su ejercicio.

De esta forma, en las elecciones municipales de 1991, de las 5.394 cre-
denciales que extendié la Corte Nacional Electoral a concejales, municipes
y agentes cantonales no fueron recogidas 2.265 correspondientes a muni-
cipes'® y agentes cantonales, es decir que 42% de los ciudadanos electos no
estaban interesados en ejercer el cargo, lo que nos muestra que en las dreas
rurales existia formalmente una estructura municipal, pero que no constituia
una estructura de poder.

Sintetizando, vemos que la descentralizacién en Bolivia ocurre en
dos fases: una primera de descentralizacién a los grandes municipios

10 Municipes son los miembros de las juntas municipales correspondientes a provincias, secciones
de provincia y puertos.
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urbanos y una segunda de descentralizacidn al 4rea rural, expresada en
la creacién de 198 nuevos municipios pero, fundamentalmente, en la
importancia que adquiere la estructura municipal en 302 municipios, la
mayoria de ellos rurales.

La municipalizacién del drea rural tiene el efecto de dispersar en 302
nuevos centros la vida politica del pais, volcando el viejo equilibrio del mayor
peso de los centros urbanos en favor del resto del territorio, lo cual significa
también ruralizacién del poder. Esta tendencia se verd fortalecida posterior-
mente con la creacién de las circunscripciones uninominales.

La segunda fase de municipalizacién del drea rural se muestra como
un reto para los partidos politicos, ya que da lugar a mejores posibilidades
de representacién de intereses de minorias, introduce la dindmica electo-
ral competitiva a las relaciones sociales y de poder tradicionales y, debido
a la cercania entre electores y elegidos, establece un espacio de visibilidad
apropiado para una mayor posibilidad de establecer rendicién de cuentas
(accountability).

La LPP determina que la jurisdiccién territorial de los gobiernos muni-
cipales es como regla general la seccién de provincia, lo cual significa que
existen fuertes disparidades en el tamafio de poblacién de los municipios. De
esta forma tenemos municipios con mds de un millén de habitantes, como el
de Santa Cruz de la Sierra, junto a municipios como el de Eureka, en Pando,
con 235 habitantes.

La diferencia de tamafo de los municipios también es un factor que
condiciona el proceso de descentralizacién. Asi vemos que en la primera fase
(1987-1994) de descentralizacién de la legitimacién pero no de recursos, la
reforma casi no tendrd impacto en los municipios pequenos. Por el contrario
en la segunda fase (a partir de 1996) la reforma impacta casi exclusivamente
a los municipios pequenos.

El municipio en el sistema electoral y los efectos para la descentralizacion de
la legitimacidn

El sistema electoral municipal boliviano establece distritos electorales plu-
rinominales, sufragio a través de listas cerradas y bloqueadas y la no simul-
taneidad de las elecciones nacionales y municipales. En principio veremos
cémo cada una de estas caracteristicas influye en la dindmica electoral y sus
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efectos en la descentralizacién, para posteriormente analizar el funciona-
miento de estructura descentralizada y sistema electoral en conjunto.

En Bolivia cada municipio constituye un distrito electoral, pero dada
la fuerte disparidad en el tamano de los municipios, los efectos de la plu-
rinominalidad sobre la descentralizacién de la legitimacién son opuestos.
En los municipios grandes la distritacién tiene el clésico efecto del distrito
plurinominal, en cambio en los municipios pequefios la plurinominalidad
tiene efectos de uninominalidad. Veamos:

En los municipios grandes la plurinominalidad tiende a fomentar disci-
plina partidaria, emergencia de un mayor nimero de partidos y, a excepcién
del candidato a alcalde, tiende a reducir la representatividad de los candida-
tos a concejales respecto a los electores.

A su vez la crisis de representatividad de los partidos se ve profundizada
por la distancia establecida entre electores y candidatos que determina los
distritos electorales grandes.

Por el contrario, en los municipios pequefos la plurinominalidad tiene
efectos de uninominalidad y ha tendido a fomentar el enraizamiento local
de los partidos, la reduccién del nimero de partidos en el distrito y la repre-
sentatividad de los candidatos respecto a los electores, especialmente en las
regiones donde existia una tradicién organizativa; es el caso del Altiplano de
La Paz y Oruro y de los municipios del Chapare en Cochabamba.

En los municipios pequefios la comunidad campesina o indigena ha
negociado con los partidos logrando imponer como candidatos a sus lide-
res sociales (representantes de comunidades indigenas o de sindicatos de
campesinos)'!.

La no simultaneidad de elecciones nacionales y municipales vigente
desde 1987 ha tendido a fortalecer el proceso electoral en municipios gran-
des y pequefios, instituyendo el espacio local como un espacio descentrali-
zado y auténomo de constitucién de poder con un alto grado de legitimidad.

De 1987 al presente se constata el cardcter democrdtico, es decir libre,
competitivo, periédico y transparente de las elecciones subnacionales en la
esfera de los municipios urbanos e intermedios.

11 El tema es tratado ampliamente y desde una perspectiva nacional por Alb6é 1999. Encontramos
un detallado estudio de caso en CICDA/RURALTER 2001.
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En la esfera de los municipios rurales también es posible establecer en
general este cardcter democrdtico, aunque deberd profundizarse este estudio
con andlisis de caso a nivel local, pues a partir de las elecciones nacionales de
2002 vemos que por ejemplo en el caso del Altiplano paceno, frente al claro
deterioro de la imagen de los partidos tradicionales (MNR, MIR, ADN),
emergen rasgos de intolerancia respecto al ejercicio del derecho a propa-
ganda electoral de estos partidos en las zonas de predominio del partido
emergente Movimiento Indigena Pachakuti (MIP).

La interaccidn entre estructura de municipios descentralizada y sistema
electoral que rige estos procesos de creacién de legitimidad local nos mues-
tran en conjunto que la municipalizacién ha significado el acercamiento del
poder a la poblacién. La poblacién es convocada como fuente de legitimidad
de poder y tiende a establecerse una relacién de comunicacién sujeta a res-
ponsabilidad (accountability).

Esta dindmica, en sus pocos anos de vigencia, ha dado lugar a la emergen-
cia de nuevas élites politicas de extraccién rural: el partido MAS que surge en
el trépico cochabambino y el partido MIP en algunas provincias de La Paz.

En los municipios de las capitales departamentales la interaccién entre
estructura descentralizada y sistema electoral ha generado una dindmica
regionalizadora temprana. Asi vemos que desde 1989 las grandes ciudades
se convertirdn en los espacios de emergencia de nuevos liderazgos politicos
que desde el dmbito local y regional se lanzan a la convocatoria nacional
(CONDEPA en los municipios de La Paz y El Alto, Juan del Granado y el
MSM en el municipio de La Paz, Manfred Reyes Villa desde el municipio de
Cochabamba, René Joaquino en el municipio de Potosi).

Para los partidos politicos tradicionales la descentralizacién de la legiti-
macidn se constituye en el reto de afrontar la necesidad de democratizacién
territorial, reto ante el cual no han sabido reaccionar.

Lo que se constata es que la descentralizacién abrié un potencial de inte-
gracion politica, pero con ello también una “caja de Pandora” debido a que
produjo una multiplicacién de procesos electorales y de dmbitos politicos, el
surgimiento de nuevos actores a nivel local y regional y la creacién de nuevas
relaciones partidarias y electorales. Todo esto condujo a la renovacién del sis-
tema de legitimacién y a la ampliacién de las bases de respaldo social a través
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de un largo proceso de crisis y desestructuracién de los frgiles equilibrios de
la democracia.

Un otro elemento importante es la necesidad de vincular la descentrali-
zacién sistemdticamente con el dmbito del Estado central. Un paso impor-
tante en este camino ha sido la creacién de diputaciones uninominales en la
Cémara de Diputados, lo cual sin embargo resulté insuficiente.

A partir de este trasfondo se entiende que una vez abierta la crisis estatal
(2000), uno de los temas centrales de debate en la Asamblea Constituyente
serd la descentralizacién al nivel departamental.

La descentralizacion de tareas

La descentralizacion de tareas en el marco de la Ley de Participacion Popular

Desde una perspectiva histérica y desde el principio de subsidiariedad plan-
teamos dos preguntas como trasfondo: ;Quién cumplia antes las tareas des-
centralizadas? y ;Cudles son las capacidades desarrolladas en las instancias
mds pequefas para el cumplimiento de las tareas objeto de discusién? Esto
bajo la forma de funciones tradicionales en instancias formales o informales
del gobierno municipal o del municipio como jurisdiccién territorial.

La descentralizacién de tareas planteada por la LPP es amplia, pues
afecta a educacién, salud, desarrollo econémico local, caminos vecinales,
microrriego, cultura, deportes y medio ambiente, es imprecisa en cuanto al
grado de profundidad en cada drea de actividad y es una descentralizacién
parcial y circunscrita a infraestructura y suministros, sin tocar la decisiva drea
de personal respecto a las dreas de educacién y salud'.

12 “Delimita como jurisdiccion territorial del Gobierno Municipal a la Seccién de Provincia. Am-
plia competencias e incrementa recursos en favor de los Gobiernos Municipales y les transfiere
la infraestructura fisica de educacidn, salud, deportes, caminos vecinales, micro riego, con la
obligacién de administrarla mantenerla y renovarla” (Ley 1551, Ley de Participacién Popular,
articulo 2 inciso b).

“Art 13° (Transferencia de la infraestructura fisica)

I Se transfiere a titulo gratuito en favor de los Gobiernos Municipales el derecho de propiedad
sobre los bienes muebles e inmuebles afectados a la infraestructura fisica de los servicios ptblicos
de salud, educacién, cultura, deportes, caminos vecinales y micro riego, consistentes en:

a) Hospitales de segundo y tercer nivel hospitales de distrito, centros de salud de drea y puestos
sanitarios dependientes de la Secretaria correspondiente del Ministerio de desarrollo Humano.
b) Establecimientos educativos publicos de los ciclos inicial, primario y secundario.
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En educacién y salud, las tareas que se transfieren a los municipios son
propiedad y administracién de infraestructura y provisién de suministros. Y
a las OTB, las funciones de control.

Este tratamiento diferenciado respecto al drea social (educacién y salud)
y a las otras dreas descentralizadas tiene una raiz histérica. El Estado boli-
viano histéricamente mostré debilidad de desarrollo institucional, lo cual
determiné que en los espacios rurales la mayoria de las tareas no fueran cum-
plidas por ninguna instancia estatal, nacional o local, tales los casos de ser-
vicios bésicos (agua, alcantarillado, electricidad), promocién del desarrollo
econémico, cultura, deportes, medio ambiente, proteccién de la mujer, de la
nifiez y la adolescencia.

Esto nos muestra que en los espacios rurales, respecto a estas dreas
estamos no ante un proceso de descentralizacién de tareas, sino de disefio
de una nueva drea de accién institucional como espacio de desenvolvi-
miento del gobierno municipal, lo que por una parte significa un fortale-
cimiento de la institucionalidad estatal desde lo local, pero por otra parte,
desde la perspectiva del principio de subsidiariedad, la pregunta que cabe
plantearse es sobre la capacidad institucional local para cumplir tareas que
son nuevas para los gobiernos locales y que tampoco eran cumplidas por
instancias superiores previamente.

En contracorriente a la debilidad institucional del Estado, desde la
Revolucién del 52 con la “escuela rural” como uno de los pilares del Estado
nacional revolucionario, el Estado ha mostrado una presencia precaria pero
constante en el drea de educacién y, en menor medida, en el drea de salud, en
los espacios rurales. Esto ha determinado con el tiempo el desarrollo de ins-
titucionalidad y actores sociales con interés concreto en el drea (trabajadores
en educacién y en salud), que influenciardn directa o indirectamente sobre
el proceso de definicién del texto de la ley a través de mecanismos de presién
social y de la actuacién parlamentarios de oposicién en el Congreso®.

¢) Campos deportivos para las pricticas masivas y canchas polifuncionales deportivas con excep-
cién de las instalaciones ligadas a la practica deportiva nacional e internacional.
d) Infraestructura de micro riego y de caminos vecinales de propiedad estatal.
e) Casas de cultura, bibliotecas, museos y otros dependientes del Gobierno Nacional con excep-
cién de aquellas consideradas como Patrimonio Nacional y aquellas que sean de propiedad de las
universidades de cada jurisdiccion departamental” (Ley 1551, Ley de Participacién Popular).

13 Este tema no ha sido investigado desde una perspectiva histérica, lo cual no me permite citar los
datos concretos.
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Este contexto histérico nos permite entender por qué en educacién y
salud se desarrolla un proceso de descentralizacién parcial y cauteloso hasta
donde lo permiten las condiciones en que no se descentralizan ni se toma
decisién sobre politicas ni administracién de personal a nivel local, y menos
a nivel de las escuelas, sino solamente un proceso de desconcentracion hacia
el nivel departamental (prefecturas)'.

La descentralizacién de tareas de control del desempeno de funcionarios
en el drea de salud y educacién al nivel del ciudadano funciona como un
mecanismo que transparenta la gestién introduciendo grados de accountabi-
lity, pues permite la circulacién de informacién desde las OTB a los presta-
dores de servicios, aunque relativamente con poca efectividad ya que la tarea
delegada es la de supervisién con atribucién solamente propositiva®.

La descentralizacion de tareas y la Ley de Municipalidades

La Ley de Municipalidades (LM) fue aprobada en 1999, cinco afios después
de la Ley de Participacién Popular, en sustitucién de la Ley Orgédnica de
Municipalidades de 1985. El espiritu de la LM es el de profundizar la des-
centralizacién y convertir a los gobiernos locales en centros organizadores de
la vida y reproduccién social en lo local, por un lado, y en la apertura de lo
publico local a la inversién privada, por el otro.

Las tareas con las que se profundiza y precisa el rol del gobierno muni-
cipal son tareas nuevas en los espacios rurales periféricos (desarrollo econd-
mico, proteccién del medio ambiente, proteccién de la mujer y ninez), en
tanto que las antiguas tareas del drea social (educacién y salud) quedan sin

14 Es necesario apuntar que en el drea de salud se da un primer paso en sentido de la descentrali-
zacién en cuestiones de personal, pues se abre la posibilidad de contratacién y remuneracién de
nuevo personal administrativo y de servicios como una atribucién del nivel comunal.

15 ¢) Supervisar de acuerdo con los respectivos reglamentos el desempeno de las autoridades edu-
cativas, directores y personal docente y proponer a la autoridad educativa departamental la
ratificacién por buenos servicios o la remocidn por causal justificada, por gestién directa o a
solicitud de las organizaciones territoriales de base y del Comité de Vigilancia.

d) Fiscalizar, supervisar y proponer el cambio o la ratificacién de las autoridades en el drea de
salud publica con arreglo a los reglamentos sobre la materia y precautelando la eficaz prestacion
del servicio, por gestién directa o a solicitud de las organizaciones territoriales de base y del
Comité de Vigilancia.

(Ley No 1551, Ley de Participacién Popular, articulo 14 inciso c y d). Véase también Ley 2028,
Ley de Municipalidades, capitulo II articulo 8° inciso 15.
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modificacién. La pregunta que queda pendiente es si existe capacidad local
para el cumplimiento de tareas que antes tampoco cumplia el Estado central.

La LM establece el principio de transferencia simultdnea de recursos y
tareas que aseguran econémicamente la capacidad de cumplimiento de la
tarea transferida'®, lo cual nos muestra que después de cinco afos de iniciado
el proceso de descentralizacién, éste ha generado sus propios actores que
empiezan a representar los intereses locales en el 4mbito normativo nacional.

La descentralizacion de tareas y la Ley de Descentralizacion Administrativa

La Ley de Descentralizacién Administrativa (LDA) fue emitida en 1995, un
afio después de la LPP, con el objeto de normar e implementar la descentrali-
zacién en el nivel intermedio, es decir departamental, y completar el proceso
en los tres niveles de gobierno: local, departamental y nacional.

Analizando la ley, vemos que a nivel intermedio se realizé6 una des-
concentracién y no una descentralizacién de poder, como sucedié a nivel
municipal. A nivel intermedio no se genera ningtin 6rgano elegido demo-
criticamente; el prefecto era nombrado por el Presidente y los miembros
del consejo departamental eran nombrados por los concejos municipales,
es decir, se realiza una minima descentralizacién de la legitimacidn, lo cual
marcard el cardcter de desconcentracion del proceso a pesar de que existe una
descentralizacién de tareas y de recursos.

La descentralizacién de tareas planificada por la LDA se clasifica en dos
esferas distintas: por un lado, descentralizacién de tareas con claro traspaso de
responsabilidad y recursos para su cumplimiento y, por otro lado, descentrali-
zacién de tareas que previamente se habian descentralizado al nivel municipal
con la LPP, lo que genera confusién en cuanto a la instancia responsable.

Las tareas descentralizadas a nivel departamental con la correspondiente
transferencia de recursos y responsabilidad univoca clara son la administra-
cién, supervisién y control de los recursos humanos para las dreas de salud
y educacién?.

16 “La transferencia de nuevas competencias en favor del Gobierno Municipal, por cualquier dis-
posicién legal a futuro, deberd prever la asignacién de recursos suficientes para cumplir dichas
atribuciones en condiciones que garanticen su sostenibilidad” (Ley 2028, Ley de Municipalida-
des, articulo 9 inciso II).

17 “g) Administrar supervisar y controlar por delegacién del Gobierno Nacional, los recursos hu-
manos y las partidas presupuestarias asignadas al funcionamiento de los servicios personales de
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En la segunda esfera de tareas transferidas con responsabilidad a dos ins-
tancias, que se habian descentralizado previamente con la LPP al nivel munici-
pal, tenemos: caminos vecinales, infraestructura de riego y apoyo a la produc-
cién, conservacién y preservacién del medio ambiente, promocién del turismo,
programas de asistencia social y la delegacién de funciones de administracion,
supervision y control del funcionamiento de los servicios en las dreas de asis-
tencia social, deportes, cultura, turismo, agropecuarios y vialidad'® al nivel del
gobierno departamental. A pesar de que la imprecisién respecto de la instancia
responsable genera el peligro de incumplimiento de la tarea, se constata que la
reforma mostrard efectos de descentralizacién devolutiva después de 2005, a
partir de la experiencia de los prefectos elegidos.

Observando el panorama de conjunto (ver anexo), podemos establecer
algunos elementos centrales de la descentralizacién de tareas:

1. De las 14 tareas objeto de descentralizacién, vemos que ocho (Nos.
6,7,9,10, 11, 12, 13 y 14), es decir mds de la mitad, recaen
al mismo tiempo en el dmbito de responsabilidades del gobierno
municipal y del gobierno departamental o del nivel nacional y
municipal (N° 6) o en los tres niveles (N° 7). Esta falta de preci-
sidén en la divisidén de tareas promueve irresponsabilidad y genera el
peligro de incumplimiento de tareas.

2. De las 13 tareas objeto de descentralizacién (de la 2 a la 14), cinco
son tareas que previamente no eran cumplidas por ninguna instan-
cia de gobierno en los municipios rurales, lo que significa que 40%
de las tareas “descentralizadas” constituyen en realidad la llegada del
Estado al campo.

3. Las tareas referentes a infraestructura y suministros en el 4rea social
(Nos. 2 y 4) son las tinicas tareas descentralizadas al nivel municipal
como responsabilidad exclusiva'.

educacion, salud y asistencia social en el marco de las politicas y normas para la provisién de
estos servicios” (Ley 1654, Ley de Descentralizacién Administrativa, articulo 5 inciso g).

18 “h) Administrar, supervisar y controlar el funcionamiento de los servicios de asistencia social,
deportes, cultura, turismo, agropecuarios y vialidad, con excepcién de aquellos que son de atri-
bucién municipal, preservando la integridad de las politicas nacionales en estos sectores” (Ley
de Descentralizacién Administrativa, articulo inciso. h)

19 Las tareas 6 (agua potable y alcantarillado) y 8 (servicio de administracién de residuos sélidos)
ya antes de 1994 eran tareas del nivel municipal.
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La tarea prestacion del servicio de agua potable y alcantarillado (IN©
6), de acuerdo con la Ley Orgdnica de Municipalidades de 1985,
era una responsabilidad municipal en 1994, cuando se inicia el pro-
ceso de descentralizacién con la LPP no se menciona el tema, lo que
significa que seguia siendo responsabilidad municipal. La Ley del
SIRESE, también de 1994, determina una centralizacidon en este
campo, creando el sistema de regulacién sectorial de nivel nacional,
bajo cuya tuicidn caen los servicios basicos de agua y electricidad.
En 1999 la LM nuevamente descentraliza la tarea, pues define que
cuando el servicio no sea privatizado el gobierno municipal deberd
cumplir un rol empresarial y asumir directamente la prestacién del
servicio®. Acd vemos también una dualidad de funciones.

En el caso de la descentralizacién de tareas en educacién (nimeros
2 y 3), desde una perspectiva institucional vemos una transferen-
cia de capacidad de toma de decisiones, recursos y responsabili-
dad al nivel municipal y departamental. Sin embargo, vemos tam-
bién que en Bolivia la descentralizacién de la educacién no generé
accountability debido a que la capacidad de decisién sobre personal
solo fue delegada al nivel departamental (N° 3), cuya cabeza, el pre-
fecto, era nombrada por el Presidente, y no estaba sujeto a votacién
en elecciones. Esta situacién ha cambiado a partir de diciembre de
2005 con la eleccién directa de prefectos.

Las responsabilidades transferidas al nivel municipal sobre pro-
piedad y administracién de infraestructura y responsabilidad
sobre suministros establecen una relacién cercana entre los usua-
rios (padres de familia/estudiantes) y el gobierno municipal, y
gener6 una importante circulacién de informacién y de relacién de
accountability que tiene efectos de control sobre inversién del pre-
supuesto destinado a infraestructura y suministros, pero no generé
efectos respecto al aumento de la eficiencia del sistema educativo
pues su eslabon fuerte, el personal, no fue afectado ni sometido a

20 “2. Cuando no existan condiciones para otorgar en concesion de los servicios de agua potable
y alcantarillado, el Gobierno Municipal ejecutard en forma directa la prestacion de dichos ser-
vicios conforme al Plan de Desarrollo Municipal, en concordancia con las leyes nacionales y
sectoriales” (Ley 2028 LM, articulo 8 inciso V subinciso 2).
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procesos de transparencia, circulacién de informacién o responsa-
bilidad por los resultados en el nivel municipal.

La descentralizacion de recursos

Planteo el andlisis de la descentralizacién de recursos en base a dos ejes: por
una parte, una perspectiva institucional que establece cudles son el impacto
y la forma en que la descentralizacién de recursos modifica las instituciones
a nivel local, departamental y nacional. Por otra parte, una perspectiva histé-
rica que permite observar los cambios en diferentes momentos y a partir de
la comparacién establecer su medida y profundidad.

Combinando ambas perspectivas, en principio presentaré la situacién
previa a la sancién de la Ley de Participacién Popular, haciendo énfasis en el
principio del “domicilio legal del contribuyente” como principio de distribu-
cién de los recursos fiscales, debido a que la sustitucién del mismo determina
un cambio importante en la asignacién de recursos. En un segundo punto
abordaré el estudio de la LPP haciendo énfasis en el efecto de integracién del
dmbito rural el Estado boliviano que promueve la nueva forma de distribu-
cién de recursos. En la tercera parte analizaré las caracteristicas y el impacto
del programa HIPC, poniendo énfasis en la orientacién a la discriminacién
positiva de los municipios rurales a que apunta la ley. Finalmente, en el
quinto punto haré una sintesis plasmada en diferentes cuadros que traza una
visién esquemdtica de los cambios.

La distribucion de recursos de acuerdo con el principio
‘domicilio legal del contribuyente”

En 1985, con objeto de frenar la hiperinflacién y de establecer orden en la
economia, se tomaron una serie de medidas que constituyen el contexto en
que se realiza la descentralizacién de recursos posterior. Entre las medidas
que forman parte del ajuste se encuentra la Ley 843 de Reforma Tributaria
de 1986, que es de nuestro interés pues nos permitird entender el contexto y
el cardcter de la descentralizacién posterior.

La Ley de Reforma Tributaria simplificaba el antiguo sistema tributario,
que tenfa una gran cantidad de gravimenes y muy poco rendimiento fiscal.
El nuevo sistema facilitaba los programas de fiscalizacién y ampliaba la base
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imponible incorporando al sistema a todos los agentes econdémicos. La gran
cantidad de impuestos existentes fue sustituida por nueve impuestos?.

La Ley 843 establecia un régimen de coparticipacién tributaria, con la
siguiente reparticion:

*  10% en favor de las corporaciones de desarrollo
e 10% en favor de los gobiernos municipales

* 5% en favor de las universidades

*  75% queda en favor del Gobierno central

La reparticién se realizaba en base al principio del domicilio legal del
contribuyente, lo que significaba que los recursos se invertian en el lugar en
que fueron recolectados. Esto, de acuerdo con gran parte de la teorfa de la
descentralizacién (Simon 1993 y 1994, Teune 1996, Rhodes 1998, Kettl
2000), es un incentivo para lograr mayor autonomia y responsabilidad en el
manejo de recursos, lo cual fortalece la democracia. Sin embargo, el caso de
Bolivia nos muestra que esta distribucién de recursos tenia un cardcter repro-
ductor de la concentracién de recursos: por una parte en las dreas urbanas, en
detrimento de las dreas rurales, y por otra parte un cardcter de concentracién
de los recursos en los tres departamentos del eje econdmico: La Paz, Cocha-
bamba y Santa Cruz, en detrimento de las regiones periféricas, es decir que
no contribufa a la integracién social del Estado y por esta via socavaba la
legitimidad de la democracia.

Esto nos lleva a plantear que en el andlisis de la relacién entre descen-
tralizacién de recursos, autonomia y democracia se debe tomar en cuenta

21 Los nueve impuestos de la Ley 843 son:
IVA: impuesto al valor agregado, con una alicuota del 10% que posteriormente sube al 13% en
1991.
RC-IVA: régimen complementario del IVA.
IT: impuesto a las transacciones con un 2%, que se elevé al 3% en 1995.
ICE: impuesto al consumo especifico con tasas diferenciales de acuerdo con el tipo de producto.
IRPE: impuesto a la renta presunta de empresas con un 2,5% sobre el patrimonio neto de
la empresa.
IRPPB: impuesto a la renta presunta de propietarios de bienes inmuebles, vehiculos, motonaves
y acronaves. Establecido mediante tablas para un autoavalto de los propietarios. Este grupo in-
cluye el impuesto a la propiedad rural (de acuerdo con la Ley de Reforma Agraria, la propiedad
campesina estd exenta del cobro de este tributo y esto no se modifica).
IVE: impuesto de viajes al exterior.
TGB: impuesto por transmisién gratuita de bienes.
GAC: gravamen aduanero consolidado para exportaciones e importaciones.
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que en los paises con una muy débil tradicién o inexistencia previa de auto-
nomias municipales es necesario promover en primer lugar la formacién de
las instancias de autogobierno local. Para este paso es necesaria, al menos al
principio, una fuerte inyeccién de recursos, ya que el gobierno subnacional
requiere contar con una cantidad de recursos de libre inversién para estable-
cer su existencia.

La LPP y la municipalizacion del drea rural

La CPE de 1967, en su articulo 146, dividia las rentas en nacionales, de-
partamentales y municipales y establecia que las mismas serian invertidas
independientemente por sus tesoros, conforme a sus respectivos presupues-
tos y en relacién con el plan general de desarrollo econémico y social. La ley
clasifica a los ingresos en nacionales, departamentales y municipales. Esta-
blece también que los recursos departamentales, municipales, judiciales y
universitarios, recaudados por una oficina dependiente del Tesoro Nacional,
no serdn centralizados en dicho tesoro.

El articulo 201 establece que “El Concejo municipal tiene potestad nor-
mativa y fiscalizadora. Los gobiernos municipales no podrdn establecer tribu-
tos que No sean tasas o patentes cuya creacion requiere aprobacién previa de
la Cdmara de Senadores basada en un dictamen técnico del Poder Ejecutivo”.

La Ley 1551, Ley de Participacién Popular, de acuerdo con el mandato
de la Constitucién, clasificé los ingresos de la siguiente forma:

Articulo 19

a) Son ingresos nacionales:
1. El impuesto al valor agregado (IVA)

. El régimen complementario del IVA (RC-IVA)

. El impuesto a la renta presunta de empresas (IRPE)

. El impuesto a las transacciones (IT)

. El gravamen aduanero consolidado (GAC)

. El impuesto a la transmisién gratuita de bienes (TGB)
7. El impuesto a las salidas al exterior (IVE).

b) Son ingresos departamentales:

G\ U N

1. Las regalias asignadas por ley
2. Las regalias sobre produccién hidrocarburifera
3. Las regalias sobre produccién minera
4. Las regalias sobre explotacién maderera
¢) Son ingresos municipales:
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1. El impuesto a la renta presunta de bienes (IRPPB)
que comprende:
* El impuesto a la propiedad rural
* El impuesto a los inmuebles urbanos
* El impuesto sobre vehiculos automotores, motonaves
y aeronaves
2. Las patentes e impuestos establecidos por ordenanza

municipal

En sus articulos 20 al 23, la LPP norma la coparticipacién tributaria. La ley
define que el 20% de los ingresos nacionales corresponderd a los municipios
como recursos de coparticipacién tributaria, y establece el criterio per cdpita
como el nuevo criterio de distribucién de estos recursos.

La sustitucion del criterio “domicilio legal del contribuyente” por el cri-
terio “per cdpita” (LPP, articulo 21) es el factor que establece el cambio de
mayor importancia en la distribucién de recursos, y es coadyuvado por el
aumento de 10 a 20% como recursos de coparticipacién para los municipios.

El establecimiento del criterio per cdpita promueve tres cambios de
importancia:

1. Porun lado, tiene un efecto redistributivo a nivel regional, modificando
la tendencia a la concentracién de recursos en los tres departamentos
del eje econdmico de Bolivia: La Paz, Cochabamba y Santa Cruz.

Cuadro 6
Descentralizacion y redistribucion de recursos

. e Antes de lareforma | Después de la reforma
Porcentaje recibido por el de 1993 de 1995

Eje central 91% 68%
La Paz, Santa Cruz y Cochabamba
Resto del pais 9% 32%

Fuente: BID 1997: 16.

2. Por otro lado, municipaliza el conjunto del territorio a través de
la creacién de 198 nuevos municipios que constituyen el 64% del
total de 311 municipios (BID 1997: 39). Con esto se establece la
llegada del Estado (en tanto recursos de inversién) al campo.
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3. Determina la instauracién de la institucién municipio como el
nuevo actor central en el drea rural, a través de la generacién de
la fuente de financiamiento para los municipios rurales, que antes
del 94 no contaban con ningtn recurso y por tanto existian solo
formalmente o de hecho no existian.

La LPP establece que un minimo de 85% de los recursos de coparticipa-
cién tributaria deben ser asignados a inversién publica y, consecuentemente,
que un mdximo de 15% de estos recursos podrd asignarse a gasto corriente.
Esto constituye una cldusula de garantia de inversién publica como destino
de los recursos. Establece también la ampliacién de los recursos propios, al
determinar que la totalidad de las rentas municipales son de dominio exclusivo
de las municipalidades, las que serdn responsables de recaudarlas e invertirlas.

La Ley de Descentralizacion Administrativa y los recursos departamentales

Cuando comparamos la LPP y la LDA, observamos que la descentralizacién
de los noventa en Bolivia apost6 por la municipalizacién y no por el nivel
intermedio, lo cual fue una respuesta proactiva respecto a la demanda abs-
tracta de descentralizacidn; sin embargo, fue una respuesta negativa respecto
de la demanda especifica de descentralizacién departamental liderizada por
las élites regionales, especialmente la crucena.

La opcién por la municipalizacién constituy6 un proceso de democrati-
zacién, pues los actores que se fortalecieron en el 4rea rural fueron los secto-
res subalternos respecto al conjunto social.

Como muestra el cuadro 7, los recursos prefecturales son incrementa-
dos, lo que guarda relacién con el aumento de tareas de esta instancia y con
el incremento relativo de legitimitad politica producto de la eleccién indi-
recta de consejeros departamentales

El cambio de mayor importancia fue la abolicién de las corporaciones
regionales de desarrollo, que si bien eran instancias que permitian un manejo
discrecional de recursos —pues sus autoridades no eran producto de eleccién
directa o indirecta, sino que eran nombradas por el Presidente—, anclaban
ya en el nivel departamental la responsabilidad por la promocién del desa-
rrollo econémico.
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Cuadro 7
Descentralizacion y recursos departamentales

Antes de la Ley de

Descentralizacion Administrativa

Ley 1654, Ley de
Descentralizacion
Administrativa de 1995

Ley 2235, Ley del
Dialogo 2000, del
aio 2001

Recursos | Corporaciones Regionales de Fondo de compensaciéon | Ningun recurso
propios | Desarrollo departamental HIPC es asignado
Prefecturas se limitaba al Transferencias a las prefecturas
mantenimiento del orden publico | presupuestarias
Canones por la explotacion de | especificas
recursos naturales Canones por la explotacion
Autorizadas a contraer de recursos naturales
prestamos Autorizadas a contraer
Acceso a los ingresos y rentas | prestamos y enajenar
de empresas publicas bienes
Transfe- | 10% de la coparticipacion 25% del impuesto especial
rencias | Transferencias presupuestarias | sobre hidrocarburos

especificas

Transferencias
presupuestarias
especificas

Fondo de compensacion
departamental.

Fuente: elaboracion propia en base a los datos de BID 1997 y Ley 2235, Ley del Didlogo 2000.

La descentralizacion de recursos y la Ley del Didlogo

Bolivia es uno de los cinco paises — los otros son Burkina Faso, Maurita-
nia, Tanzania y Uganda— que accedieron al programa del Banco Mundial
y del Fondo Monetario Internacional de condonacién de la deuda externa
para paises pobres altamente endeudados ((Highly Indebted Poor Countries,
HIPC), a partir del desarrollo de una Estrategia de Reduccién de la Pobreza
(Poverty Reduction Strategy Paper, PRSP).

En el marco de la iniciativa HIPC I ¢ HIPC II, la deuda externa de
Bolivia fue reducida de $US 3.344 millones (valor neto a 1996) a cerca de
$US 2 millones. De acuerdo con el cilculo del Banco Mundial, el dinero del
servicio a la deuda que estaria a disposicién del pais es de cerca a $US 120
millones anuales durante los préximos 10 afios, que son los recursos a ser
invertidos en el marco del PRSP boliviano.

La Ley 2235, Ley del Didlogo 2000, es el marco normativo que operati-
viz6 la Estrategia Boliviana de Reduccién de la Pobreza (EBRP).

La LD divide los recursos HIPC en dos fondos, de acuerdo con la ins-
tancia de administracién:
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1. Un fondo solidario municipal para la educacién escolar y la salud
publica, con un monto fijo de 5 millones de ddlares el primer afo y
27 millones de ddlares anuales en los préximos 15 afnos, destinados
a cubrir el déficit de personal en las dreas de educacién y salud. Estos
recursos son transferidos a los ministerios de Educacién y de Salud
para su administracién, es decir son recursos no descentralizados.
Sin embargo, la responsabilidad de seleccién del nuevo personal es
descentralizada a un comité local de seleccién conformado por el
director de la escuela, un representante de los padres, un delegado
del gobierno municipal y un delegado de la Direccién Distrital de
Educacién, lo que significa que si bien la administracién queda en
el nivel central, el nivel local ejerce un rol fiscalizador.

2. “Cuenta especial Didlogo 2000” son recursos descentralizados
administrados por los municipios, que constituyen cerca del 83%?

del total de los recursos HIPC.

De acuerdo con el criterio forma de acceso a los recursos, la Cuenta

Especial Didlogo 2000 se subdivide en dos partes:

a)  30% de los recursos se distribuye entre los municipios segun el crite-
rio poblacién: 20% destinados al mejoramiento de la calidad de los
servicios de educacién (criterio poblacién escolar) y 10% destinados
al mejoramiento de la calidad de los servicios de salud publica.

b) 70% de los recursos se distribuyen de acuerdo con el criterio pobla-
cién pobre en una relacién de -1 a +3* como fondos municipales
auténomos, que pueden ser invertidos en una amplia gama de dreas
(desarrollo econémico, ordenamiento territorial, educacién, salud,
seguridad ciudadana, proteccién del medio ambiente y atencién a
desastres naturales).

22

23

El cdlculo aproximado se realiz6 en base a las cifras del afio 2002, cuando el total de recursos
HIPC disponibles ascendié a aproximadamente 157 millones de délares (MNCS 2003: 62), de
los cuales los 27 millones de délares destinados al Fondo solidario municipal para la educacion
escolar y salud publica constituyen el 17%, lo que significa que el monto de la Cuenta del Dié-
logo 2000 constituye el 83% de los recursos HIPC.

Poblacién recalculada de acuerdo con el criterio de pobreza en una relacién de -1 para la pobla-
cién A: Necesidades bésicas satisfechas y +3 para la poblacién E: Pobres marginales (Ley 2235,
Ley del Didlogo, articulo 12).
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Como mecanismo de equilibrio regional/departamental, este fondo se
subdivide a su vez en dos partes: 70% se distribuye de acuerdo con el criterio
poblacién pobre citado y 30% se subdivide en nueve partes iguales asignadas
a los nueve departamentos, y posteriormente se aplica el criterio poblacién
pobre por departamento.

Cuadro 8
Importancia cuantitativa de los recursos de transferencia HIPG respecto a las transferencias
de coparticipacion tributaria

pe aplla
Jep | DO 1[1 non |
1] 1 ) pgo 2000
| 1 | | UL 11
| ] d d D€ aplla
| 1 ]
0( 0(
11 \r | U
Grupo 1: 30%
Santa Cruz Bs 139,6 Bs 42,11 30,1% Bs 85.467.674 23,8%
$US 18,6 $US 5,6 Pob. 2.029.471
Grupo 2: 40%-56%
Cochabam- Bs 143,6 Bs 60 41,8% Bs 87.365.383 41,1%
ba $US 19,1 $US 8 Pob.1.455.711
La Paz Bs 145,60 Bs 66,64 45,7% Bs 156.638.525 33,9%
$US19,40 $US 8,88 Pob. 2.350.466
Tarija Bs 140,3 Bs 78,60 56% Bs 30.753.425 36,6%
$US 18,7 $US 10,48 Pob.391.226
Grupo 3: 65%-75%
Chuquisaca Bs 147,6 Bs 96,12 65% Bs 51.091.193 58,9%
$US19,7 $US 12,81 Pob.531.522
Oruro Bs 148.2 Bs 98,43 66,2% Bs 38.575.315 39,7%
$US 19,8 $US 13,12 Pob.391.870
Potosi Bs 150,1 Bs 106,23 70,8% Bs75.325.161 66,2%
$US 20 $US 14,16 P0b.709.013
Beni Bs 143,6 Bs 108,28 75,5% Bs 39.254.361 31,27%
$US 19,1 $US 14,43 Pob.362.521
Grupo 4 Excepciéon mas del 200% Promedio de los 8 departamentos 56,3%
Pando Bs 141,9 Bs 325,86 229,8% Bs 17.116.150| 60,36%
$US,18,9 $US 43,44 Pob. 52.525
Total Bs581.587.191 37,5%
Pob. 8.274.325

Fuente: elaboracién propia en base a los datos de: Mecanismo Nacional de Control Social
2003: 62-64; INE 2002, CNPV 2001.
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Cuadro 9
Porcentaje de poblacion rural por departamento

% Pohlacion area

Departamento ‘Poblaciﬁn total | Area urbana Area rural

rural
Santa Cruz 2.029.471 1'545.648 483.823 23,8%
Cochabamba 1.455.711 856.752 598.959 41,1%
La Paz 2.350.466 1’552.455 798.011 33,9%
Tarija 391.226 247.736 143.490 36,6%
Chuquisaca 531.522 218.126 313.396 58,9%
Oruro 391.870 236.110 155.760 39,7%
Potosi 709.013 239.083 469.930 66,2%
Beni 362.521 249.152 113.369 31,27%
Pando 52.525 20.820 31.705 60,36%
Total Bolivia 8.274.325 5.165.882 3.108.443 37,5%

Fuente: elaboracién propia en base a los datos de INE 2002, CNPV 2001.

Dado que hasta antes de la vigencia de la LD (2001) los recursos de
coparticipacién tributaria eran los tnicos recursos con que contaban la
mayoria de los municipios rurales, establecer la relacién porcentual entre las
transferencias HIPC (Cuenta Didlogo 2000) y estos recursos nos permite
medir su grado de importancia y su significado para la descentralizacion.

Como muestra el cuadro 8, los departamentos con un mayor porcentaje
de poblacién rural (Potosi, Pando y Chuquisaca) son los departamentos que
reciben un mayor porcentaje de recursos HIPC, es decir que pertenecen a
los grupos 3 y 4, lo que nos confirma la tesis de la correlacién entre ruralidad
y pobreza. El caso que se muestra como una excepcion es el de Beni, depar-
tamento que con solo 31% de poblacién rural presenta el mayor porcentaje
de recursos HIPC del grupo 3. El caso de Oruro, que con 39% de pobla-
cién rural combina un porcentaje significativo de poblacién urbana (61%)
y pobreza, y el caso de Cochabamba que, con un porcentaje de poblacién
rural de 41,1%, poco mayor al promedio nacional, combina un importante
porcentaje de poblacién rural y un relativamente bajo porcentaje de recursos
HIPC, aparentemente no cumplen la regla, aunque al respecto se debe tomar
en cuenta que dentro de cada departamento ya existen diferencias marcadas
entre municipios urbanos y rurales.

Como vemos, el criterio poblacién pobre determina que sean los muni-
cipios rurales los mds beneficiados y, consiguientemente, sean el drea donde
€stos Irecursos tienen un mayor impacto.
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En el cuadro 9 vemos que en ocho de los nueve departamentos (todos
excepto Pando) el porcentaje de recursos HIPC-recursos de coparticipacién
flucttia entre 30% a 76%, es decir que los recursos HIPC significan un pro-
medio del 56% de los recursos de coparticipacién en ocho departamentos.

Al verse incrementados los recursos de libre disponibilidad de los muni-
cipios rurales en un orden del 56%, aumenta la importancia del municipio
como instancia de poder.

Aunque los porcentajes de ocho departamentos nos presentan una linea
de relativa continuidad, distinguimos tres subgrupos de departamentos: el
primer grupo con bajo impacto, el grupo 2 con un impacto medio y el grupo
3 con alto impacto de los recursos HIPC.

En todos los resultados se debe tomar en cuenta que las cifras son prome-
dios departamentales que no estdn mostrando las fuertes desigualdades entre
los municipios de las capitales de departamento y los municipios rurales, por
lo cual al analizar las cifras se debe tomar en cuenta que nuevamente en cada
departamento hay un mayor peso de los recursos HIPC en las dreas rurales.

El departamento de Santa Cruz, con el mds bajo porcentaje (30%), es el
tnico departamento que cae en el primer segmento de bajo impacto de los
recursos HIPC.

En el Grupo 2 (Cochabamba, La Paz y Tarija) los recursos HIPC consti-
tuyen en promedio la mitad (48%) de los recursos de coparticipacién.

En el grupo 3 (Chuquisaca, Oruro, Potosi y Beni) los recursos HIPC
constituyen dos tercios de los recursos de coparticipacién (promedio 69%),
lo que significa que los recursos HIPC determinan un drdstico incremento
de disponibilidad de recursos.

En 1994, 198 de los 314 son nuevos municipios creados por la LPP, es
decir que el 63% de los municipios son nuevas realidades politicas. Estos
jovenes gobiernos municipales rurales se fortalecen con los recursos HIPC.

La nueva fuerza y peso de los municipios rurales los reafirma también
como actores importantes de la discusién sobre la estructura (unitaria o fede-
ral, simétrica o asimétrica) que deberd asumir el Estado a partir de la Asam-
blea Constituyente.

Un otro aspecto que nos muestra el cuadro es que los recursos HIPC
determinan un proceso de descentralizacion territorial de la inversion
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publica. Los municipios de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz concentran el
71% de poblacién y reciben el 57% de los recursos HIPC.

Desde la perspectiva de la discusién sobre descentralizacién de recursos
y déficit fiscal, hay que tomar en cuenta que el hecho de que la mayoria o
totalidad de los recursos de los municipios rurales sean transferencias es un
factor que no promueve el ajuste fiscal. El gobierno municipal, al no reco-
lectar por si mismo sus recursos, tiene poco interés en restringir y cuidar el
gasto, aunque si tenga la autoridad para hacerlo.

Las transferencias HIPC estdn enmarcadas en un conjunto de normas
generales (Ley del Didlogo) que determinan una distribucién transparente
de recursos. Esta distribucién es coadyuvada por el establecimiento de meca-
nismos de participacién para la definicién del marco regulatorio (mesas del
Didlogo 2000) y por la presencia de mecanismos participativos de segui-
miento y fiscalizacién de la adecuada utilizacién de estos recursos (Meca-
nismo nacional de control social y Comités de Vigilancia)

Los recursos HIPC correspondientes a la cuenta Didlogo 2000 —es
decir, el 70% del total— constituyen una efectiva delegacién de recursos en
la medida en que los municipios gozan de autonomia para decidir sobre su
utilizacién en el marco de una amplia gama de tareas.

El 30% de los recursos de la Cuenta Didlogo 2000 muestran una con-
cordancia entre recursos y tareas transferidas, pues estos recursos deben ser
invertidos en el mejoramiento de los servicios de educacién y salud, tarea
que antes debia cumplir el Estado.

Por el contrario, el restante 70% de recursos estdn destinados a cumplir
tareas que en el caso de los municipios rurales son tareas nuevas, pues antes
de la descentralizacién no eran cumplidas por ninguna instancia.

La municipalizacion del drea rural

En el cuadro 10 se sistematiza la informacién referente a la descentralizacién
de recursos a los municipios tomando en cuenta los siguientes criterios: pers-
pectiva histérica, fuente de los recursos (recursos propios o transferencias),
significado respecto al total de su fuente y, finalmente, destino preestablecido

o libre disponibilidad.
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Cuadro 10
Descentralizacion de recursos: los departamentos

Libre
disponibi-

Importan-

Fuente juridi- Re- | yransfe-

Tarea pre
ca aiio GHISOS rencia

cia cuanti- establecida

Recurso

propios tativa lidad

Impuestos 1986 Si 66,6% Si
sobre inmue- Ley 843 100%
bles urbanosy | Reforma
vehiculos Tributaria

1994 LPP
Patentes, tasas | 1994 Si 100% Si
y aranceles LPP
Rentas fiscales | 1986 Si 10% Si
nacionales. Ley 843 de 20%
Distribucion: Reforma

domicilio legal | Tributaria
Distribucion per | 1994

capita LPP
Recursos HIPC | 2001 Si 30% Si mejo-
Cuenta especial | Ley 2235 ramiento
Dialogo 2000 del Dialogo servicios
Distribucion: 2000 educacion
per cdpita 20%y
salud 10%
Recursos HIPC | 2001 Si 70% Si (listado
Cuenta especial | Ley 2235 amplio de
Dialogo 2000 del Didlogo areas)

Distribucion: 2000
criterio pobreza
y per capita

Fuente: elaboracion propia

Para leer el cuadro debemos tomar en cuenta dos elementos de contexto
general: por una parte, que el 64% de los municipios en Bolivia son producto
de la Ley de Participacién Popular, por otra, que en la mayoria de los munici-
pios rurales los recursos de coparticipacion constituyen los tinicos recursos con
que contaron los municipios desde 1994, es decir que antes de ésta, si bien en
algunos casos los municipios existian formalmente, no contaban con recursos.
En el 4rea rural los municipios o no existian o eran una instancia formal, pero
no una institucién organizadora de la vida social y politica.

La interrelacién de los datos en el cuadro permite establecer como una
primera observacién que en Bolivia se ha desarrollado es un proceso de muni-
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cipalizacién del drea rural, entendiendo por ello la creacién de la instancia
municipio como institucién activa organizadora de la reproduccién social.

La diferencia establecida entre un proceso de municipalizacién del drea
rural y un proceso de descentralizacién de recursos tiene efectos en dos dreas:

Por una parte, cuando estamos ante una creaciéon de municipios, estamos
al mismo tiempo ante la ausencia de una tradicién de recaudacién y adminis-
tracién de recursos propios. En el caso de Bolivia, las transferencias son los
Unicos recursos con que cuentan los municipios rurales los primeros afios.

La ausencia de una cultura impositiva local y la importancia de los
recursos de transferencia plantea la pregunta de si ésta es una base adecuada
para que se desarrolle autonomia local como autonomia de recursos o con
una tendencia a ello.

Por otra parte, antes de la creacién de la instancia municipal, en el drea
rural la mayoria de tareas que normalmente debia cumplir el municipio no
eran cumplidas por ninguna instancia, lo que significa que junto a la trans-
ferencia de recursos se abre un drea muy amplia para inversién y, paralela-
mente, para definicidn de tareas de acuerdo con la iniciativa de los gobiernos
municipales, que de esta forma van delineando auténomamente su perfil.

Como vemos en el cuadro 10, solo existen dos fuentes de recursos pro-
pios para los municipios, los impuestos sobre inmuebles urbanos y vehiculos
y las patentes, tasas y aranceles.

Los impuestos sobre inmuebles urbanos y vehiculos son una fuente impor-
tante de recursos en los municipios de ciudades grandes, y en Bolivia hasta el
presente existen 18 ciudades* con una poblacién mayor a 50.000 habitantes.

Las patentes, tasas y aranceles son impuestos que fija el municipio pre-
via aprobacién del Senado. Esta fuente de recursos tiene importancia en los
municipios urbanos, pero poca en los municipios rurales.

Hasta 1994 las rentas fiscales nacionales se distribufan de acuerdo con el
principio del domicilio legal del contribuyente, lo que daba como resultado
que en 1993, es decir un afo antes de la LPD, el 92,1% del total de recursos
(renta interna y renta aduanera) se transfirieran a las capitales de departa-
mento y solamente el 7,9% al resto del pais.

En 1994, con el cambio al criterio per cdpita como principio de distri-
bucién tenemos un 54,4% para las capitales de departamento y un 45,6%

24 De acuerdo con los datos del CNPV 2001, disponibles en la pdgina web del INE.
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para el resto del pais, es decir que la relacién entre capitales y el resto de los
municipios tiende a equilibrarse.

En 1996 la tendencia de mayor inversién en los municipios rurales se
acenttia y tenemos un 39% de recursos de coparticipacion para las capitales
de departamento y un 61% para resto del pais. Veamos los cuadros:

Cuadro 11
Coparticipacion comparada entre capitales-resto del pais y eje central-resto del pais
Concepto | 1993 | 1994 | 1995-1996
Capitales 92,1% 54,4% 38,9%
Resto del pais 7,9% 45,6% 61,1%
Concepto 1993 1994 1995-1996
Eje LP-CBB-SC 90,9% 73,5% 68,1%
Resto del pais 9,1% 26,5% 31,9%

Fuente: SNPP 1996: 16.

El cuadro de comparacién entre el eje econémico de Bolivia —La Paz
Cochabamba y Santa Cruz— y el resto del pais nos muestra también el drds-
tico cambio que determina el cambio de criterio “domicilio legal del contri-
buyente” al criterio “per cdpita”. Antes de la LPP el 91% de los recursos iban
al eje y solo un 10% al resto del pais; después de la LPP (1996), el 68% de
los recursos se quedan en el eje econdmico y el 32% se transfieren al resto
del pais. Este nuevo dato es coherente con los datos de poblacién del CNPV
2001, segin los cuales los tres departamentos del eje concentran el 70% del
total de poblacién.

Cuadro 12
Actores de las inversiones piiblicas antes y después de la sancion de la LPP (1994)
y la LDA (1995)

Distribucion de las inversiones

Antes de las reformas Después de las reformas

publicas
Gobierno central 75% 25%
Instituciones departamentales 20% 40%
Municipios 5% 35%

Fuente: BID 1997: 17.

Pensando desde una perspectiva general de la descentralizacién, es decir
descentralizacién municipal y descentralizacién regional/departamental, el
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cuadro 12 nos muestra que se ha invertido la relacién entre el 75% de inver-
sién del Gobierno central y solo el 25% de inversién departamental y muni-
cipal. Y al presente, con la Ley del Didlogo 2000, el pais asume una estruc-
tura orientada a lo local/municipal, pues la inversién a través del municipio
crecié y gané en peso porcentual.

Democratizacién del poder en Bolivia y representacién de la
poblacién indigena

La pregunta es como en poco mds de 20 afios de vida democrética Bolivia
transita de una situacién de minima presencia indigena en los espacios de
representaciéon democrdtica a una situacién de autorrepresentacién. En todas
las elecciones nacionales previas (1979, 1980, 1985, 1989, 1993 y 1997)
los diferentes partidos de identidad campesino/indigena que demandaron
el derecho al reconocimiento y, en tanto iguales, el derecho a la inclusién®,
nunca pudieron convertirse en una fuerza politica nacionalmente significati-
va debido a la escasez de votos que obtenian en las urnas.

Esta nueva constelacién es la sintesis de la articulacién de tres hechos:
la reestructuracién del tejido social que acompana las revueltas de abril y
septiembre de 2000, la emergencia de estructuras democréticas de poder
local y regional (alcaldias municipales rurales y diputaciones uninominales)
y la presencia de un trasfondo histérico de mantenimiento y recreacién de
identidades indigenas y campesinas a través de una historia larga de luchas
reivindicativas de mds de 500 anos. El hecho que trataré es el segundo.

La LPP y la reforma a la Constitucién de 1994 establecen la ruptura del
predominio de los municipios capitales de departamento sobre los munici-
pios provinciales®. En los hechos esto significa la municipalizacién de todo
el territorio y la democratizacién del poder.

25 Desde 1979 pugnaron en elecciones distintos partidos indigenistas de la vertiente katarista, pero
siempre obtuvieron una votacién minima que en la mayoria de los casos no les permiti6 siquiera
entrar al Parlamento.

26 La Constitucién de 1967 dice en su articulo 202 “Los Concejos Municipales de las capitales
de departamentos ejercerdn supervigilancia y control sobre los Concejos Municipales Provin-
ciales; los Alcaldes de las capitales de departamento sobre los alcaldes provinciales y estos sobre
los agentes cantonales”. Las reformas de 1994 establecen en el articulo 200 “El Gobierno y la
administracién de los municipios estdn a cargo de gobiernos municipales auténomos y de igual
jerarquia. Esto coadyuva al articulo 12 de la LPB, que dice: “I La jurisdiccidon de los gobiernos
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La democratizacién del poder permite el acceso a las estructuras demo-
craticas de poder a los sectores indigenas campesinos; este proceso ocurre de
forma gradual pero progresiva en menos de diez anos, y todavia estd en curso.

Este proceso comienza con el acceso a los gobiernos municipales a partir
de las elecciones de 1995, sigue con el acceso al Congreso a través de diputa-
dos uninominales, y encuentra sus momentos institucionales mds expresivos
primero en la conformacién del Congreso que emerge de las elecciones de
2002 y posteriormente en el triunfo con el 54% de los votos —es decir con
mayorfa absoluta— del MAS en diciembre de 2005, y finalmente con la
reedicidn de este triunfo, al obtener el MAS el 51% en las elecciones para la
Asamblea Constituyente en julio de 2006.

Presencia campesina e indigena en las elecciones municipales de

diciembre de 1995

Después de las elecciones de diciembre de 1995, en 176 de los 314 munici-
pios de Bolivia habia concejales campesinos e indigenas, es decir en mds del
56% de municipios (Albo 1999: 21-23).

500 campesinos accedieron a concejalias municipales y muchos de ellos
se convirtieron en alcaldes. A partir de esta eleccidn, lo local se convirtié en
el espacio de participacién de grupos antes excluidos, al punto de que en
1995 Juan de la Cruz Villca, como secretario de la COB vy representante de
la CSUTCB, afirmé: “Si ahora no sabemos manejar esos municipios, nos
hemos aplazado” (Albé 1999: 13).

Con la frase de Juan de la Cruz vemos que al inicio del proceso habia
claramente expectativa por una apropiacién de los espacios de poder muni-
cipal y por un manejo eficaz de estos espacios.

El recorrido histérico nos muestra, por el contrario, un proceso com-
plejo en que por mucho tiempo no es posible plantear siquiera el tema de
la eficacia. Al principio habrd una fase confusa, con algunas experiencias
exitosas, muchos casos en que las lealtades partidarias diluyen la identidad
étnica y en que la fuerte crisis de legitimidad de los partidos tradicionales va
a ser trasladada también a lideres indigenas. Solo en un segundo momento
empezaremos a ver como se aclara el panorama y en qué sentido.

Municipales es la Seccidn de provincia (y el inciso) III La jurisdiccién municipal en las capitales
de departamento, corresponderd a su respectiva seccion de provincia’.
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La democratizacién del drea rural significa también modernizacién de
las estructuras de poder tradicionales, pues las autoridades y précticas politi-
cas tradicionales son desplazadas por las pricticas y las formas de autoridades
democriticas.

La pugna y la dindmica en torno a los recursos de la LPP reconfigura-
ron las relaciones de poder entre los actores en el campo. El resultado mds
importante en esta linea fue que las autoridades municipales democréticas
tendieron a sobreponerse y desplazar a las autoridades tradicionales. Una
opinidn al respecto ya generalizada en 1998 es: “Ya no quieren ser dirigentes.
Solo piensan en llegar a concejales y alcaldes” (Alb6 1999: 110).

Las bases de legitimidad social tienden a trasladarse de las estructuras
tradicionales comunitarias a las estructuras politico-formales, es decir a la
nueva legalidad.

En el plano de la relacién gobierno municipal-ciudadanos vemos que
gana espacio la conciencia de pertenencia municipal y la mayor conciencia
del valor del voto, aunque muchas veces unida a una decepcién por los resul-
tados de la gestion publica local.

Finalmente se produce un crecimiento generalizado de las expectativas de
los ciudadanos junto a una desconfianza generalizada respecto a la mayoria de
las instituciones soporte de la democracia (Congreso, partidos, policia).

Este panorama nos permite entender por qué —a pesar de la democra-
tizacién del poder en base a la municipalizacién que se expresa en la con-
fianza ciudadana de que goza el municipio en las encuestas (Seligson ez al.
2000, 2002, 2004 y 2006)— a partir de 2000 los movimientos sociales y
especialmente los actores sociales rurales participan en un cuestionamiento
generalizado al Estado como estructura de gobierno nacional, aunque este
cuestionamiento se presenta unido a un respeto minimo por las estructuras
democriticas e incluso se manifiesta a través de la reivindicacién del ordena-
miento democritico como la solucién deseable, lo cual se manifiesta a través
de la peticién de Asamblea Constituyente como salida a la crisis.

Pensando temporalmente, en un primer momento vemos el fortaleci-
miento de una dindmica local de los partidos con el consiguiente debilita-
miento de la lgica centralista tradicional desde el retorno a la democracia
(1982). Al mismo tiempo, esto significa el traslado de la cultura prebendal,
clientelar y personalista de los partidos al 4mbito local rural. El ingreso de la
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cultura partidaria occidental va a ser vivida como amenaza y como peligro de
ruptura de las estructuras tradicionales de solidaridad de la cultura indigena,
comunitaria y campesina.

Las autoridades tradicionales de un municipio, los mallkus de Jests de
Machaca, expresan asi la influencia que sienten de los partidos: “Nos estdn
aproximando a los partidos, pero este acercamiento no es tan bueno. Sabemos
que los partidos son hoy los mayores ladrones” 7.

Con la municipalizacién la dindmica politica municipal democrética
comienza a constituirse en el eje ordenador de lo social en el campo. Las
alcaldias como nuevos espacios estatales se convierten en la oportunidad
para participar efectivamente en el poder desde lo local. El acceso diferen-
ciado a los recursos de coparticipacién genera una fuerte dindmica loca-
lista disgregadora que instala desconfianza y competencia entre las distintas
comunidades.

La influencia de los partidos en las culturas tradicionales indigenas fue
vista como negativa. Sin embargo, a un inicio la 16gica partidaria tiende a
ser mds fuerte que la identidad étnica; esto queda claro cuando se analiza el
comportamiento de los concejales campesinos/indigenas. Cuando los con-
cejales se sienten en minoria quedan mds ficilmente marginados, al igual
que en el caso en que, por la dispersién de partidos en el concejo, éstos no se
unieron en el momento de elegir al alcalde; aunque hubiera una mayoria de
concejales indigenas como concejales, ficilmente ha habido peleas, censuras
e inestabilidad, lo que muestra que la lealtad partidaria tiende a ser mds
fuerte que la identidad étnica.

Este momento de fortaleza partidaria en los municipios rurales va a lle-
var a un proceso de fragmentacién y descrédito de lideres indigenas, que
van a ser desplazados junto a los partidos tradicionales dejando un vacio de
representacion.

Este vacio va a conformar un escenario adecuado para un proceso de
circulacién de élites predominantemente urbanas por otras predominante-
mente rurales pero también para un proceso de circulacién de élites que
muestra un recambio generacional. Este proceso de circulacién se produce
a través del nacimiento de nuevos partidos (MAS y MIP) que, de forma
contraria a los partidos tradicionales, van a nacer en los municipios y en

27 Entrevista colectiva de la autora a los mallkus de Jestis de Machaqa, febrero de 1997.
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linea ascendente posteriormente un partido, el MAS, ampliara su espacio de
convocatoria al dmbito urbano y a todo el 4mbito nacional.

Presencia indigena en las bancas parlamentarias territoriales en las

elecciones de 1997

Las circunscripciones uninominales se crearon en 1995 a través de una re-
forma a la Constitucién® como parte del proceso de modernizacién que
caracterizé al periodo.

La crisis de legitimidad de los partidos se reflejaba ya en este momento
en vacios de legitimidad del Poder Legislativo. El objetivo de las diputa-
ciones uninominales fue el de generar legitimidad para el Congreso, en el
entendido de que los diputados uninominales, por su raigambre territorial
mds cercana al ciudadano, constituirfan un nuevo caudal legitimador.

En 1995 se fundé el partido Asamblea para la Soberania de los Pueblos
(ASP), el cual representa al movimiento sindical de los campesinos agricul-
tores de coca del Chapare y Carrasco. Posteriormente este partido se deno-
minard Movimiento al Socialismo (MAS), sigla con la cual serd registrado
en la CNE.

En estas elecciones la IU (ASP)*» obtendrd una votacién nacional del
3,5%, que contrasta con su votacién del 17,5% en el departamento de
Cochabamba. Estas cifras nos muestran que el partido tiene una presencia
local (departamento de Cochabamba) importante, pero estd ausente en
el resto del pais. Este dato es aun mds claro cuando vemos que el par-
tido obtiene exclusivamente diputaciones territoriales uninominales y nin-
guna plurinominal, es decir que la presencia partidaria estd circunscrita
al dmbito de las circunscripciones 27, 28, 29 y 31, que corresponden a la
regién del Chapare.

Los cuatro diputados uninominales de IU (ASP) —Evo Morales, Félix
Sénchez, Néstor Guzmdn y Roman Loayza— son dirigentes del movimiento
sindical campesino cocalero; el ltimo es ademds secretario ejecutivo de la

CSUTCB.

28 Ley 1615 del 6 de febrero de 1995 de Reformas a la Constitucidn, articulo 60 de la Constitu-
cién de 1967.
29 Para participar en las elecciones de 1997 la ASP se presta la sigla de la Izquierda Unida (IU).
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En la misma linea, vemos que en las siguientes elecciones nacionales, las
de 2002, de los seis curules parlamentarios que alcanza el partido indigenista
Movimiento Indigena Pachakuti (MIP), cinco son diputaciones por circuns-
cripcién uninominal.

La representacion indigena en el Parlamento

Cuando la descentralizacién es una reforma ya implementada, el primer
semestre de 2000 se desata una profunda crisis social en Cochabamba, la
“guerra del agua”, que es la escalada de un proceso que termina en el enfren-
tamiento violento entre la poblacién, por un lado, y la policia y la Fuerzas
Armadas por el otro. El proceso se replica y expande a La Paz en septiembre.
Ambos hechos remueven las estructuras institucionales del pais.

Las revueltas de abril y septiembre de 2000 son el momento de convo-
catoria a la reconstitucion de los actores sociales; a partir de este momento la
confrontacién se reposiciona en el centro del intercambio politico.

El rebasamiento del Estado que significaron abril y septiembre saca a la
luz, por un lado, las debilidades y temas pendientes de la democracia boli-
viana: la debilidad y falta de alternativa del sistema politico frente a la inca-
pacidad e ineficiencia de un Gobierno, la crisis de los partidos tradicionales
como instancias de mediacion entre el Estado y la sociedad. Por otro lado,
marca un momento democrtico participativo en que —ante la crisis de las
instancias de mediacién y en un panorama social marcado por una fuerte
crisis econémica— la multitud se constituye en actor social.

Como una respuesta a la convocatoria que significaron los hechos de
2000, vemos que en las elecciones de 2002 reaparece el viejo de problema
culturas indigenas y campesinas versus cultura mestiza sefiorial, pero esta vez
como clivaje politico, es decir, dividiendo las lealtades politicas de la poblacién.

Con este panorama de trasfondo en las elecciones nacionales de junio
de 2002, el MAS obtiene el segundo lugar, alcanzando 35 bancas parlamen-
tarias, y otro partido de convocatoria radical a lo indigena, el MIP, dirigido
por el lider aymara Felipe Quispe, obtiene seis curules. Entre ambos alcanzan
un total de 41 bancas parlamentarias, es decir el 26% del total de bancas del
Congreso boliviano.
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La reivindicacién de una cultura campesina e indigena con matices de
discurso socialista va a ser planteada por el MAS. La perspectiva indigenista
radical serd reclamada por el MIP.

Por primera vez en los 20 afios de democracia la cantidad de campesinos
e indigenas en el Parlamento expresa la composicién multiétnica y pluricul-
tural del pais.

El MAS®, dirigido por Evo Morales, en pocos anos se constituyé en la
tienda politica mayoritaria de los municipios de la regién cocalera, pero solo
a partir de las elecciones de junio de 2002 extiende su capacidad de convo-
catoria y se convierte en un partido de alcance nacional.

Lo que es comun a ambos partidos, y novedoso en cuanto al sistema
politico y subsistema de partidos, es la disputa por la representacién de la
misma ruptura social emergente. De esta forma la pugna entre el MAS y el
MIP se expresa como una fuerte disputa por el liderazgo del movimiento de
unidad campesina e indigena, que se presenta también como disputa por el
liderazgo de la CSUTCB, instalando en este 4mbito, no sin dificultades, la
idea-valor de pluralismo.

Este clivaje social emerge como un fruto de 20 afios de democracia y de
un proceso mds joven de politizacién de los microespacios locales pugnando
claramente por la democratizacién de la sociedad boliviana, y constituyén-
dose también por ello en uno de sus mayores retos.

La necesidad de inclusién de excluidos por un Estado con baja capa-
cidad de integracién social no es problema nuevo en Bolivia. La novedad
radica en que esta necesidad hoy se ha posicionado como tema central de
la agenda politica y que son los propios indigenas y mestizos que sienten la
discriminacién los que recogen la bandera de lucha y toman la palabra en los
espacios democriticos para avanzar en este camino.

Apoyo al sistema institucional y autoidentificacion como indigena

Si uno observa los datos sobre etnicidad de la encuesta de 2000 (Seligson
et al. 2000) y los compara con los datos sobre etnicidad del CNPV 2001,
inmediatamente se percata de que la autoidentificacidn étnica es un proceso

30 Recordemos que en las elecciones nacionales de 1997 el MAS se denominaba en la ASP y que
particip6 bajo la sigla TU.
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dindmico fuertemente influenciable por la forma en que se plantea la pre-
gunta y por las opciones de respuesta que se ofrece al encuestado.

En la encuesta de 2000 sobre cultura politica® se tomaron cuatro varia-
bles: autoidentificacién, idioma materno, idioma de la entrevista y vesti-
menta, siendo el principal criterio la autoidentificacién.

En el CNPV 2001se tomaron tres variables; autoidentificacidon también
como variable principal, lengua materna y lengua cotidiana actual.

En la encuesta de 2000 se establecieron los siguientes datos de acuerdo
con el indicador de autoidentificacion®.

Cuadro 13
Autoidentificacion e identidad indigena

Mestiza 57,4%
Blanca 25,8%
Indigena 8,5%
Chola 3,0%
Negra 1,3%

Fuente: Seligson 2001: 120.

En el CNPV 2001 se establecié que un 62% de la poblacién se autoi-
dentificaba con algiin pueblo indigena. Es importante sefialar es que esta
encuesta no presentaba la opcién mestizo, lo cual llevé a invisibilizar, por
una parte, al grupo mestizo, por otra, el cardcter y la especificidad de los
problemas de los grupos indigenas.

En la encuesta de 2000 vemos que el grupo mestizo presenta caracteris-
ticas claramente diferenciadas de aquellas del grupo indigena, especialmente
en cuanto a niveles de educacién, niveles de ingreso y niveles de victimiza-
cién por corrupcién.

Tomando en cuenta este trasfondo, un dato mds descriptivo de la realidad
es aquel de la encuesta de 2000, que nos presenta un 8,5% de indigenas.

31 Seligson er al. 2001.

32 La pregunta de la encuesta de 2000 se formuld en términos de pertenencia al grupo étnico:
“Ud. se considera una persona de raza blanca, mestiza, indigena o negra”. Por el contrario, la
formulacién del INE es més difusa: “Con cual de los siguientes pueblos o naciones originarias
se identifica Ud: aimara, quechua, guarani, guarayo, otro”.
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Grafico 1
Apoyo al sistema y etnicidad: intervalos de confianza
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Fuente: Seligson 2001: 124.

De acuerdo con los datos de la encuesta, el nivel de apoyo de la pobla-
cién indigena y chola al sistema es menor que el apoyo de la poblacién
mestiza y blanca®.

Eliminando el efecto de ingresos y educacién, vemos una persistencia de
niveles significativamente mds bajos de apoyo al sistema en comparacién con los
mestizos. Otro dato importante es que el grupo de blancos tiene un apoyo mds
alto hacia el sistema, pero no significativamente mds alto que los mestizos™.

El menor grado relativo de apoyo al sistema institucional del grupo indi-
gena nos muestra la realidad de exclusién que ha caracterizado histérica-
mente la relacién entre Estado boliviano y grupos indigenas.

Esta historia de exclusién no es estdtica, y a partir de la Revolucién del
52 se han dado importantes pasos en sentido de la inclusién de lo indigena
y en sentido de construccién de la nacién como comunidad imaginada®.
Probablemente el producto exitoso de este proceso de construccién de una
comunidad imaginada es el 57% que se consideran mestizos, pero éste es
tema de otra investigacion.

A pesar de estos momentos de democratizacién, la cultura senorial
excluyente persiste como resabio en las instituciones estatales y como

33 La escala pretende captar el grado de apoyo al sistema de gobierno sin focalizar las autoridades
de turno. El soporte tedrico de la escala se encuentra en Seligson 1983.

34 Para los datos de la regresion, véase Seligson 2001: 125.

35 Véase la nocién de comunidad imaginada en Anderson 1993.
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cardcter central de instituciones de la vieja élite. La metdfora “Todos somos
iguales, pero unos somos mds iguales que otros” describe bien esta situa-
cién de ambigiiedad.

Especialmente cuando analizamos la pregunta acerca de la garantia esta-
tal de los derechos bdsicos del ciudadano, se deja sentir con claridad la rea-
lidad de exclusién y trato como a inferiores que dispensaba el sistema a los
miembros de los grupos indigenas. También resulta importante ver que el
57% que en 2000 se autodefine como mestizo tiene un nivel de apoyo al sis-
tema institucional igual al del grupo autodefinido como blanco. Esto tltimo
nos habla de un grupo socialmente integrado.

Analizando las respuestas a la pregunta de autoidentificacién que tienen
la opcién mestizo de las sucesivas encuestas de Seligson (Seligson ez al. 1998,
2000, 2002, 2004 y 2006), vemos que en Bolivia estarfa en curso un pro-
ceso de indigenizacién identitaria que presenta tres caracteres. Por una parte
muestra que una gran mayoria de los encuestados se autoidentifica como
mestizo; en segundo lugar, que la autoidentificacién como blanco estd decre-
ciendo en niimero y en tercer lugar, que la autoidentificacién como indigena
u originario estd en crecimiento.

La participacion en la planificacion

La municipalizacién boliviana establece paralelamente un componente de
participacién social a través de la participacién sistemdtica de la poblacién
en las decisiones sobre visién de desarrollo y uso de recursos que se traduce
en un plan de desarrollo municipal (PDM) quinquenal. El PDM partici-
pativo debe ser la base para la definicién del plan operativo anual (POA)
de cada municipio.

La municipalizacién, a través de la participacién en la planificacién,
promueve ejercicio ciudadano en los espacios locales, y a través de este ejer-
cicio la ciudadania es percibida como derecho y no como concesién.

A través de las entrevistas se percibe que la participacién activa de la
poblacién trae aparejada una revolucién de expectativas a nivel general, que
en un medio caracterizado por la escasez tiende a dar lugar a la frustracién y
a una consecuente pérdida de legitimidad institucional, a pesar de los resul-
tados positivos en el plano local.
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El presidente del comité de vigilancia de un municipio rural sostiene:
“Lo que pasa es que si hay reclamos es porque lo que se planifica o lo que se
pone en el documento no se cumple muchas veces, llega un momento en que
la gente dice: tantos talleres, tanta capacitacién, tanta demanda nos piden y
hay poco cumplimiento” *.

LPP capital social y democratizacion

La LPP va a ser implementada en una diversidad de regiones donde encon-
tramos estructuras sociales con diferentes grados de fortaleza. La primera
pregunta es: sen qué medida la presencia y fortaleza de capacidad organi-
zativa instalada influye o no en la marcha y fortaleza del propio proceso
participativo? La segunda pregunta es: ;cémo el trasfondo cultural de las es-
tructuras organizativas se fusiona con la cultura democrdtica que promueven
y presuponen las nuevas instituciones?

En términos generales, una de las diferencias que se nota entre tierras
altas y tierras bajas es la fortaleza y larga tradicién de las organizaciones socia-
les en el drea andina, ya sea bajo la forma organizaciones sindicales u orga-
nizaciones originarias, y la menor fortaleza de las organizaciones en tierras
bajas, y en este sentido mayor y menor capital social, respectivamente.

Debemos preguntarnos hasta qué punto la fortaleza organizacional expre-
sada especialmente en la presencia y fortaleza de organizaciones originarias o
sindicales es funcional o permitird la emergencia de valores democréticos.

Constatamos que en tierras altas la cultura tradicional de matriz comu-
nitaria entra en cuestion al enfrentarse a la municipalizacién, ya que la muni-
cipalizacién significa la introduccién de la légica y valores liberales indivi-
dualistas a la comunidad, que es el corazén de la cultura tradicional.

La municipalizacién estd promoviendo una apertura y reforma de
las comunidades originarias que por una parte, y como una primera res-
puesta, reafirman su identidad originaria y viven la municipalizacién como
una oportunidad para el empoderamiento; por otra, el ingreso de la légica
democritica individualista a las comunidades produce una tensién interna:

36 Entrevista con Dardo Afez, presidente del Comité de Vigilancia de San Ignacio de Velasco
26.02.2002.
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modernizacién versus tradicién que encuentra salidas incluso por la via de
la violencia?.

Cuando las organizaciones sociales son fuertes, como es el caso de las
organizaciones campesinas y originarias de la region altipldnica, la munici-
palizacién ha sido una oportunidad para el empoderamiento de los sectores
subalternos: “Donde mds confianza tenemos es en la organizacién originaria
y después en los sindicatos. Las organizaciones originarias estdn bien organi-
zadas y estdn enlazadas al sindicato y ala OTB. La autoridad mallku Severino
Willka Rojas es secretario general y representante de la OTB de Malla” *.

En algunos casos se ha decidido incluso una identificacién entre diri-
gencia de la OTB vy sindicato, lo cual nos muestra que la nueva institucio-
nalidad se estd sobreponiendo a la estructura preexistente como una forma
de no quebrar la legitimidad, pero también como una sefial de la aceptacién
de la nueva estructura en el seno de la estructura tradicional. Asi, la propia
comunidad decide la unificacién de ambos cargos: “El dirigente de la comu-
nidad pasa a ser dirigente de la OTB” ».

37 El caso del municipio de Ayo Ayo ilustra con fuerza la tensién entre valores tradicionales y el
ingreso de pardmetros democrdtico individualistas modernizadores. En junio de 2004 el alcalde
electo de Ayo Ayo fue asesinado por sus opositores politicos (vinculados al MIP), que aparente-
mente lo acusaban, no sin fundamento, de corrupcién. Después del hecho el municipio quedé
sin autoridades municipales y con sus cuentas congeladas. Hasta acd podrfamos constatar la
fuerza de un accionar que no se rige por el ordenamiento juridico y mds bien lo enfrenta. En
las elecciones de diciembre de 2004 salen electas cinco personas de cinco diferentes partidos
y agrupaciones ciudadanas, lo cual nos muestra el grado de fragmentacién de las opiniones y
lealtades politicas como una sefial extrema de pluralismo e individualismo, es decir que en Ayo
Ayo no funcioné en absoluto un voto consigna sino que se impusieron opiniones individuales.
Y en un tercer momento vemos que la prensa registra cémo de esta diversidad se llega a la defi-
nicién de las autoridades bajo el titulo “La gente de Ayo Ayo vigilé la posesion de su alcalde”.
“Los nervios eran evidentes: los papeles cafan, las voces apenas se escuchaban. El primero en
ser elegido fue el presidente, cargo que recayé en Armando Flores de UN. El vicepresidente es
Emeterio Chino del MAS vy el secretario es Irineo Calle de ASP. Al momento de elegir al alcalde
[...] los concejales mds nerviosos que antes observaban de reojo a los comunarios que tenfan
sus chicotes atravesando sus cuerpos. El secretario del Concejo, con voz casi apagada hablé en
aymara y propuso el nombre de Gabriel Calle del MIP. Hubo un silencio de largos segundos y
los aplausos se dejaron escuchar” La Razdn, 21 de enero de 2005.

38 Entrevista con Alfredo Ochoa Acarapi, dirigente de la Central Agraria Malla Prov Loayza,
19.12.2001.

39 Entrevista con Adridn Valeriano Valeriano, presidente del Comité de Vigilancia del Municipio
de Tarabuco, 21.03.2002



Bolivia: cuando el Estado llegé al campo 247

Muchos dirigentes de los comités de vigilancia eran previamente diri-
gentes de los sindicatos, lo que empieza a cuestionar el imaginario cultural
tradicional: Alejandro Quispe Chambi %, un miembro de un comité de vigi-
lancia rural, al preguntirsele cémo llego a formar parte del CV respondié:
“Antes era secretario general del sindicato de la subcentral de la comunidad.
Ahora incluso es mds importante el sindicato, pues desde un principio ha
defendido los derechos de los comunarios”, es decir que hay una tradicién
histérica de la funcién publica, pero no como representacion de algo de lo
que se es parte, y por tanto corresponsable, sino en el sentido de organiza-
cién del ‘nosotros’ en defensa y frente a lo ‘otro’.

En tierras bajas, donde existe menor capital social en sentido de relativa
menor capacidad organizativa, y por tanto de una menor tradicién de orga-
nizacién, el comité de vigilancia tiende a ser mds débil:

ahora los comités de vigilancia, por ejemplo, todavia son muy débiles, no
tienen mucha convocatoria, no tienen respaldo para sus actividades [...] la
Iglesia estd contra la formacién de asociaciones o centrales indigenas, por-
que las centrales indigena ahora reclaman los cabildos como entidades tra-
dicionales también de las comunidades por si mismas, como sus bases, y la
Iglesia dice que no son nuestras bases, tienen una funcién religiosa. En la
iglesia, por ejemplo, se guardan los bastones, que son los signos de mando*!.

Vemos que en las grandes ciudades no se cumple esta diferencia entre tierras
altas y tierras bajas, aunque si hay diferencias entre departamentos sobre las
que no trata esta investigacion.

La municipalizacién y sus elementos participativos han promovido
un proceso de democratizacién que, aunque se expresa a través de ten-
dencias ambiguas e incluso contradictorias entre si, hacen referencia a un
nucleo comun.

Por un lado, hay una tendencia a la integracién al sistema estatal de
sectores excluidos (campesinos, indigenas y originarios). Por el otro, existe
una tendencia a la promocién de la organizacién y toma de conciencia de la
ciudadania como titularidad de derechos, asi como una tendencia al empo-

40 Entrevista con Alejandro Quispe Chambi, vicepresidente del Comité de Vigilancia Luribay,
Prov. Loayza, 18.12.2001.

41 Entrevista con Gaby Beckmann, cooperante del DED en San Ignacio de Velasco, Chiquitania,
25.02.2002.
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deramiento, que va hacia un fortalecimiento de la identidad indigena y a
partir de ello a un cuestionamiento general del Estado que reprodujo exclu-
sién y discriminacién.

A pesar de las profundas diferencias entre las tendencias en general,
vemos un fortalecimiento del nivel municipal como eslabén bésico del orden
estatal. La crisis nacional general que se desata el afio 2000 y que se extiende
hasta 2005 muestra a los municipios como unico espacio de fortaleza insti-
tucional estatal.

Los tltimos afios la fuerte vinculacién caminera y un acceso mayorita-
rio de las poblaciones rurales a los medios de comunicacién generaron un
sentimiento de frustracién, que tiene que ver mds con cémo se percibe la
pobreza que con la propia situacién de pobreza. El acceso a los medios hace
que la comparacién entre la propia situacién y aquella de los sectores de
élite, especialmente de la élite politica, sea cotidiana. Esto genera y alimenta
sentimientos de frustracién y odio hacia una sociedad excluyente y discrimi-
nadora hacia lo indigena.

En esta via, el proceso en direccién contraria es la municipalizacién, que
a pesar de la presencia de los partidos que conllevaba, constituye el medio
y el sistema que posibilita la construccién desde lo local, es decir desde lo
propio. Esto nos explica por qué en Bolivia en las revueltas sociales desde
el afio 2000, pero especialmente desde 2003, la protesta y rebelién de los
sectores subalternos y especialmente de los sectores indigenas sea dirigida
contra el Estado central y contra la clase dominante, pero el dmbito estatal
local —el municipio— no es cuestionado; es mds, en algunos casos, como las
regiones cochabambinas de produccién de coca, es espacio de organizacién
de la protesta.

LPP y modernizacién de valores tradicionales. Partidos
politicos y comunidad

Con el retorno a la democracia a principios de la década de 1980, los parti-
dos politicos asumieron un rol central —y a partir de 1985, un rol monopé-
lico— en la mediacién entre Estado y sociedad. De acuerdo con la estructura
estatal en este momento, los partidos eran centralistas y caudillistas.

El centralismo de los partidos se expresaba en dos elementos: la relacién
que establecieron con los espacios rurales era una relacién intermitente que
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fluctuaba al ritmo de las elecciones nacionales; los partidos, mds que expresar
o representar las rupturas sociales de las dreas rurales, tendieron a establecer
clientelas en los periodos electorales.

El centralismo del partido se expresa también en la debilidad caracte-
ristica de su organizacién en los territorios aledafios y una mayor fortaleza
en el centro. En las dreas rurales, los partidos no cuentan con estructuras
partidarias o estas son muy débiles, lo cual se expresa en que en ningtin caso
existe periodicidad de reuniones de su estructura local. Con diferentes mati-
ces y diferente intensidad a partir de 1985, el accionar de los partidos en el
drea rural asumié la forma predominante de formacién de redes de clientela.

Después de la implementacién de la LPP los partidos se enfrentardn al
desafio de la territorializacién, y esto cambié la estructura de reproduccién
del poder en Bolivia. La municipalizacién significé la descentralizacién de
los espacios de pugna por el poder y también la descentralizacién de la pro-
duccién de legitimidad.

En el nuevo escenario los partidos, centralistas y sin raices en el 4mbito
rural, empezaron a ejercer el monopolio de la representacion politica. Este
ejercicio monopdlico es percibido como un cambio radical. El lider de opi-
nién en una pequefa poblacién rural sostenia:

Y hoy, eso s, la alcaldia se ha hecho la casa del pueblo [...] antes los muni-
cipios eran los poverellos de hacienda, no tenfan nada, franciscanos que no
nos podifan dar nada, ahora son los poderosos. Hoy las honorables alcal-
dias y sus representantes son todo, porque todo lo canaliza el gobierno
(municipal), y si se quiere meter Caminos, choca con los municipios, en
las tierras, choca con los municipios, en la salud, en los medios, hasta en
los transportes choca con el gobierno municipal®.

Esto va a generar dos tendencias: por un lado, el desprestigio que ya acompa-
fiaba a los partidos se irradia al 4rea rural, y con esto la crisis de legitimidad
de los partidos se extiende y se profundiza; por otro lado, genera una presién
para la integracién de las organizaciones sociales al sistema.

La integracién se muestra en principio en regiones de predominancia
indigena y campesina del drea occidental, a través de la instrumentacién de
los partidos por la sociedad civil. Posteriormente, y esta vez impactando en

42 Entrevista con Elfas Cortezén (sacerdote), director de la Radio Juan XXIII y ex presidente del
Comité de Vigilancia de San Ignacio de Velasco, 25.02.2002.
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toda el drea rural boliviana, en la ruptura del monopolio de la representacién
politica de los partidos y la apertura a la presencia de organizaciones ciuda-
danas y pueblos indigenas.

La instrumentacién de los partidos es posible porque el fortalecimiento
de su rol significa paralelamente un fortalecimiento del elector como fuente
de legitimidad. Asi, un ex apumallku de Pelechuco sostiene: “Antes nos
manejaban los partidos politicos, ahora nosotros definimos” .

Desde la perspectiva de los partidos, la municipalizacién provoca una
tensién entre estructuras tradicionalmente centralistas y la necesidad emer-
gente de que el partido eche raices en los 314 municipios, es decir se territo-
rialice para mantener o reconstituir presencia y fuerza nacional.

La nueva forma de presencia de los partidos en el drea rural va a ser regis-
trada con sentimientos ambiguos. Por una parte, los mds importantes lideres
sociales de las comunidades tienden a participar a través de algunos partidos
en las elecciones, y al mismo tiempo, esta participacion tiende a descalificarlos:

Ahora tltimo, recién por ejemplo la federacién de campesinos del depar-
tamento, ha sido intervenida por las centrales provinciales de todo el
departamento porque la dirigencia de esta federacién se comprometié con
algunos partidos politicos, y asi los distinguieron a nivel de uninominales,
es gente ya totalmente metida, corrompida por la politica, que no repre-

senta a sus bases y que trabaja mayormente por sus propios intereses*.

De la misma forma, un lider de opinién de Sucre opina:

Yo creo que el hecho de que el partido sea el dnico que pueda ser el nexo
entre la sociedad civil y el Estado ha cambiado sustancialmente. La gente
ha empezado a desconfiar del sistema de partidos. Entiendo que también
ha habido muchos, muchos, muchos compromisos que al final no se los
ha cumplido, es por esa razén la gente no confia en la gente cuando habla
de partidos. Entonces inclusive entre ellos ha empezado la desconfianza.
Por decirte, si una persona de la comunidad o de un municipio x ha ido
como candidato para concejal y no ha salido, esa persona ya no es de con-

43 Entrevista con Ricardo Huanca Yquise, ex apumallku del la provincia Franz Tamayo, Agua
Blanca, 03.01.2002
44 Entrevista Juan Pablo Chumacero, investigador de TIERRA, Sucre, 19.03.2002
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fianza del resto de la gente, o sea que pierde la confianza al identificarse
con un partido®.

Por esta via, la crisis de los partidos llegé al drea rural y abre la brecha para el
posterior proceso de sustitucion de élites. Al ser desplazados los partidos de
la tarea de mediacién por la pérdida extrema de legitimidad, queda disponi-
ble el espacio para una nueva élite. Este proceso de sustitucién no solo serd
de sustitucién de élites urbanas por una contraélite rural; también serd un
proceso de circulacién de élites generacional.

Por el contrario, en el drea rural de tierras bajas vemos una relacién
entre partidos y poblacién que tiende a ser mds orgdnica®, por lo cual los
partidos van a ser percibidos como divisores de la poblacién, divisién antes
inexistente: “En realidad, antes del 96 no habia muchos problemas aqui. Por
ejemplo, aqui la politica se la ha tomado muy a pecho, antes no tenfamos
problema, todo el mundo éramos amigos, no habian esos problemas que
existen ahora, que hay enfrentamientos hasta entre familias a veces por nada
mids que la politica, y eso no es bueno” .

La fuerza estructural que empuja a los partidos a la territorializacién va
a ser un desafio enfrentado por los diferentes partidos con diferentes estrate-
gias e intensidad, pero en general se observa mds experiencias frustradas en
los partidos del viejo sistema frente a la incursién exitosa de los nuevos.

Una caracteristica comin a los diferentes procesos que se vive en todos
los partidos es que se instala un alto grado de autonomia para la toma de
decisiones locales, que llega al extremo de cuestionar la propia idea de par-
tido como unidad agregadora de demandas y portadora de una visién poli-
tica como convocatoria central. “Nosotros nos relacionamos con la direccién
central del partido, pero tomamos las decisiones aqui. Ellos de lo alto no nos
pueden decir ‘tienes que cumplir’. Ellos nos dan algunas guias. No pueden
decidir si éste tiene que ser el candidato, ellos no conocen a la persona,
entonces aqui decidimos” #.

45 Entrevista con Mario Torrez, gerente regional de ACLO, Sucre, 20.03.2002.

46 Esta relacién mds orgdnica podria guardar relacién con el hecho de que en tierras bajas el drea
rural tiene predominancia clara de una cultura occidental, lo que determinarfa una mayor re-
ceptividad a instituciones que responden a esta matriz, pero de todas formas este es un aspecto
que deberfa investigarse a profundidad en otros estudios.

47 Entrevista con Guisela Bauer, concejala de San Ignacio de Velasco por el MIR, 25.02.2002.

48 Entrevista con Santiago Quina, alcalde de Curva, militante de UCS, 2.01.2002
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Lo que se ve es que ellos (direccién central o departamental del partido)
nos tienen que apoyar a lo que dice la base; siempre partimos de un prin-
cipio que nosotros nos debemos a la base [...]. Como ahora, para las
diputaciones uninominales tenfamos previsto nosotros otro nombre, el
nombre que hemos elegido estaba bien y nos aceptaron, pero ahora resulta
que nuestra elegida se ha ido como ministra y nos estdn obligando a acep-
tar de arriba®.

La territorializacién de los partidos del viejo sistema no fue un proceso exi-
toso; sin embargo, promovié un proceso de apertura y democratizacién in-
terna hacia lo local. La respuesta de los partidos al reto de echar raices en lo
local fue diversa, y va desde una democratizacion territorial de los partidos,
un abandono de lo local, una falta de respuesta y, como consecuencia, una
ampliacién y profundizacién de la crisis de éstos en el drea rural, a finalmente
la emergencia de nuevos partidos desde lo local como el proceso mds exitoso.

En el caso del MNR se implementé con relativo éxito un proceso ins-
titucional de democratizacién interna®, que se refleja en la realizacion de
elecciones primarias internas del partido: “Antes se reunia un grupo de com-
paneros nomds, y a dedo se elegia a los candidatos: primero, segundo, ter-
cero, y asi sucesivamente. Sin embargo ahora, con las elecciones internas que
tuvimos dentro del partido cuando se lo democratizé, pricticamente el can-
didato ganador en esas elecciones era indiscutiblemente el primer candidato
a concejal, si él lo deseaba”*'.

En el caso de ADN vemos que la estructura caudillista y centralista del
partido primé en el proceso:

Todo ha sido una designacién sobre todo del jefe del partido a nivel depar-
tamental, pero no obedece a una toma de decisiones de una estructura
partidaria. A nivel departamental deberfan funcionar el comité politico y
el comité ejecutivo, estd establecido cémo debe funcionar el comité poli-
tico y estd conformado el comité ejecutivo, pero ninguna de las instancias
funciona; no funcionan para definir candidatos, no funcionan para definir
un posicionamiento del partido®.

49 Entrevista con Primitiva Echalar Cardozo, concejal de Yotala por el MBL, 21.03.2002.

50 El estatuto Sorensen rigié normativamente el proceso.

51 Entrevista con Sergio Toledo Barba, concejal de San Miguel de Velasco por el MNR, 26.02.2002.
52 Entrevista con Carol Carlo Durén, concejala de Cobija por ADN, 01.03.2002.
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En el caso del MIR respecto a la estructura del partido y a la relacién partido-
poblacién, un concejal de Sucre comenté respecto a si se realizan reuniones
periédicas del partido: “A demanda de la coyuntura, a veces hay reuniones
ampliadas, a veces hay reuniones del comité ejecutivo, reuniones por distrito.
Todos esperamos que llegue la época de la campafa, no hacemos un trabajo
sistémico, un trabajo ordenado, un trabajo de relacionamiento permanente,
y eso es lo que observa la gente, que es probablemente lo que le estd faltando
al partido politico” *.

En el caso del MBL, tenemos un partido pequeno con relativa poca
gravitacion en el viejo sistema de partidos que, sin embargo, muestra un
enraizamiento local sélido en el departamento de Chuquisaca. El alcalde del
partido en Tarabuco comenta: “en el MBL estamos acostumbrados a elegir,
la militancia del partido en el municipio elige a sus candidatos. El MBL
siempre ha mantenido la relacién con las organizaciones del pueblo, mds
que todo con la organizacién del drea rural, a la que yo represento, que es la
organizacién sindical del campesinado” *.

La fuerte presencia partidaria en el 4rea rural ha generado una amplia-
cién de la crisis de legitimidad de los partidos y, con ello, una profundiza-
cién del problema. La poblacién percibe dos elementos como caracteris-
ticos de los partidos: por un lado, la falta de manejo democrdtico dentro
de los partidos y, por tanto, una imagen de las instituciones como érganos
no aptos para la representacién democrdtica, y por otro, el ejercicio de la
funcién publica como fuente de enriquecimiento ilicito: “La importancia
de los partidos politicos para la gente hasta ahora es negativa, sobre todo
porque ya no quieren participar, incluso en las elecciones habla la gente
que es un engafio, siempre es lo mismo. Se esta aprendiendo algo mds en
la participacién popular” ».

Respecto al grado de la crisis de legitimidad, una lider vecinal afirma
taxativamente: “Mire, alld en las comunidades la confianza en los partidos
politicos ha muerto”*, y un alto dirigente partidario narra: “durante la

53 Entrevista con Mario Ofa, concejal del Municipio de Sucre por el MIR, 20.03.2002.

54 Entrevista con Juan Sandoval Céspedes, alcalde de Tarabuco, 21.03.2002

55 Entrevista con Adridn Valeriano Valeriano, presidente del Comité de Vigilancia del Municipio
de Tarabuco, 21.03.2002

56 Entrevista con Martha Moreno, miembro del Comité de Vigilancia de Santa Cruz de la Sierra,
26.02.2002.
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movilizacién del Mallku en La Paz tienes municipios en manos del MNR
en que la gente participa, pero el municipio no es tocado, porque pese a ser
movimientistas son representativos de sus comunidades, y otros donde nues-
tros alcaldes y nuestros concejales, junto con los de ADN y el MIR y UCS y
NFR, han tenido que escapar porque si no los limpiaban” .

Después de la municipalizacién, pensando el proceso como conjunto,
identificamos tres procesos temporalmente independientes entre si que se
presentan tanto simultdnea como sucesivamente. Un primer proceso es el
ingreso de lideres sociales a los partidos o a candidatear por partidos que
conllevard posteriormente una pérdida de legitimidad y de liderazgo.

Otro proceso es de la instrumentacién de los partidos politicos por las
organizaciones sociales, en el que vemos una suerte de superposicién de la
l6gica comunitaria frente a la 16gica democrdtica liberal. Un tercer proceso,
y también el mds tardio, es el de la participacién directa de los pueblos indi-
genas y originarios en elecciones. Este proceso es fruto del descrédito de los
partidos y coincide con la crisis de la democracia que se desata en Bolivia a
partir del afio 2000.

Municipalizacién en el 4rea rural y desarrollo
de compromiso ciudadano

La crisis de gobernabilidad que ha vivido Bolivia desde el ano 2000 ha insta-
lado la incertidumbre como un elemento importante de la imagen que pro-
yecta la esfera publica. Esto ha generado una pérdida general de credibilidad
de las instituciones. Como parte de este contexto, pero al mismo tiempo en
contraposicién, el municipio emerge como institucién depositaria de crédito
ciudadano, es decir que la credibilidad del municipio se presenta como el
dique de contencién del crédito que tiene la democracia.

El cardcter participativo de la municipalizacién ha generado un proceso
de empoderamiento de la comunidad que, mds alld de prestarle servicios, ha
iniciando un proceso de gobernanza ciudadana (urban governance) a través
del desarrollo del compromiso ciudadano

El mayor crédito de las alcaldias en el 4rea rural respecto al drea urbana,
pero también respecto a la media nacional que muestran los datos de los

57 Entrevista con Roberto Moscoso, concejal del Municipio de la Paz por el MNR, 30.01.2002.
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gréficos 2 y 3, expresa el cardcter democratizador que ha tenido la municipa-
lizacién. La municipalizacién constituye un mecanismo de descentralizacién
que abre el acceso al Estado como institucién a sectores, por una parte perifé-
ricos respecto a la centralidad del poder en La Paz y en las capitales de depar-
tamento, pero por otro lado a sectores débilmente integrados econémica y
socioculturalmente, pues pobreza y exclusion han tendido histéricamente a
concentrarse en sectores rurales.

Grafico 2
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la encuesta LAPOP-USAID de 2004
(Seligson et al. 2005).

Lo que nos muestran estas cifras es una alta valoracién positiva del
gobierno municipal y del proceso de municipalizacién que ha vivido el pais.
El que 2 de cada 10 encuestados opine que ninguna institucién ha tenido
capacidad de respuesta es un reflejo de la crisis de gobernabilidad, de la crisis
de credibilidad de las instituciones y, en general, de un alejamiento entre el
Estado y la sociedad como dato central del dmbito politico-institucional.

En cuanto a la valoracién del municipio, vemos en esta encuesta que
la diferenciacién entre lo urbano y lo rural es significativa. En el 4dmbito
rural hay una mayor valoracién del gobierno municipal, que por una parte
expresa una valoracién general del cambio, y por otra parte, una valoracién
del municipio como espacio de empoderamiento y finalmente una valora-
cién del gobierno municipal como espacio de presencia estatal y 4mbito de
representacion politica cercano al ciudadano.
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Profundizando el andlisis de la confianza en el municipio en el 4rea rural,
vemos que de todos los que se autoidentificaron aymaras solo un 2,1% senalé a
la alcaldia como la institucién con mejor respuesta a la comunidad. Esto expresa
una tensién entre el gobierno municipal como institucién democrdtica moderna
y una esfera de valores y cultura comunitarios tradicionales mucho més arraiga-
dos entre los aymaras de drea rural. En el 4rea urbana, de los que se autoidentifi-
can aymaras un 52% sefiald a la alcaldia como la institucién con mejor respuesta
a la comunidad, porcentaje que es el mismo de la media nacional.

Este dato nos muestra la transformacién sociocultural que implica la
migracién del campo a la ciudad, incluso para los grupos étnicos mds tradi-
cionales, como es el caso de los aymaras.

Esta ruptura entre tradicién, capacidad asociativa y confianza en el
gobierno municipal, en aymaras y guaranies rurales, expresa la presencia de
capital social entre homogéneos que no se traduce y no transita a crear capital
social que tiende puentes®, que se expresaria en la confianza en el municipio.

Una primera conclusién al respecto es que la vida en la ciudad tiende a cam-
biar profundamente el horizonte de visibilidad y cultura politica de los migrantes.

Un segundo apunte es que si bien se detecta que el municipio es alta-
mente valorado especialmente en el drea rural, lo que sefala el cardcter
democratizador de la municipalizacién, esto no ocurre de forma homogénea,
sino que genera ambigiiedad especialmente entre los sectores que se autoi-
dentifican guaranies o aymaras, y no entre los quechuas.

Grafico 3
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Fuente: elaboraciéon propia en base a datos de la encuesta LAPOP-
USAID de 2004 (Seligson et al. 2005).

58 Para revisar los tipos de capital social véase Putnam 2001.
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El grifico 3 nos muestra que el componente participativo del modelo
boliviano gener6 un proceso de movilizacién y participacién importante en
el drea rural”, no asi en el drea urbana, o por lo menos no con la misma
intensidad.

Por otra parte observamos que la municipalizacién generé movilizacién
social ciudadana por la via de la participacién de la poblacién en tanto indi-
viduos, cuestionando la légica comunitaria predominante en dreas rurales.

A partir de la convocatoria que significa la Ley de Participacién Popular,
el municipio se convierte en el espacio institucional de discusién politica en
el drea rural.

Cuando analizamos la relacién entre ciudad grande, intermedia, pequefia
y drea rural, vemos que cuanto mds pequena es la comunidad (drea rural),
el porcentaje de personas que participan es mayor, y cuanto mds grande es
la ciudad, disminuye el porcentaje de ciudadanos activos que participan en
estas actividades.

Grafico 4
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la encuesta LAPOP-USAID de 2004
(Seligson et al. 2005).

59 En Bolivia usualmente se divide la poblacién en cuatro grupos: 1) Ciudades con mds de 20.000
habitantes; 2) Ciudades y pueblos entre 2.000 y 20.000 habitantes; 3) Zonas “rurales compac-
tas” entre 500 y 1.999 habitantes y finalmente 4) Zonas “rurales dispersas” con menos de 500
habitantes. La muestra USAID — LAPOP fue estratificada de esta manera. Véase Seligson ez al.
2005: 26.



258 Descentralizacion y democratizacién en Bolivia

Estas tltimas cifras nos muestran que el impacto en términos de fomento
y promocién de la movilizacién social de la Ley de Participacién Popular estd
en directa relacién con el menor tamafio del municipio. Esto nos permite
afirmar que la municipalizacién boliviana habria desatado un proceso demo-
cratizador especialmente en los espacios periféricos a partir del fomento a la
participacién.

El municipio como parte de la estructura institucional del Estado se
ha constituido en el canal de integracién politica de los espacios periféricos.

Grafico 5
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la encuesta LAPOP-USAID de
2004 (Seligson et al. 2005).

En el dmbito rural un importante porcentaje de los encuestados (40%)
manifiesta suficiente confianza en la alcaldia, nueve puntos por encima de la
media y del dmbito urbano. Esto se explica por la diferencia de impacto que
tuvo esta politica en ambos dmbitos.

En el 4mbito rural la municipalizacidn significé apertura de espacio
politico institucional, reconocimiento de institucionalidad tradicional y una
mayor cercania del municipio a la poblacién que aquella que se da en las
grandes ciudades; ello es leido como oportunidad y asumido en este plano.

La conclusién sobre el panorama de conjunto del 4rea rural es que este
es un dmbito heterogéneo en que estdn en disputa tradiciones, valores y cul-
tura en proceso de cambio.
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La Constitucién de 2009: cabalgando entre lo “indigena
originario campesino”, la inclusién de derechos indigenas y
la democracia

Una de las paradojas del proceso boliviano radica en que en el momento en
que Bolivia es un pais predominantemente urbano aprueba una carta funda-
mental que presenta como horizonte politico la visién y los intereses de su
poblacién rural.

La CPE 2009 es el punto de llegada, en el sentido de osificacién en la
norma, del largo proceso de empoderamiento y construccién de unidad de
los actores sociales rurales que ocurre en el escenario del municipio rural
auténomo y de las diputaciones uninominales locales.

Esta CPE es el momento de ajuste de cuentas de la sociedad rural con
un Estado que, a pesar de los avances desde el 52 en la construccién de un
Estado integrado, vivi6 de espaldas al campo, pensando y generando desa-
rrollo occidental urbano en medio de una sociedad que era predominante-
mente rural, no occidental. La sociedad boliviana post 52 en su dmbito rural
fue cambiando rdpidamente, y este cambio signific violencia simbélica. El
impacto del cambio de distribucién demogrifica aparece recurrentemente
en el imaginario social como una de las causas explicativas de las profundas
desigualdades urbanas.

La CPE tiene un caricter ruralista, es decir campesinista e indigenista
producto del proceso de empoderamiento de los actores rurales, que comienza
con la politizacién de la ruptura entre lo rural y lo urbano promovida por las
heridas y contradicciones que abre el cambio de distribucién demografica,
prosigue con la democratizacién del poder que viabiliza el municipio rural
y remata en el arribo a la Asamblea Constituyente, con la capacidad de did-
logo e influencia que significé la conformacién del Pacto de Unidad (PU).
La deliberacién y propuesta de Constitucién que desarrollé el PU definié la
propuesta bdsica de texto constitucional que presenté el MAS como partido
mayoritario, y sobre la cual se trabajé en la Asamblea (Garcés 2011).

El proceso de construccién de unidad de los actores sociales rurales es el
proceso de construccién del PU. El PU fue una instancia de coordinacién de
las organizaciones campesinas e indigenas del oriente y del occidente del pais
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que se conformé® para articular la lucha campesina e indigena, primero para
la realizacién de la Asamblea Constituyente, y después cuando ésta estaba
instalada, para articular y promover los intereses campesinos e indigenas en
el cénclave.

La articulacién y promocién de intereses se realizé tanto en el desarrollo
de un debate interno y construccién de propuestas como en acciones de
protesta callejera que en algunos momentos presionaron a la Asamblea y
en otros momentos la protegieron de la accién de protesta callejera de otro
movimiento social, es decir que el PU fue un espacio de deliberacién colec-
tiva y de movilizacién del sector rural, mds alld del partido MAS.

En la primera etapa del gobierno del MAS la relacién del PU con el
MAS como articulacién del movimiento social campesino e indigena tenia
una autonomia relativa. Si bien muchos de los dirigentes del PU eran al
mismo tiempo altos dirigentes politicos del MAS, esta autonomia en la deli-
beracién se hacia evidente en una relacién incluso restrictiva o de cuestio-
namiento de los asambleistas del MAS, y en el hecho de que trataron de
evitar una vinculacién orgdnica con el partido, precisamente para fortalecer
su capacidad de incidencia en la promocién de sus intereses.

El cardcter ruralista de la CPE 2009 estd anclado en dos elementos: por
una parte en la definicién de Estado plurinacional y por otra, en el estable-
cimiento de la autonomia indigena originaria campesina (IOC) como un
derecho constitucional.

La CPE 2009 define en sus dos primeros articulos la naturaleza del
nuevo Estado como plurinacional y comunitario, y define como nuevo
sujeto portador de derechos colectivos al sujeto IOC, que es el sujeto en el
que se fundamenta el Estado plurinacional:

Articulo 1. Bolivia se constituye en un Estado Unitario Social de Derecho
Plurinacional Comunitario, libre, independiente, soberano, democritico,
intercultural, descentralizado y con autonomias. Bolivia se funda en la
pluralidad y el pluralismo politico, econémico, juridico, cultural y lin-
giiistico, dentro del proceso integrador del pais.

60 El Pacto de Unidad surge el 2006 como pacto de todos los sectores campesinos e indigenas
(CSUTCB, CIDOB, CSB, EFNMBCB - BS, CONAMAQ, CPESC, MST, APG, CPMB,
ANARESCAPYS). Fuente: www.constituyentesoberana.org. Pigina web de las ONG CENDA,
CEJIS y CEDIB.
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Articulo 2. Dada la existencia precolonial de las naciones y pueblos indi-
gena originario campesinos y su dominio ancestral sobre sus territorios, se
garantiza su libre determinacién 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 consolidacién de sus entidades
territoriales, conforme a esta Constitucién y la ley.

En la discusién global acerca de la importancia de la inclusién de derechos
indigenas para el fortalecimiento de la democracia, el bien juridico a ser pro-
tegido es la particularidad de la identidad étnica y cultural (OIT, Convenio
169). El argumento de contexto reside en que es esta particularidad la que
ha llevado a un proceso de desenvolvimiento diferente y ha significado un
acceso diferente, o incluso ha significado incapacidad de acceso a los bienes
que brinda una sociedad y un Estado.

La construccién IOC, si bien es por un lado la expresién de la unidad
de los sectores rurales, y por tanto del proceso de empoderamiento que tran-
sitaron, por otro lado, y ya en el despliegue y aplicacién de la Constitucidn,
lo IOC corre el riesgo de constituirse en el caballo de Troya que socava la
defensa de derechos e intereses de los diferentes pueblos indigenas de tierras
bajas®!, con lo cual pone en cuestién la efectiva inclusién de derechos indige-
nas en el nuevo diseno de Estado.

Lo IOC expresa, bajo la forma de sumatoria, las diferentes identida-
des sociohistdricas y étnicas de los actores rurales, como son las identidades
campesinas, las identidades indigenas de tierras bajas y las identidades de
naciones originarias de tierras altas. En base a estas multiples identidades
y cosmovisiones se construye una identidad singular ficticia®?, lo IOC, que
aparece como el nuevo sujeto portador de derechos colectivos en la CPE

61 En el conflicto de septiembre y octubre de 2011 por la construccién de una carretera que
atraviese el TIPNIS (Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro Sécure), serd precisamente
la ambigiiedad de la formulacién (indigena originario campesino) la que no permita un am-
paro claro de la Constitucién a los derechos de los tres pueblos indigenas (Mojefio, Yuracaré
y Chimdn) que habitan el TIPNIS. El conflicto se dio entre estos tres pueblos indigenas y los
campesinos cocaleros. Los pueblos indigenas se oponen a la construccién de la carretera ya que
ésta significarfa la desaparicién paulatina del parque nacional, su hdbitat natural, en tanto que
los campesinos cocaleros estdn interesados en que la carretera se construya para la ampliacién de
la frontera agricola cocalera.

62 La idea de identidad ficticia la debo a mi colega Fernando Mayorga en una conversacion sobre
el tema.
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2009. El articulo 30. I estipula textualmente: “Es nacién y pueblo indigena
originario campesino toda la colectividad humana que comparta identidad
cultural, idioma, tradicién histérica, instituciones, territorialidad y cosmovi-
sidn, cuya existencia es anterior a la invasién colonial espanola”.

La construccién de una identidad singular queda reflejada en el hecho
de que en todo el texto de la CPE aparece una sola vez mencionada la diver-
sidad, pero no en tanto identidades étnicas o culturales particulares, sino en
tanto idiomas. Veamos:

Articulo 5. I. Son idiomas oficiales del Estado el castellano y todos los idio-
mas de las naciones y pueblos indigena originario campesinos, que son el
aymara, araona, baure, bésiro, canichana, cavinefio, cayubaba, chdcobo,
chimdn, ese ejja, guarani, guarasu’'we, guarayu, itonama, leco, machajuyai-
kallawaya, machineri, maropa, mojefio-trinitario, mojefio-ignaciano, moré,
mosetén, movima, pacawara, puquina, quechua, siriond, tacana, tapiete,
toromona, uru-chipaya, weenhayek, yaminawa, yuki, yuracaré y zamuco.

La construccién IOC invisibiliza la diversidad de las distintas identidades
indigenas entre si y, fundamentalmente, la divergencia de intereses entre la
identidad campesina y las identidades indigenas.

El segundo elemento que expresa el horizonte indigena de la CPE
2009 es el disenio de una autonomia indigena que estaria orientada a
reponer un espacio diferenciado para la proteccién y salvaguarda del des-
envolvimiento diferente y particular. Sin embargo, a partir de la cons-
truccién IOC la autonomia IOC de la CPE cierra esta posibilidad con
dos candados: al basarse en la construccién IOC se anula la posibilidad
de autonomia para un pueblo indigena singular porque siempre estd pre-
sente lo campesino y lo originario, pero ademds se renuncia explicita-
mente a la proteccién de la singularidad al plantear que dos o mds iden-
tidades pueden conformar una autonomia.

Articulo 291. I. Son autonomias indigena originario campesinas los
territorios indigena originario campesinos, y los municipios, y regiones
que adoptan tal cualidad de acuerdo a lo establecido en esta Constitu-
cién y la ley.

II. Dos o mis pueblos indigenas originarios campesinos podrdn confor-
mar una sola autonomia indigena originaria campesina.
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Esta renuncia a la proteccién de la particularidad de un pueblo indigena ge-
nera un espacio gris que configura un vacio en la vigencia de la democracia,
ya que el grupo y los individuos que lo componen no son protegidos en la
particularidad del sujeto colectivo pero, al mismo tiempo, quedan fuera del
dmbito de proteccién de los derechos individuales que garantiza la demo-
cracia para todos sus miembros, planteando el peligro de formacién de un
Estado democrdtico con huecos.

Conclusiones

La historia contempordnea de Bolivia, respecto al desarrollo de la democra-
cia, presenta tres periodos que corresponden a su vez a tres momentos en la
dindmica centralismo-descentralizacién.

El periodo de la democracia restringida, que va de 1880 a 1938 y que
muestra un proceso modesto de construccién institucional y la fundacién
de una tradicién municipal elitista vilida solo para las capitales de depar-
tamento. El segundo periodo, el de la Revolucién del 52, que se caracteriza
por la clausura de todos los elementos de tradicién institucional previos. En
cuanto a la dindmica centralismo-descentralizacién, veremos que la Revolu-
cién del 52 fundé un orden e inici6 una tradicién centralista que predominé
hasta el retorno a la democracia en la década de los ochenta.

La reinstauraciéon de la democracia en 1982 inicia el tercer periodo y
plantea la confluencia de dos ejes: por una parte, la necesidad de la cons-
truccién de un Estado incluyente que recoja la tradicién fundada el 52, y
por otra, el reto de la descentralizacién que supere el cardcter elitista de la
tradicién municipal del siglo XIX.

En el 4mbito de los cambios estructurales, el retorno a la democracia
significé la conversién de Bolivia en un pais predominantemente urbano.
Sin embargo, el cardcter principal de la Bolivia contempordnea serd el tras-
fondo migratorio de la mayoria de la poblacién urbana, lo cual nos acerca a
entender la paradoja de la aprobacién de una Constitucién politica ruralista
en el momento del predominio urbano.

El proceso migratorio del campo a la ciudad fue rdpido en términos
de tiempo del cambio de distribucién demogrifica de la poblacién; sin
embargo, es un proceso lento en términos de cambio cultural, es decir que
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entender la crisis que genera el cambio demografico es clave para entender la
sumatoria Estado-sociedad en Bolivia al presente.

El proceso migratorio generd un sistema de centro-periferia visible en
los cordones suburbanos, puesto que por un lado tenemos una sociedad dis-
ponible por el proceso de ruptura y desgarramiento que significa la indivi-
duacién econdémica, social y cultural que impone lentamente la ciudad, y
por otro lado tenemos una sociedad en pie de guerra con el orden estatal por
la ausencia de integracién desde el Estado, lo cual es atribuible a la endémica
debilidad institucional, pero también tenemos una sociedad en pie de gue-
rra con el orden social establecido. En estos vacios se genera la sensacién de
ciudades partidas que no llegan a imaginar “comunidad”; la ruptura entre La
Paz y El Alto es el caso emblemdtico al respecto.

La urbanizacién “en los mdrgenes” genera dos formas ciudadanas que
constituyen un desafio para la democracia: una ciudadania que no percibe
responsabilidades y una ciudadania de segunda clase excluida del acceso a
bienes y servicios urbanos.

Desde la perspectiva de la descentralizacién en el tiempo de la democra-
cia de masas boliviana distinguimos tres subfases: la primera, que se inaugura
directamente con la vigencia de la vieja Constitucién y la eleccién de auto-
ridades municipales en 1987. Un segundo momento de la municipalizacién
comienza con la promulgacién de la LPP en 1994, que desata un proceso
de “ruralizacién” del poder en el pais al dispersar en 302 nuevos centros de
discusién de poder la vida politica de Bolivia.

El tercer momento se abre en diciembre de 2005 con la eleccién demo-
crdtica directa de prefectos, lo que determina un proceso de descentraliza-
cién al nivel intermedio, y con la instauracién de autonomias indigenas pre-
vistas en la CPE 2009.

La municipalizacién que corresponde a la segunda subfase ha abierto en
el pais un potencial de integracién politica inédito a través de la multipli-
cacién de procesos electorales y de dmbitos politicos que en conjunto han
determinado el surgimiento de nuevos actores a nivel local y mds tarde a
nivel regional y nacional.

La municipalizacién en tanto descentralizacién de tareas al nivel muni-
cipal en el drea rural en Bolivia ha significado el fortalecimiento del Estado a
través de la determinacién de tareas municipales que antes de la municipali-



Bolivia: cuando el Estado llegé al campo 265

zacién no eran cumplidas por ninguna instancia. En este sentido, podemos
hablar de la municipalizacién rural como el momento en que el Estado llego
al campo.

En Bolivia, con una débil tradicién o una inexistencia previa de auto-
nomias municipales en dreas rurales, la descentralizacién de recursos a través
de transferencias determind la formacién de las instancias de gobierno local.
La investigacién constata que el gobierno subnacional requeria contar con
recursos de inversién para establecer primariamente su existencia; cuando
esto ocurre se constituye la autonomia municipal.

Como tarea pendiente y pregunta de investigacién para trabajos poste-
riores queda la reflexién sobre si los recursos de transferencia son suficientes
para mantener la autonomia municipal en dreas rurales o si necesariamente
deberd desarrollarse autonomia de recursos, es decir recursos generados por
el municipio para fortalecer la autonomia municipal, lo cual llevaria al forta-
lecimiento de la ciudadania en estos espacios.

En municipios rurales la generacién de recursos propios es muy débil y,
por tanto, el desarrollo de autonomia municipal en sentido de autonomia fis-
cal es débil. Lo contrario ocurre en los municipios urbanos, y especialmente
en los municipios capitales de departamento, donde existe una importante
capacidad de generacién de recursos propios y, por tanto, de autonomia fiscal.

La descentralizacién de recursos nacionales tuvo tres efectos importan-
tes: por un lado, un efecto redistributivo a nivel regional modificando la
tendencia a la concentracién de recursos en los tres departamentos del eje
econémico de Bolivia: La Paz, Cochabamba y Santa Cruz. Por otro lado,
municipalizé el conjunto del territorio a través de la creacién de 198 nuevos
municipios que constituyen el 64% del total de 311 municipios que existian
el afio de la reforma; finalmente, determiné la instauracién de la institucién
municipio como el nuevo actor central en el drea rural, por la importancia
que éste adquiere en el contexto local.

Un momento importante en el proceso de descentralizacién de recursos
a través de transferencias fue la promulgacién de la Ley del Didlogo, que
profundizo el cardcter redistributivo de recursos de la municipalizacién, ya
que el criterio poblacién pobre determiné que sean los municipios rurales los
mds beneficiados y, consiguientemente, el drea donde estos recursos tengan
un mayor impacto.
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El proceso de descentralizacién de recursos bajo la forma redistribucién
a los municipios rurales mediante transferencias gubernamentales hizo posi-
ble la independencia politica y administrativa del gobierno municipal, que se
expresard en tres dmbitos. Por una parte, la eleccién de alcaldes y concejales
adquiere nueva e inusitada importancia; por otra parte, los municipios “rura-
les” disponen por primera vez de recursos, y estos recursos son de libre disponi-
bilidad. Finalmente la autonomia local ser4 fortalecida por la descentralizacién
de tareas que para un niimero importante de municipios rurales significa el
surgimiento de la presencia estatal a través del cumplimiento de tareas.

Después de las primeras elecciones locales post LPP, en mds del 56%
de municipios habia concejales campesinos e indigenas. También a partir
de estas elecciones las autoridades municipales tendieron a desplazar a las
autoridades tradicionales.

Este primer momento de la municipalizacién conlleva también un
momento de fortaleza partidaria en los municipios rurales, que dard lugar
a un proceso de fragmentacién y descrédito de lideres indigenas, los que
serdn desplazados junto a los partidos tradicionales dejando un vacio de
representacion.

Este vacio permite la emergencia de nuevos partidos y un proceso de
renovacién generacional de los liderazgos rurales con capacidad de convoca-
toria a campesinos e indigenas. A diferencia de los partidos tradicionales, los
nuevos partidos nacen en los municipios como producto de la organizacién
de sus propias instancias corporativas.

La crisis y el rebasamiento del Estado de abril y septiembre de 2000
constituyé el escenario para la emergencia de los nuevos partidos, pues puso
sobre el tapete la debilidad institucional del Estado, la crisis de representati-
vidad de los partidos tradicionales y los problemas de desigualdad y discri-
minacién en que se desenvuelve la democracia boliviana.

En las elecciones de 2002 entre el MAS y el MIP —los dos nuevos
partidos emergentes desde lo local corporativo y con convocatoria a lo indi-
gena— logran el 26% del total de bancas del Congreso boliviano, y por
primera vez en los 20 afios de democracia la cantidad de campesinos e indi-
genas en el Parlamento expresa la composicién multiétnica, pluricultural y la
politizacién de la ruptura entre lo rural y lo urbano del pais.
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Acorde con la estructura centralista del poder en Bolivia, los viejos par-
tidos tenfan una estructura centralista que se verd desafiada por la nueva
dindmica politica que se instala a partir de la constitucién del municipio en
nuevo espacio de discusién de poder que significé la municipalizacién y el
cardcter participativo del modelo boliviano.

El centralismo de los partidos se expresaba en dos elementos: por una
parte, la relacién con los espacios rurales era una relacién intermitente que
fluctuaba al ritmo de las elecciones nacionales; por otra los partidos, mds que
expresar o representar las rupturas sociales de las dreas rurales, tendieron a
establecer clientelas vigentes solo en periodos electorales.

En las 4reas rurales los partidos tradicionales no contaban con estruc-
turas partidarias o éstas eran muy débiles; sin embargo, en el nuevo escena-
rio los partidos ejercieron un monopolio de la representacion politica. Esto
generard dos tendencias: por un lado la crisis de legitimidad de los partidos
se irradia al 4rea rural, por otro lado se produce también una tendencia a la
integracién de las organizaciones sociales al sistema.

La municipalizacién significé una fuerza estructural que empujé a los
partidos a echar raices en lo local. Este serd un desafio enfrentado por los
diferentes partidos con diferentes estrategias; acd se observan experiencias
frustrdneas de los partidos tradicionales que contrastan con la emergencia
exitosa desde lo local de nuevos partidos.

La respuesta de los partidos al reto de echar raices fue diversa y va desde
intentos de democratizacién territorial de los partidos, abandono de lo local,
falta de respuesta y como consecuencia una ampliacién y profundizacién de
la crisis de los partidos en el 4rea rural, hasta la emergencia de nuevos parti-
dos desde lo local como proceso exitoso (Zuazo 2009).

El partido mds importante en el panorama actual, el MAS, es en gran
medida producto de la organizacién politica de las instancias corporativas
rurales de la sociedad desde el dmbito municipal y local uninominal.

En la experiencia de emergencia y fortalecimiento del MAS en los muni-
cipios constatamos un choque entre una nocién de democracia directa pre-
sente en los sectores campesinos e indigenas, expresada en la forma asamblea
general como instancia de decision y de consulta, con la idea de democracia
representativa en que se delega autoridad a una persona y se deposita con-
fianza en ella para que el individuo acttie en nombre del colectivo. La nocién
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de democracia directa de campesinos e indigenas proviene de sus propias
précticas sindicales o de aquellas tradicionales de pueblos indigenas.

Después de la municipalizacién, pensando el proceso como conjunto,
identificamos tres procesos temporalmente independientes entre si que se
presentan tanto simultinea como sucesivamente. Un primer proceso es el
ingreso de lideres sociales a los partidos o a candidatear por partidos, lo que
conllevard posteriormente una pérdida de legitimidad y de liderazgo.

Otro proceso es el de la instrumentacién de los partidos politicos por
parte de las organizaciones sociales; aqui vemos una suerte de superposicién
de la légica comunitaria frente a la 1égica democritica liberal.

Un tercer proceso, y también el mds tardio, es el de la participacién
directa de los pueblos indigenas y originarios en elecciones. Este proceso es
fruto del descrédito de los partidos y coincide con la crisis de la democracia
que se desata a partir de 2000.

La politizacién del espacio local, que se constituye en el espacio ade-
cuado para el acceso a los espacios locales de poder para sectores indigenas
y campesinos, genera cambios en el proceso de desarrollo de compromiso
ciudadano especialmente en sectores rurales. Este proceso se estudié a través
del andlisis de una encuesta de opinién politica de amplio alcance nacional
realizada a fines del afio 2004, es decir poco después de las crisis de febrero
y octubre de 2003.

La encuesta muestra que en un contexto de debilidad extrema de las
instituciones mds importantes para el mantenimiento de un orden demo-
critico (Congteso, partidos, policia entre otras) a nivel nacional, el muni-
cipio emerge como la institucién depositaria de crédito ciudadano. La
credibilidad de la municipalidad se esboza como el dique de contencién
del crédito de la democracia y como instancia de reconstitucién de la legi-
timidad de la democracia.

En dreas rurales mds que en dreas urbanas, la municipalidad como
dmbito politico nuevo configuré un subsistema con importante grado de
legitimidad que emerge dentro del sistema politico nacional en crisis. A par-
tir de 1994, el municipio se convirtié lentamente en el espacio legal y legi-
timo de discusién politica en el drea rural.
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Desde una perspectiva de conjunto el municipio, como parte de la
estructura institucional del Estado, se ha constituido en el canal de integra-
cién politica de los espacios periféricos.

Sin embargo la encuesta también nos muestra la presencia de una socie-
dad fuertemente participativa que trasciende a las instituciones y se pose-
siona de las calles en los momentos de crisis que vivié Bolivia a partir de
2000; un dato importante para la investigacién es que la poblacién que se
moviliza presenta un porcentaje mds alto en el drea rural.

Estos datos llevan a plantear que la municipalizacién desaté en el drea
rural un proceso de empoderamiento social que a partir de 2000, en conjun-
cién con la falta de eficacia gubernamental, los sentimientos de frustracién
que generaba el Gobierno Banzer-Quiroga y la crisis econémica regional,
permitieron articular una importante protesta ciudadana rural que actuaba
a partir de su propia memoria y tradicién histdricas, es decir, a través de la
fuerte organizacién comunitaria y social para el bloqueo de caminos y el
cerco territorial, contribuyendo a desatar la crisis estatal que vivié el pais en
su componente rural.

A través de la presencia de los partidos y de la importancia que adqui-
rié el voto, la institucién municipio implicé el fortalecimiento de la légica
individual liberal. Cuando esto ocurrié en zonas con tradiciones y cultura
comunitarias ancestrales arraigadas, como es el caso del Altiplano, generé
cambios y apertura, al mismo tiempo que resistencias.

En Bolivia la redistribucién de recursos de dreas urbanas a rurales que
significé la LPP y el componente participativo del modelo boliviano deter-
minaron un proceso de municipalizacién que permitié el establecimiento de
autonomia local en los municipios rurales. Este proceso desencadené otro
proceso de politizacién local, que permitié el acceso al poder institucional
a indigenas y campesinos. Este proceso de empoderamiento se tradujo tem-
pranamente en la emergencia de los nuevos partidos MAS y MIP, que a dife-
rencia de los partidos tradicionales emergen de los espacios locales.

La municipalizacién como estructura institucional ha dado lugar a un
proceso de democratizacién y ha desatado un proceso de empoderamiento
social. Este factor junto a otros —como la crisis econémica regional, la gene-
ral ineficiencia estatal del periodo 1997-2002, el proceso de reformas que
quedé trunco a partir de 1997, y la crisis de representatividad acumulada de
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los partidos— conforman el contexto general que ha llevado en principio a
un proceso largo y agudo de crisis (2000-2005), pero que también ha abierto
la posibilidad de la renovacién del sistema de legitimacién y la ampliacién de
las bases de respaldo social.

La municipalizacién y el cardcter participativo del modelo boliviano
permitieron el acceso al Estado, en su expresion local —el municipio— a
los sectores indigenas y campesinos; esto significé el inicio de un proceso de
democratizacién del poder.

Este proceso de democratizacién comienza con el acceso de campesinos/
indigenas a los gobiernos municipales, contintia con el acceso al Congreso
via diputados uninominales, que expresan un dmbito regional y muestran
un momento importante en la conformacién del Congreso que emerge
de las elecciones de 2002. Este Congreso estd compuesto en un tercio por
parlamentarios campesinos e indigenas. Sigue con la eleccién con mayoria
absoluta del MAS como partido campesino en las elecciones de diciembre
de 2005 vy la ratificacién de este triunfo en la eleccién de representantes a
la Asamblea Constituyente de julio de 2006. Finalmente marca un hito el
momento de la instauracién de la Asamblea Constituyente el afio 2006.

Una de las paradojas del proceso boliviano es que en la Asamblea Cons-
tituyente define una carta fundamental de horizonte politico ruralista el
momento en que Bolivia es un pais predominantemente urbano. Esta para-
doja se explica por un lado por el sistema centro-periferia instalado en las
ciudades y la masiva ciudadania de segunda clase que genera. Por otro lado,
se explica por el proceso de empoderamiento y construccién de unidad de
los diferentes actores sociales rurales que pugnaron por la inclusién, es decir
por la democratizacién de la democracia en el escenario del municipio rural
auténomo y de las diputaciones uninominales locales.

El cardcter ruralista de la CPE, es decir su cardcter campesinista e indi-
genista, fue posible por la constitucién del PU y el proceso de deliberacién,
de construccién de propuesta y de liderazgo propositivo que desarroll$ al
lado y dentro del MAS.

El cardcter ruralista de la CPE 2009 estd anclado en dos elementos: por
un lado en la definicién de Estado plurinacional como reconocimiento de la
diversidad cultural y étnica de Bolivia y por otro, en el establecimiento de la
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autonomia IOC como derecho constitucional de los pueblos indigenas para
la proteccién de su particularidad y diferencia.

La construccién del sujeto IOC (indigena originario campesino) como
el sujeto colectivo en que se fundamenta el Estado plurinacional expresa por
una parte la realidad de la dificil construccién de unidad entre diversos, pero
por otra parte invisibiliza las diferencias y diversidad de intereses entre las
distintas identidades indigenas entre si y fundamentalmente la diversidad
de intereses entre indigenas y campesinos, lo cual resulta el principal desa-
fio para el desarrollo institucional del Estado plurinacional, como reconoci-
miento y respeto a los derechos de cada pueblo indigena.
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Durante las altimas décadas, la descentralizacién se ha convertido en uno
de los temas de politica piblica mds debatidos tanto en paises en vias de
desarrollo como en paises desarrollados. Se considera fundamental para los
esfuerzos de desarrollo en paises tan diferentes como Chile, China, Guate-
mala y Nepal. Asimismo, en sus mualtiples formas: subsidiariedad, devolu-
cién y federalismo yacen en los primeros planos de los debates de politica
publica en los Estados Unidos, el Reino Unido y la Unién Europea. Sin
embargo, sorprendentemente, la literatura empirica muestra pocos acuerdos
acerca de los efectos de la descentralizacién. Los optimistas (por ejemplo,
Ostrom ez al. 1993, Putnam 1993, Wallis y Oates 1988, Banco Mundial
1994, PNUD 1993) argumentan que la descentralizacién puede hacer que el
gobierno tenga mds capacidad de respuesta a los gobernados al incrementar
“la participacién ciudadana y la responsabilidad gubernamental, y al mismo
tiempo mejorando la eficiencia distributiva y la equidad en la distribucién
de servicios” (Kubal 2006). Los pesimistas (como Crook y Sverrisson 1999,
Prud’homme 1995, Samoff 1990, Smith 1985, Tanzi 1995) refutan esta afir-
macién argumentando que los gobiernos locales son demasiado susceptibles
a la captura por parte de la élite, y que carecen de recursos técnicos, humanos
y financieros para producir una gama heterogénea de servicios publicos que
sean a su vez razonablemente eficientes y que respondan a la demanda local.
Ninguna de las posturas ha sido capaz de superar a la otra en base a evidencia
empirica convincente.

Consideremos las experiencias de las mds amplias encuestas de descen-
tralizacién. En una amplia investigacion, Rondinelli ez 2/. (1983) observa
que la descentralizacién, por lo general, ha decepcionado. La mayoria de los
paises en desarrollo, al implementar la descentralizacién, han experimen-
tado serios problemas administrativos. Aun cuando se hayan realizado pocas
evaluaciones comprensibles de los costos y beneficios de los esfuerzos de la
descentralizacién, éstos indican un éxito limitado en algunos paises pero no
en otros. Una década y media mds tarde, encuestas de Piriou-Sall (1998),
Manor (1999) y Smoke (2001) llegan a conclusiones positivas pero cau-
telosas, aunque con advertencias sobre la fuerza de la evidencia a favor de
la descentralizacién. Smoke se pregunta si existe una justificacién empirica
para promover la descentralizacién y encuentra que la evidencia es mixta
y anecddtica. Recientemente, Shah ez al. (2004) revisé 56 estudios recien-
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tes de descentralizacidn, encontrando que en algunos casos la reforma ha
mejorado, pero en otros han empeorado la prestacién de servicios, la estabi-
lidad macroeconémica, los indicadores de corrupcién y crecimiento en una
amplia variedad de paises. En sintesis, la falta de consenso es sorprendente.

Sin embargo, en un examen mds cercano, esta falta de acuerdos conclusi-
vos se muestra menos marcada. El trabajo empirico sobre la descentralizacién
puede dividirse en dos grandes grupos: trabajo cualitativo (muestra pequefia)
y trabajo cuantitativo (muestra grande). El primero (por ejemplo, Blanchard
y Shleifer 2000, Parker 1995, Slater 1989, Treisman 1999, Weingast 1995)
se concentra por lo general en un solo pais, o desarrolla comparaciones entre
un grupo pequefio de paises, basdéndose principalmente en pruebas descripti-
vas y cualitativas. Este andlisis es a menudo cuidadoso, profundo y matizado.
Sin embargo, la metodologia implica bajos niveles de generalizacién y un
exceso de variables sobre las observaciones, por lo que dificulta controlar fac-
tores exégenos. Investigaciones cuantitativas (por ejemplo, de Mello 2004,
Fisman y Gatti 2002, Huther y Shah 1998, Zax 1989) se benefician del alto
grado de generalizacién, consistencia y transparencia empirica que ofrecen
los métodos estadisticos. Sin embargo, necesariamente sufren de problemas
con la cuantificacién de conceptos complejos, y con la comparacién de datos
a través de diferentes paises (o regiones). La combinacién de tales dificulta-
des metodolégicas con las considerables diferencias en las definiciones de
descentralizacién adoptadas por diferentes paises, a menudo seguida por una
insatisfactoria o incompleta implementacién de la definicién elegida, expli-
can por qué las investigaciones empiricas de ambos tipos no han sido capaces
de precisar claramente los efectos.

El presente estudio trata de superar tales dificultades al abordar su pre-
gunta de investigacién con una mezcla de evidencia cualitativa y cuantita-
tiva, enfocdndose en un solo pais, Bolivia, donde la descentralizacién ha sido
claramente definida y rigurosamente implementada. La pregunta es ;por qué
algunos gobiernos locales se desempefian bien y otros mal? Esta pregunta se
convierte rédpidamente en ;cémo funciona el gobierno local (democritico)? y
scudles son las principales maneras en las que puede ser desvirtuado?

La estrategia empirica de la investigacién combina un profundo cono-
cimiento de las causas de la calidad de gobierno en dos casos extremos de
gestién municipal, con datos nacionales agregados de todos los municipios
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del pais. Asi se puede afrontar el dificil objetivo de lograr una explicacién
que combine generalidad con profunda compresién. De esta manera se pue-
den evitar los problemas de comparacién entre paises (que comprenden,
por ejemplo, instituciones, regimenes politicos, shocks idiosincriticos) y al
mismo tiempo beneficiarse del rigor formal de los estudios econométricos. Y
retiene asi un enfoque central en factores explicativos complejos de matices
tales como la responsabilidad, confianza y liderazgo politico, que son difici-
les de manejar tinicamente con datos cuantitativos.

Este articulo sostiene que los “resultados” de la descentralizacién en un
pais determinado son establecidos en gran medida por las dindmicas poli-
ticas e institucionales del nivel local. Esto marca una diferencia importante
con la mayoria de la literatura sobre descentralizacién, donde el enfoque
analitico es “de arriba hacia abajo”, tratando la reforma como un fenémeno
esencialmente nacional. Esta investigacién toma el rumbo contrario, acer-
cindose a la descentralizacién como a una reforma que se produce en un
momento dado, poniendo en marcha un gran nimero de procesos locales,
en gran medida independientes. Los efectos de la descentralizacién son, en
buena parte, la suma de los efectos de estas dindmicas locales, los que inevi-
tablemente varfan en consonancia con las condiciones locales. Para entender
la descentralizacién, debemos entender primero cémo funciona el gobierno
local y, en particular, cudndo funciona bien y cudndo funciona mal. Es
importante sefalar que ni el acercamiento “de arriba hacia abajo” ni el “de
abajo hacia arriba” son “correctos” de modo mutuamente excluyente. Cada
uno se adapta bien a cierto tipo de preguntas. Si un acercamiento “de arriba
hacia abajo” es adecuado para analizar variaciones entre paises en lo que
hace a las relaciones entre el centro y la periferia (por ejemplo, Eaton 20006);
entonces el acercamiento “de abajo hacia arriba” serfa preferible para enten-
der las variaciones dentro de los paises, y la capacidad de sus gobiernos loca-
les de dar respuesta a las demandas locales y rendir cuentas a la poblacién.

Este articulo explora las profundas causas del buen o mal desempeno
de la gestién municipal en dos municipios de Bolivia. Busca ir més alld de
un informe descriptivo de cémo estos resultados se dieron, para analizar
sus determinantes econdmicos y sociales subyacentes. Los resultados de esta
indagacién reflejan resultados mds amplios de estudios cualitativos en nueve
municipios de Bolivia, que sustentan las mismas conclusiones. A partir de
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estos resultados cualitativos, la investigacion deriva una teoria del gobierno
local que integra una variedad de ideas bien establecidas sobre el papel de
elecciones y el lobbying en la politica democrdtica, con algunas ideas mds
recientes sobre organizaciones ciudadanas y vinculos sociales. El marco
analitico proporciona una estructura en la cual intereses econémicos, acto-
res politicos y organizaciones ciudadanas interactiian para tomar decisio-
nes politicas. Predicciones derivadas en base a las caracteristicas locales son
posteriormente probadas con extensa evidencia cuantitativa del universo de
municipios de Bolivia. Este pais es un caso particularmente digno de inves-
tigacién debido a que en él la reforma consistié en un cambio profundo en
la politica publica, en un punto determinado en el tiempo. Los datos dispo-
nibles tienen un alcance y una calidad sorprendentes para un pais tan pobre;
incluyen informacién sobre las caracteristicas politicas, sociales, civiles, eco-
némicas y administrativas de todos los municipios de Bolivia.

Este articulo presenta primero la metodologfa cualitativa y luego explora
las causas de capacidad de respuesta a las demandas y rendicién de cuentas
por parte del gobierno en dos casos altamente opuestos. En base a estos
conocimientos, se desarrolla una teoria de gobierno local y se derivan pre-
dicciones. Por dltimo, se prueban las predicciones utilizando modelos eco-
nométricos de inversién puiblica y una base de datos que incluye a todos los
municipios de Bolivia.

Descentralizacion boliviana

Hasta 1994 se consideraba a Bolivia entre los paises mds centralizados de
América Latina. Estimulados primeramente por la Revolucién nacional de
1952 y después por una combinacién de ideologia y conveniencia politica,
los gobiernos civiles y militares sucesivos construyeron una de las estructuras
de Estado mds centralizadas en la regién, con el objetivo declarado de “trans-
formar las relaciones sociales” y promover el desarrollo. En este contexto, la
reforma de descentralizacién de Bolivia, denominada Ley de Participacién
Popular (LPP), fue anunciada en enero de 1994, promulgada en abril, y
aplicada en julio del mismo ano. La ley se puede resumir en cuatro puntos:
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Asignacién de recursos. Los fondos transferidos a los municipios se dupli-
caron a 20% de todos los ingresos fiscales nacionales, y la asignacién de éstos
cambié de un criterio politico a una base per cdpita.

Responsabilidad para la prestacion de servicios piiblicos. La prestacién de
servicios pablicos en materia de infraestructura en educacién, salud, riego,
carreteras, deportes e infraestructura cultural fue transferida a los munici-
pios, ademids de la responsabilidad asignada para el mantenimiento de estas
instalaciones y para la inversion en otras nuevas.

Los Comités de Vigilancia se crearon para proporcionar un canal alter-
nativo para la demanda popular. Compuestos por representantes de organi-
zaciones territoriales de base, estos organismos proponen proyectos y super-
visan los gastos municipales. Su capacidad para solicitar la suspensién de
los desembolsos del Gobierno central, si encuentran que hay fondos siendo
utilizados de manera incorrecta, puede paralizar al gobierno local y les da un
poder real.

Municipalizacion. Los municipios existentes hasta ese momento se
ampliaron en nimero para incluir los suburbios y dreas rurales, y fueron
creados 198 nuevos municipios (de un total de 311).

La LPP establece que los miembros del concejo municipal sean elegi-
dos de las listas de los partidos politicos en una sola circunscripcién electo-
ral. Posteriormente, el concejo elige al alcalde de entre los candidatos mds
votados. Este estilo electoral europeo de Bolivia, en conjuncién con una
cultura politica fragmentada, y adaptado al sistema presidencial de los EE
UU, aseguraba que la mayoria de los gobiernos municipales (y nacionales)
sean de coalicién.

Como la tercera institucién de gobierno local, el Comité de Vigilancia
(CV) proporciona otro medio para canalizar la demanda popular en el pro-
ceso de adopcidén de politicas. Una vez electos, los miembros del CV eligen a
uno de sus miembros para ser presidente, con una situacién juridica similar
a la del alcalde'. El poder del CV se basa en su autoridad moral natural, asi
como en su capacidad para congelar transferencias del gobierno central a
los gobiernos locales si juzga que los fondos estdn siendo utilizados inco-
rrectamente. Por lo tanto, los Comités de Vigilancia constituyen una forma

1 La palabra alcalde es utilizada acd para referirse a la rama ejecutiva del gobierno local, incluyen-
do todos los funcionarios administrativos y técnicos designados, de lejos la rama mds grande.
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corporativa y paralela de representacién social similar a una cdmara alta de
parlamento, fiscalizando al alcalde y al concejo municipal.

Los cambios en los asuntos locales que estas medidas catalizaron fue-
ron inmensos. Antes de la reforma, el gobierno local estuvo ausente a lo
largo de la gran mayoria del territorio boliviano, con una presencia tenue
del Estado limitada, en la mayoria de los casos, a una guarnicién militar,
escuela o puesto de salud, cada uno reportdndose a sus respectivos ministe-
rios. Después de la reforma, los gobiernos locales electos, responsables ante
sus electores, se esparcieron por todo el pais.

El gobierno local en los extremos: Charagua y Viacha

Pasemos ahora a la evidencia cualitativa detallada de dos casos extremos de
desempefio en la gestién del gobierno local en Bolivia: los municipios de
Charagua y de Viacha. Estos casos surgen de un estudio mds amplio involu-
crando seis meses de trabajo de campo en nueve municipios, elegidos para
representar a Bolivia en términos generales de tamano, regién, economia
local, entorno rural contra entorno urbano, y caracteristicas culturales y ét-
nicas. En cada uno de ellos, un pequefio equipo de investigacion realizé un
programa sistemdtico de entrevistas semiestructuradas y sin estructuracién a
lideres publicos y privados, informantes clave y ciudadanos regulares. Las en-
trevistas se realizaron en la ciudad principal o pueblo y en todas las localida-
des de influencia rural. La mayoria de las entrevistas se aplicaron a miembros
y voceros de organizaciones de base.

La informacién analizada a continuacién proviene de 77 entrevistas
con 111 participantes, ademds de datos estadisticos y presupuestarios para el
periodo de 1992-1997 (es decir, antes y después de la reforma). Se celebra-
ron dos elecciones durante este periodo, en 1993 y en 1995. Los resultados
aqui presentados se enfocan en extremos opuestos de gestién municipal con
el fin de poner de relieve las diferencias sistemdticas en la toma de decisio-
nes que caracteriza a cada uno, lo que los lleva a resultados muy diferentes.
Ambos municipios tienen un nimero similar de partidos politicos activos;
porcentaje de votos similares de la coalicién gobernante y la oposicién; nive-
les similares de ausentismo electoral; tasas similares de analfabetismo; y nive-
les similares en el total de necesidades bésicas insatisfechas en dreas rurales
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y urbanas. Por lo tanto, tales factores pueden ser descartados como explica-
ciones alternativas para las diferencias en gestién municipal. En donde otras
caracteristicas bésicas difieren entre ellas (por ejemplo, Viacha es mds grande,
mds rica y estd cerca de una ciudad principal), el efecto de gestién previsto
estarfa a favor de Viacha. En realidad, el resultado fue el opuesto; Charagua
es una leccién objetiva de gobierno con capacidad de respuesta, y por lo
tanto empezamos ahi.

Charagua

Ubicado entre hierbas, matorrales y los arbustos bajos retorcidos del 4rido
Chaco boliviano, sus 74.424 kilémetros cuadrados hacen que Charagua sea
mds grande que Costa Rica y que tenga el doble de extensién que Bélgica.
Una octava parte de sus 20.000 habitantes viven en la localidad de Cha-
ragua, los restantes viven esparcidos entre las 80 comunidades indigenas y
rurales. La economia se basa en la agricultura, la ganaderia y una universi-
dad para la formacién de docentes. Solo la ganaderia logra retornos econé-
micos respetables, con unas pocas familias criando ganado en decenas de
miles de hectdreas. A mediados de 1997, la mayor parte del sector agricola
de Charagua se componia de tierras comunales premodernas cultivadas por
campesinos guaranies que abrian surcos con su tradicional método de ara-
do. La poblacién de Charagua es predominantemente guarani. La gente del
pueblo se considera blanca o mestiza, en estricta oposicion identitaria a los
campesinos guaranies. El pueblo no tiene industria y existe poco comercio.
Los servicios publicos urbanos superan en gran cantidad a aquellos de las
comunidades cercanas.

A mediados de 1997, Charagua habia adquirido una reputacién de ser
bien administrado. El alcalde terminé en lo més alto de un ranking departa-
mental. El jefe regional del Fondo de Inversién Social expresé: “Es un gran
administrador. Tiene una muy buena imagen — incluso gente de partidos
politicos rivales reconocen esto” (Mufoz Franco 1997). Los miembros del
concejo también fueron juzgados como trabajadores, honestos y eficaces,
y los pobladores estaban satisfechos con el resultado de su trabajo. La des-
centralizacién habia incrementado los recursos municipales en 6.500% al
afio, y aun asi los recursos parecian utilizarse bien. El gobierno local habia
logrado mantener los costos de operacién en solo 4% del presupuesto total.
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Las auditorias del Gobierno nacional concordaban con estos datos (Secreta-
ria Nacional de Participacién Popular 1997).

También concuerdan con la investigacién realizada para este estudio.
La evidencia que indica que el gobierno local de Charagua tuvo capaci-
dad de respuesta a sus electores locales es abundante. En un tiempo en
que el descontento publico con politicos bolivianos era alto, decenas de
horas de entrevistas con autoridades y ciudadanos de todos los dmbitos no
produjeron una sola acusacién de corrupcién. Las organizaciones territo-
riales de base encuestadas en todo Charagua se declararon satisfechas con
su gobierno local y sintieron que sus inquietudes estaban siendo atendi-
das. Trabajando en conjunto con el concejo municipal y el CV, el alcalde
habia implementado un sistema de planificacién de inversién que, segiin
las autoridades y pobladores, era transparente, equitativo y altamente
participativo. Los proyectos provenientes de este proceso complacieron a
los ciudadanos porque respondian a las necesidades reales e incorporaron
inquietudes locales desde un principio. Un gran grupo de funcionarios
publicos y lideres empresariales y civicos concordaron en que las autorida-
des municipales tuvieron buenas intenciones y fueron eficaces, y en que la
calidad de servicios prestados fue alta.

El buen gobierno local en Charagua se cimenté en un acuerdo politico
en el cual el partido Movimiento Bolivia Libre (MBL), de centro-izquierda,
permitié que la Asamblea del Pueblo Guarani (APG) eligiera a sus candida-
tos y que disefiara importantes piezas de su plataforma politica; por su parte
la APG moviliz6 a sus electores rurales en favor del MBL. El pacto —un ins-
trumento notable de emprendedurismo politico— permitié al MBL cuadru-
plicar su porcentaje de votacion, y saltar de la permanente sombra politica en
Charagua al centro del escenario.

El antecedente més profundo de la dindmica municipal de Charagua
es el renacimiento cultural guarani que empez6 a principios de la década de
1980. Habiendo sobrevivido al colonialismo espafol por mds de tres siglos,
los guaranies sucumbieron a lo largo del siglo XIX a una poderosa mezcla de
conversién cristiana, acumulacién de tierras por ganaderos, y anexiones del
gobierno, todas con el respaldo de la represién del ejército boliviano (Albé
1990: 19-22). Con sus lanzas y flechas, los guaranies no eran adversarios
para las armas de fuego del Estado, y en 1892, en Kuruyuki, un levanta-
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miento indigena condujo a una masacre que casi destruye la comunidad
guarani (Sequier 1997). Kuruyuki llevé al pueblo Guarani a los mdrgenes
de la sociedad, donde sobrevivieron como esclavos endeudados, confinados
a grandes propiedades o como agricultores de subsistencia en comunidades
rurales aisladas. Pasaron la mayor parte de estos cien anos en un estado de
privacién material y espiritual. El alguna vez orgulloso y luchador pueblo se
perdi6 en una especie de amnesia colectiva provocada por la derrota (Medina
1994: 19-30).

La década de 1980 fue testigo del renacimiento de la conciencia y el
orgullo guaranies. La APG se fundé en 1986-87 para coordinar los asuntos
guaranies, fomentar la cooperacién entre comunidades y articular los inte-
reses guaranies. El objetivo era el de generar niveles ascendentes de repre-
sentacién y voz para las ya existentes instituciones de autogobierno de la
comunidad guarani. Con la ayuda de la toma de decisiones en forma con-
sensuada y los altos niveles de solidaridad entre los guaranies, la APG pros-
perd y répidamente se establecié como eje protagénico del mundo guarani,
abarcando desde tareas cotidianas de la comunidad, hasta asuntos regionales
y nacionales.

Viacha

Viacha es un municipio rural grande (con 54.000 habitantes), con una ciu-
dad de tamafio medio en un entorno polvoriento, asentada bajo el feroz sol
altipldnico. Para estdndares bolivianos, es una ciudad préspera, sede de em-
presas textiles y de construccién, asi como de una planta embotelladora de la
Cervecerifa Boliviana Nacional (CBN)?, la cervecerfa més grande de Bolivia.
Los ingresos municipales son mds altos y provienen de una base mds amplia
que los de la mayoria de las ciudades de Bolivia. Sin embargo, a mediados
de 1997 Viacha era una ciudad con problemas. Después de tres victorias
electorales consecutivas, el partido populista Unidad Civica de Solidaridad
(UCS) habia perdido su predominancia bajo una tormenta de acusaciones
de corrupcién e incompetencia. Solicitudes de inversién provenientes de de-
cenas de comunidades no fueron aceptadas; sin embargo el presupuesto de
1996 quedd corto en su ejecucién por 2 millones de bolivianos. El proceso
de planificacién participativo se quebré cuando la ciudad qued$ dividida

2 Cerrada después de la venta de la CBN a Quilmes el afio 2000.
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entre grupos que apoyaban al alcalde y otros que exigian su renuncia. Debi-
do a que UCS fue fundada por el duefio de la cerveceria y de varias maneras
funcionaba como el brazo politico del mayor empleador de la ciudad, era
mucho lo que estaba en juego en términos de la reputacién del partido.

Evidencia basada en testimonios personales, las cuentas municipales y
los proyectos de inversién visitados confirman que el gobierno local no res-
pondia a las demandas y no era responsable. Las instituciones del gobierno
oscilaban entre ineficaces y totalmente corruptas, produciendo resultados de
politica publica insatisfactorios para los electores locales. Hay pruebas feha-
cientes de que el alcalde Edwin Callisaya fue un mal administrador. Aumenté
el dinero destinado al pago de salarios en mds de un 100% sin incrementar
significativamente las capacidades administrativas ni técnicas del municipio.
También derroché grandes sumas de dinero en “elefantes blancos”, como el
inconcluso y sobrepresupuestado coliseo municipal; un alto tobogin cuyos
paneles principales pronto comenzaron a caerse, poniendo a los nifios en
riesgo de sufrir lesiones graves; y un costoso sistema de alcantarillado que
explotd, expulsando desechos humanos a las calles de la ciudad. Funcio-
narios publicos, miembros del concejo municipal e incluso el jefe del par-
tido politico del alcalde testificaron sobre la corrupciéon de Callisaya, y una
auditorfa nacional de cuentas municipales lo acusé de malversacién de fon-
dos. El accionar del alcalde se replicé extendidamente en la estructura de
su administracion, formando una red de corrupcién que involucré toda la
municipalidad.

Al otro lado del pasillo de la oficina del alcalde, el Concejo Municipal
admitié escaso conocimiento de sus propias responsabilidades y sus miem-
bros no mostraron ningun interés en saber cudles eran. Los encuestados den-
tro de la sociedad de Viacha consideraban a los miembros del concejo cémo
poco sofisticados, sin capacidad de respuesta a sus demandas, y féciles de
manipular. Sus lealtades pertenecian cada vez mds a un solo partido politico.
Cuando representantes de la oposicién comenzaron a cuestionar la politica
municipal, la UCS “contraté” a los criticos y a miembros de su familia y las
criticas pararon.

La situacién de los comités de vigilancia fue ain mds grave. Viacha tuvo
dos CV. El CV1 u “oficial”, reconocido por los otros gobiernos locales y el
nacional, estaba mal informado y era inoperante. Su presidente, un inmi-



Gobernabilidad desde abajo en Bolivia 301

grante reciente del lejano departamento de Potosi, no conocia los detalles
financieros de los proyectos que él mismo habia aprobado e ignoraba infor-
macién bésica, como a cudntas personas empleaba el municipio o cuanto
gastaba por afio. Casi nadie en la ciudad sabia quién era esta persona. El
opositor CV2, por el contrario, y pese a los esfuerzos del alcalde, era més
activo y mejor informado. Sin embargo, no era reconocido por el gobierno
local y el nacional, y estaba excluido de deliberaciones oficiales, por lo que
no tuvo poder para intervenir en decisiones oficiales.

La confusién politica en Viacha ocurria dentro de una corriente mds
amplia de migracién urbana, que fluia alrededor y a través de la ciudad.
Situada al borde de la metrépoli La Paz-El Alto, Viacha es la primera parada
para muchos campesinos que huyen de la agricultura de subsistencia del
Altiplano. Algunos contintian su camino, pero otros se quedan, ampliando
los barrios de adobe de la ciudad cada vez mds hacia afuera. Se enorgullecen
poco de las tradiciones de una ciudad que define su identidad en oposicién
al campo; se quedan, habiendo encontrado trabajo en la capital, porque la

vida es barata (Gonzilez 1997).

Teorizando sobre el gobierno local en los extremos

Dejémonos abstraer por las causas inmediatas de la capacidad de respuesta
a las demandas y la rendicién de cuentas del gobierno (el alcalde, el concejo
municipal y el comité de vigilancia). Las caracteristicas sociales e institucio-
nales de Charagua y Viacha pueden contrastarse en tres dmbitos: la econo-
mia local, la politica local y la sociedad civil local, para poder entender las
corrientes més profundas que operan en cada una de ellas.

La economia local

Las diferencias econémicas entre Charagua y Viacha son enormes. A pesar
de que la cerveceria de Viacha constituye un porcentaje de la economia local
mucho menor, comparada a los ganaderos de Charagua, la explotacién de
sus recursos y red de distribucién, combinados con la habilidad téctica poli-
tica, le han permitido dominar la vida politica de la ciudad en un grado no-
table. La CBN no solo financié a la UCS; de hecho financié todo el sistema
local de partidos politicos, con efectos abusivos y monopolisticos. Con una
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agresividad partidista feroz, la CBN monté campafias integradas de publici-
dad para la politica y la cerveza, empujé la propaganda politica a través de su
red de distribucién, y reuni6 a su personal para trabajar en concentraciones
politicas donde se regalaba cerveza. Una vez que la UCS estuvo en el poder,
sobornd, contratd, e intimidé a otros lideres de partidos politicos a fin de
neutralizar la oposicién (Blanco 1997). Se trataba de una simple estrategia
disefiada para captar votos y promover la marca UCS-CBN. Por lo tanto ge-
nerd, por un tiempo por lo menos, un monopolio politico en el cual la UCS
elevé el precio de la disidencia y gané repetidas elecciones.

Por el contrario, los ganaderos de Charagua favorecieron un acerca-
miento més diverso y mejor orientado hacia los diferentes grupos de propieta-
rios de negocios. A diferencia de la CBN, eran una asociacién de empresarios
que no enfrentaban condiciones empresariales idénticas, y en consecuencia
no actuaron politicamente o comercialmente con una sola voluntad. Las
ganaderos contribuyeron a, y se podian encontrar en, todos los partidos poli-
ticos de Charagua. De esta manera estimulaban la competencia en el sistema
politico y crearon condiciones propicias para la innovacién politica. En los
negocios, los ganaderos también ayudaron a las comunidades guaranies agri-
cultoras a perforar pozos, y se dio asistencia técnica y veterinaria a los que
no eran miembros. Y cuando sus rivales subieron al poder, los ganaderos
encontraron maneras de cooperar con ellos en el municipio, por ejemplo,
en proyectos que ayudaron a pequefos agricultores a mejorar la calidad de
su ganado.

La politica local

Consideremos primero los problemas sistemdticos. En las décadas de 1980 y
1990, Bolivia promulgé una serie de reformas nacionales que mejoraron la
transparencia, confidencialidad y vigilancia independiente del proceso elec-
toral. Reformas adicionales simplificaron el registro electoral, incrementaron
el nimero de colegios electorales rurales y aumentaron considerablemen-
te los programas de alfabetizacion rural (especialmente entre mujeres). Sus
efectos colectivos fueron un amplio incremento en el registro y participacién
electoral. Charagua proporciona un estudio de caso de este proceso. Los elec-
tores registrados se incrementaron en un 72% entre las elecciones de 1993 y
1995, y el sufragio se elevé a 139%.
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El impacto de estas reformas se multiplicé en gran medida dado el pro-
grama de descentralizacién que al poco tiempo se instauré. La LPP redisené
los limites municipales con el fin de ubicar las dreas rurales en el sistema
municipal, y como resultado de esto transfirié importantes recursos y res-
ponsabilidad politica a los mismos. Mientras que antes de la reforma los
habitantes rurales votaban, si lo hacian, por los oficiales cantonales que no
tenian ni los recursos ni el poder politico, ahora la autoridad local de los
gobiernos municipales estaba en juego y en condiciones de pleno derecho.
La posibilidad de controlar estos espacios condujo a los partidos politicos
al campo en busca de votos. Por otro lado, la posibilidad de beneficiarse de
estos tltimos condujo a campesinos y ganaderos a la politica municipal y a
las urnas.

Las reformas que abrieron la politica a un nuevo electorado también
promovieron mayor equidad y apertura. Ya no se utilizaba los antiguos
métodos de soborno e intimidacién. Prueba de ello es un intento de soborno
a un miembro del concejo del ADN en Charagua para ratificar al candidato
del MNR como alcalde, que fracasé dada la transparencia electoral, ya que
la operacién hubiese sido evidente y hubiese expuesto el ADN a la ira de sus
electores (Vargas Portales 1997). En este ambiente de apertura politica, los
partidos que se sometieron a procesos de apertura comparables se beneficia-
ron mds, en tanto que sufrieron aquellos que trataron de seguir como antes.
Asi el MBL, antes irrelevante en Charagua, llegé a un acuerdo con la APG
y gané la mayoria de estos nuevos votos, mientras que el MNR perdié su
ventaja y fue apartado del gobierno.

El proceso fue muy diferente en Viacha. Aunque el registro de electo-
res también se incrementd, lo hizo en 22%, porcentaje considerablemente
menor al de Charagua. Esto refleja el hecho de que la politica en Viacha
permanecié cerrada a las inquietudes y prioridades de la mayoria rural. Esto,
a su vez, se debié principalmente a la CBN vy, en particular, al gerente de la
planta embotelladora local, Juan Carlos Blanco. Blanco, un hombre duro,
gasté todos los recursos de la CBN-UCS en un esfuerzo por conseguir gran-
des mayorias locales. Llevé la estrategia de fusién entre politica y cerveza a
dimensiones cémicas, sobornando e intimidando a los partidos de oposicién
hasta llevarlos a una humilde sumisién.



304 Descentralizacion y democratizacién en Bolivia

La lamentable consecuencia fue que las reformas juridico-electorales
no fueron suficientes para contrarrestar la conquista del gobierno local por
parte de la CBN-UCS. En condiciones normales, la competencia y apertura
politica podrian catalizar una limpieza del sistema politico. Sin embargo, es
necesario tener una opcién politica en términos reales para que este meca-
nismo funcione, y en Viacha no hubo ninguna. El sistema politico local no
era ni competitivo ni representativo, y ademds era incapaz de innovacién. A
los electores se les dio a elegir entre la “opcién” de la UCS y opciones nulas,
en estado vegetativo; el resultado fue que decidieron descartar el sistema en
general. La vigilancia politica del gobierno local se derrumbé. La municipali-
dad dejé de responder a la poblacién y se convirtié en una entidad corrupta.

La sociedad civil

Las visibles diferencias entre Viacha y Charagua se extienden también al 4m-
bito social. En Charagua, la mayoria guarani forma una gran red de pueblos
rurales con caracteristicas sociales homogéneas y estructuras de comunidades
auténomas. Los pobladores, el otro grupo importante, tienen sus propias
estructuras organizativas, pero en lo que respecta a las reformas se mostraron
pragmadticos y dispuestos a trabajar con la mayoria guarani.

La sociedad civil de Viacha, por el contrario, es una mezcla heterogénea
de grupos con identidades fuertes y divergentes y con una larga historia de
mutuo antagonismo, marcada por episodios de violencia. La Viacha rural se
divide entre la regién de Machagas en el oeste y el resto, cerca de la ciudad. La
primera es una regién distinta, donde predomina la lengua aymara y donde
las comunidades estdn organizadas en los tradicionales ayllus y markas (for-
mas auténomas de gobierno precolombinas, comunes en el Altiplano). Los
residentes de la segunda se consideran mds modernos, hablan una mezcla de
espanol y aymara, y basan su organizacion social en las secretarias generales del
sindicato campesino. Los mundos rural y urbano chocan en los mercados de
la ciudad y en las dreas periurbanas y en comunidades rurales cercanas, por lo
que las fricciones resultantes inevitablemente conducen a tensiones sociales.

Es ficil ver por qué la sociedad civil significaba un beneficio grande para
el gobierno local en Charagua, y una barrera en Viacha. Charagua se bene-
ficié de una organizacién civil altamente estructurada y coherente en la cual
la comunicacién era fluida y habia normas fuertes de confianza y responsa-
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bilidad. A través de ella, las autoridades civicas y municipales encontraron
fcil el mantenerse en contacto con las demandas locales a nivel del pueblo,
asi como movilizar apoyo para los esfuerzos colectivos. Al promover autori-
dades locales a través de su jerarquia, la APG desarrollé internamente a sus
propios lideres. En Viacha, por el contrario, la sociedad civil se quebré fun-
cionalmente. Las partes que la integraban no confiaban la una en la otra, y
en muchos casos no podian hablar entre si. Las manipulaciones del gobierno
en el campo no fueron reportadas en la ciudad, donde las autoridades civiles
de todas las clases ignoraban las peticiones del pueblo. Lideres civicos con
eficacia probada a nivel comunitario se vieron abrumados por el grado y la
presién del gobierno municipal. Sin presupuesto propio, y dependiendo de
la generosidad oficial para su sustento en la ciudad, fueron fécilmente neu-
tralizados como actores independientes por autoridades gubernamentales.
En Charagua, una sociedad civil que funcionaba orgdnicamente, en esencia
se hizo cargo del gobierno local y lo hizo funcionar. En Viacha la sociedad
era una caldera burbujeante de resentimiento y descontento, compuesta por
gente que sospechaba mutuamente la una de la otra, haciendo imposible el
control social.

Es importante notar que Charagua, siendo en algunos aspectos mds
homogénea que Viacha, es en si misma una sociedad heterogénea, con
poblaciones minoritarias blancas, menonitas, quechuas y aymaras. Incluso
con una APG que funcionaba bien, habria sido posible para los politicos
guaranies asumir la autoridad e ignorar o explotar a los grupos étnicos riva-
les. El que no lo hayan hecho se puede explicar en parte a la presencia de un
liderazgo iluminado. El hecho de que los guaranies formen una mayoria en
la poblacién implica que la pregunta de como asignar la inversién publica
sea esencialmente un problema de cémo compartir los recursos municipales.
Un esquema de inversién que producia distribuciones desiguales conllevaria
conflictos entre los guaranies, un efecto que se buscaba evitar. Las asignacio-
nes que eran justas entre las comunidades guaranies, pero sistemdaticamente
inferiores para grupos minoritarios, podrian ser técnicamente factibles, pero
esto apartaria a pobladores criollos, junto con los recursos técnicos y finan-
cieros que controlaban estos.

En términos de Olson (2000), existia un “interés articulador” en Cha-
ragua, aquel en que los incentivos fuesen consistentes con el desarrollo de
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la colectividad. Por otro lado, Viacha no tenfa un interés articulador, solo
estrictos intereses antagénicos que buscaban explotar el poder de la ganancia
a corto plazo de grupos bien definidos. Esto explica por qué el papel de la
historia varia tanto entre los dos distritos. Durante siglos, ambos han sufrido
la opresién del Estado, extremos de desigualdad y estallidos periédicos de
violencia civil. La historia de Charagua fue mds represiva y cruel que la de
Viacha, dejando una potencial reserva de resentimiento. Sin embargo fue en
Charagua donde las victimas de la opresién lograron superar su pasado de
manera tal que pudieron llegar a un acuerdo con la élite urbana, mientras
que en Viacha las persistentes tensiones sociales contribuyeron al colapso del
gobierno. En Charagua, el grupo que se beneficiarfa mds del gobierno tenia
un interés primordial en el éxito de éste. En Viacha, los grupos que carecian
de tal interés lucharon para controlar y abusaron del poder municipal hasta
el extremo de llevarlo al desastre.

Una teoria del gobierno local

El gobierno local produce servicios y politicas locales en el centro de un en-
torno complejo y dindmico. Es necesario entender este entorno para poder
explicar por qué algunos municipios responden de manera eficaz a las nece-
sidades locales, y otros no. Primero consideremos las relaciones estructurales
de las cuales el gobierno local surge, y a continuacién apliquemos un modelo
analitico de los determinantes de las capacidades de respuesta y rendicién de
cuentas por parte del gobierno.

La estructura del gobierno local: economia, politica y sociedad

El entorno del gobierno local se define por tres diferentes relaciones institu-
cionales. La primera de éstas, la votacidn, se produce entre los electores y los
partidos politicos o candidatos. Los partidos politicos compiten con prome-
sas e ideas para atraer electores individuales, quienes votan por el partido o
por el candidato que prefieran. Las elecciones eligen gobiernos, y por lo tan-
to estdn implicadas en la capacidad de respuesta de esos gobiernos. ;Cémo
funciona exactamente este proceso?

Las elecciones no establecen un contrato (explicito o implicito) entre
gobernantes y gobernados, ni tampoco establecen una agenda politica espe-
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cifica. Esto se debe a la presencia de dos problemas: la contratacién y los
ciclos politicos. El primero surge de la literatura de los contratos incompletos
(por ejemplo, Hart 1995, Hart y Moore 1990), que se refiere a la imposi-
bilidad de redactar una plataforma integral que enlace las acciones de los
politicos con las preferencias politicas de los electores. No se puede contratar
de modo concreto sobre todas las contingencias probables, por la sencilla
razén de que todas las posibles contingencias no pueden ser previstas. El
segundo, conocido como el problema del ciclo en el espacio multidimensio-
nal (Condorcet 1785, Dodgson 1884, Black 1948, Mueller 1989) limita atin
mids la capacidad de las elecciones de transmitir informacién detallada para
informar las decisiones politicas especificas (Verba ez al. 1993). Por lo tanto
las elecciones sirven, en todo caso, para asignar el control sobre las institucio-
nes gubernamentales al “equipo” (Downs 1957) que genera mds confianza
entre los electores. Las elecciones tratan de asignar poder; poder para tomar
decisiones futuras que afectan el bienestar de la sociedad.

Supongamos que los electores votan por sus preferencias o intereses. Es
decir, los ciudadanos votan por el candidato cuyas acciones, una vez en el
poder, piensan ellos que beneficiardn sus propios intereses y aquellos de la
comunidad, en alguna combinacién. En segundo lugar, supongamos que los
electores votan por separado. Aunque los grupos de interés y las organizacio-
nes puedan tratar de influenciar la decisién de los electores, la tecnologia de
la eleccién —cada adulto emite un solo voto— implica que estas decisiones
en tltima instancia son tomadas en un nivel desagregado. A diferencia de la
dindmica de sociedad civil que se describe a continuacién, no hay organiza-
ciones que intervengan en la agregacién de las preferencias. Los resultados
electorales indican cudl opcién juzgan los votantes que resulta mejor para su
bienestar colectivo, sin que esto brinde informacién especifica respecto a las
preferencias politicas especificas sobre un amplio rango de cuestiones.

Para que esta situacién se refleje, se deben mantener dos condiciones: La
primera es que las elecciones sean abiertas, libres y justas: abiertas a electores
registrados, a los politicos y a los partidos, basadas en la libre participacién
de éstos, y administrada de manera justa. La segunda condicién es que, cum-
plida la primera condicidn, se les debe proporcionar a los electores una serie de
opciones que aborden sustancialmente las necesidades y retos que ellos enfren-
tan. En otras palabras, las elecciones deben ser sustancialmente competitivas.
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La l6gica es parecida para ambas condiciones. Donde los electores no son
libres para elegir, o son “libres” de elegir entre opciones externamente limita-
das en las dimensiones politicas mds importantes para ellos, la dindmica de la
competencia tiende a operar en dimensiones diferentes a las necesidades de los
ciudadanos. Los gobiernos electos bajo estos criterios tienen pocos incentivos
para atender las necesidades de los electores, especialmente cuando hacerlo
es costoso, ya que pueden esperar una reeleccién sin necesitar hacerlo. Por
el contrario, las elecciones libres y justas que son sustancialmente competi-
tivas incentivan la innovacién politica. La innovacién se produce cuando los
partidos politicos investigan activamente a la sociedad local, identificando los
bolsones de electores, las corrientes de opinién, los intereses particulares que
no estdn adecuadamente representados, y proponen politicas que responden a
éstas y otras necesidades cambiantes de los electores. Este tipo de innovacién
politica puede denominarse emprendedurismo politico.

Una politica sustantivamente competitiva se caracteriza por una amplia
diversidad de ideas y propuestas politicas que compiten por obtener el favor
de la mayorfa, y por lo tanto una representacién mds amplia de las necesi-
dades publicas. Un resultado directo de esto es el progreso en la capacidad
de respuesta y responsabilidad publica de los funcionarios del gobierno, ya
que los partidos opositores buscan continuamente obtener ventajas sobre sus
rivales. Por el contrario, una politica sustantiva no competitiva conduce a
niveles mds bajos de innovacién de politica y emprendimiento, que a su vez
reducen el nivel de control y vigilancia a las cuales estdn sujetas las institu-
ciones gubernamentales locales. Esto tiende a resultar en un gobierno local
menos responsable y con menor capacidad de respuesta.

Una segunda linea de relacidn, el lobby, conecta a los partidos politicos
con las empresas privadas, asociaciones de productores y otros grupos de
interés econémico y de temas relacionados. Siguiendo los trabajos sobre la
dindmica politica de los grupos de presién de Bentley (1908), Finer (1997) y
Truman (1952), el lobby puede ser considerado como un “mercado” politico
secundario o incluso completo, en el cual las politicas especificas o paque-
tes enteros de politicas, asi como una mayor influencia sobre legisladores y
procesos de toma de decisiones, son intercambiados por recursos de parte
de los grupos de interés. La l6gica de esta relacién es derivada pero convin-
cente: incluso suponiendo que todas estas organizaciones sean organizacio-
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nes voluntarias, los partidos politicos requieren recursos para financiar sus
campanas electorales y financiar sus operaciones. Debido al problema de los
contratos incompletos, las empresas estdn interesadas en tener una influencia
continua sobre las decisiones gubernamentales y el entorno politico en el
que éstas operan (Kitschelt 2000). Tales intercambios agregados, combina-
dos con el apoyo de los seguidores fieles, constituyen la manera en la que
los partidos politicos se financian’. Ben-Zion y Eytan (1974), Palda y Palda
(1985), Poole y Romer (1985) y muchos otros han puesto a prueba la rela-
cién entre las contribuciones a las campanas de los partidos y la formulacién
de politicas publicas, con resultados positivos.

La tercera relacién involucra a la sociedad civil, entendida como una
colectividad o conjunto de colectividades —en sentido opuesto a la idea
de sociedad como una masa de individuos atomizados— vy las relaciones
entre estas colectividades con las instituciones gubernamentales. En lo con-
cerniente a la gobernabilidad, la sociedad civil local opera como un conjunto
complejo de organizaciones que agregan las preferencias y representan las
necesidades de la comunidad, constituyéndose en entidades intermediarias
para la participacién comunitaria en la produccién de determinados servi-
cios. Asimismo, facilitan la expresién social y la afirmacién de la identidad
local, a tiempo de movilizar a los electores e intentar influir en sus opiniones,
y vigilar el cumplimiento y la responsabilidad politica de las instituciones
gubernamentales. No es ttil para el andlisis concebir esta interaccién como
un cuasi-mercado, ya sea internamente o en sus relaciones con el gobierno,
ya que sus dindmicas no estdn basadas en la nocién de compra y venta. Es,
en todo caso, un conjunto de organizaciones sociales que generan sus pro-
pias normas de conducta y responsabilidad orgdnicamente y, con el tiempo,
pueden desarrollar bases de confianza y credibilidad que aumenten o no su
capacidad (Putnam 1993 y 2000).

El gobierno local depende de las relaciones que conforman colectiva-
mente a la sociedad civil para obtener la informacién necesaria para el pro-
ceso de formulacién de politicas, para juzgar la eficacia de sus intervencio-
nes anteriores y planificar el futuro (Bardhan 1996). Los politicos también
dependen de estas relaciones para medir la satisfaccién publica con su des-

3 En algunos paises, el gobierno es la tercera fuente de financiamiento de campanas.
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empefo entre elecciones. La dindmica organizacional de la sociedad civil es,
entonces, intrinseca al proceso de gobernabilidad local.

Un modelo dindmico de la capacidad de respuesta y la rendicién
de cuentas

Estas relaciones definen cémo son electos los gobiernos locales y qué tipo de
relaciones sociales entablan posteriormente. ;Pero por qué algunos gobiernos
son mejores que otros? Para entender por qué algunos gobiernos tienen capa-
cidad de respuesta y son responsables ante sus electores, mientras que otros
no lo son, se deben colocar estas ideas en un contexto dindmico. Necesita-
mos un modelo dindmico que muestre cémo el sufragio, el lobby y organiza-
ciones ciudadanas interactiian en el tiempo para la adopcién de decisiones de
gobierno, que tenga capacidad de respuesta y que sea o no responsable ante
los electores. La figura 1 muestra las relaciones clave involucradas. A diferen-
cia de un enfoque en los actores involucrados, este enfoque se centra en la
conducta o comportamiento de los actores en el tiempo y cémo las acciones
de algunos de éstos cambian el entorno en el que otros operan.

Figura 1
Los determinantes de capacidad de respuesta y rendicion de cuentas del gobierno local

Lobby y compromiso
politico de intereses

econdémicos
Diversos,
heterogéneos

Apertura 'y Rindiendo Capacidad de

f respuesta y

competencia cuentas de rendicion
politica Responsable de cuentas del

sustantiva

gobierno local
Muchos activos y
organizados

Densidad y capacidad
organizacional de la
sociedad civil

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la encuesta LAPOP-USAID de 2004 (Se-
ligson et al. 2005).
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La calidad de la gobernabilidad local de un municipio se encuentra
al centro del modelo, por dos razones. La primera es simplemente que las
elecciones sirven para elegir a los gobiernos, y por lo tanto, la calidad de
la competencia politica en un municipio, como se explicd, es el determi-
nante mds importante de la capacidad de respuesta y responsabilidad de un
gobierno. Una vez que los gobiernos estdn en el poder, tanto las organizacio-
nes econdmicas como las civicas tratan de influenciar en su proceso de toma
de decisiones, y por lo tanto, ejercen efectos de segundo orden (las flechas
delgadas en la figura 1). Pero el determinante principal de capacidad de res-
puesta y responsabilidad es la calidad del proceso politico de un municipio.
La segunda razén, que es mds sutil, es que los niveles de apertura politica y
competencia sustantiva emergen del modo endégeno como productos com-
binados del compromiso politico y de los esfuerzos de lobby de las empresas
y otros intereses econdémicos, asi como de la coherencia institucional y la
capacidad organizacional de la sociedad civil.

Para entender mejor el modelo, demos un paso atrds y consideremos
cudl de los tres factores explicativos es exdgeno y cual es endégeno. Es fécil
ver que las caracteristicas de la economia local son esencialmente dadas por el
contexto y el marco temporal de un modelo de la toma de decisiones de un
gobierno. Son parte de la superestructura dentro de la cual operan el proceso
politico y las organizaciones ciudadanas y —de no ser por una revolucién
o0 expropiacién— cambian muy lentamente como para ser determinados en
un sentido util por los otros factores en el modelo. La capacidad institucio-
nal de la sociedad civil es también exégena. Aunque se desarrolla y cambia
con el tiempo, internalizando los incentivos generados por su entorno més
rapido que la estructura econémica, es en dltima instancia dependiente de
la cultura, la historia, el idioma y los niveles de confianza, caracteristicas que
también cambian lentamente, y por lo tanto deben permanecer exdgenas en
un modelo de economia politica del gobierno local.

Por el contrario, un sistema politico competitivo abierto depende de la
constelacion de intereses econémicos y de otra indole a nivel local, asi como
de los atributos institucionales y compromiso de la sociedad civil. Primero
consideremos como el lobbying interactia con el voto. La discusién anterior
ha sugerido una analogfa entre la politica y el argumento neoclésico que plan-
tea que los mercados abiertos y competitivos llevan a la eficiente asignacién
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de recursos. En una economia local diversa y heterogénea, una variedad de
actores econémicos con intereses competitivos tenderdn a apoyar una varie-
dad diversa de expresiones politicas. Esto a su vez promueve la competencia
politica local, lo cual estimula la innovacién en la formulacién de politicas,
en tanto los partidos compiten para ganar votos y respaldo financiero.

En cambio, cuando el panorama econémico de un municipio es domi-
nado por un poder hegemdnico, esa hegemonia puede incrementar la efi-
ciencia de sus retornos politicos al concentrar recursos en el éxito de un solo
partido. Los partidos que buscan competir encontrardn dificultades para
financiar sus actividades, y serdn activamente socavados por esta hegemonia
abusiva. El monopsonio en la provisién de fondos politicos fomenta asi el
monopolio en el sistema de partidos. Nétese que no nos referimos al simple
numero y tamafio de las empresas, o a las mds amplias caracteristicas de
los productos o los mercados laborales, sino mds bien al compromiso de
empresas locales con la politica. Una economia local diversa en la cual una
en empresa estd significativamente comprometida en la politica y las otras
no, tal como Viacha, tenderd a producir dichos resultados, asi como las eco-
nomias donde una firma es mucho mayor que el resto.

Por lo tanto, una economia local diversa y heterogénea tenderd a la aper-
tura y competencia en la politica. Sin embargo, ;c6mo interactda la sociedad
civil con los votos?

La insercidn de la sociedad civil en el marco de la politica se produce
tanto en tiempo de elecciones, al competir las organizaciones para influir
mediante los votos de sus miembros y otros, como posteriormente, una vez
que un determinado “equipo” politico ha asumido el control de las insti-
tuciones del gobierno local. Las funciones principales de las organizacio-
nes sociales incluyen la revelacién y agregacién de preferencias individuales
en posturas colectivas coherentes, la coordinacién entre sus miembros y la
transmisién de informacién hacia la autoridad, arriba, y hacia abajo, a las
organizaciones de base. De este modo, constituyen un sistema de represen-
tacion paralelo a aquel llevado a cabo por los partidos en el marco de la
competencia politica. Llevar adelante estas funciones hace de las organiza-
ciones ciudadanas vehiculos naturales para demandar rendicién de cuentas
al gobierno desde las organizaciones de base.
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La sociedad civil apoyard una politica local abierta y sustancialmente
competitiva cuando sus diversas corrientes tiendan a formar tales organiza-
ciones de manera natural®. Estas organizaciones compiten con los intereses
econdémicos, y las unas con las otras, para expresar demandas y afectar la
politica; es decir, grupos de ciudadanos con necesidades y preferencias poli-
ticas parecidas se organizan en grupos y tratan de influir las elecciones y la
posterior formulacién de politicas. En tales casos, diferentes organizaciones
sociales pueden aliarse con diferentes partidos politicos para perfeccionar
sus plataformas politicas y movilizar la participacién de electores. Por lo
tanto, los grupos sociales subsidian la politica al reducir los costos de movi-
lizacién politica de los partidos y actuar como interlocutores. Al hacerlo,
puede aumentar el contenido sustancial de la competencia politica, ya que
las demandas son tomadas desde los grupos de base por estas agrupaciones,
transmitidas a los candidatos y partidos, e introducidos a un debate politico
mds amplio. A su vez, esto promueve la participacién en los debates sobre
politica y en las elecciones, al hacer que la competencia politica sea relevante
para los electores comunes, incluso en localidades remotas.

Una sociedad civil homogénea, incluso monolitica, puede realizar una
funcién similar, aunque de una manera diferente. Cuando una sociedad civil
es lo suficientemente homogénea como para que grupos similares organi-
cen verticalmente un interés primordial, como lo hicieron con la APG en
Charagua, entonces gran parte de la revelacién de preferencias, agregacién
de demandas y el debate sobre alternativas de politica publica, que de otra
manera ocurririan entre partidos politicos en competencia, puede suceder
dentro de la sociedad civil, y ser moderado por la organizacién civil “supe-
rior”. En tales municipios, la 16gica de competencia politica seria reempla-
zada por la légica de consenso y de reciprocidad, que es natural en la vida
asociativa, con posibles efectos beneficiosos para la implementacién de poli-
ticas. Sin embargo, los niveles de informacién y debate propios de un sistema
politico abierto y competitivo se obtendrian de cualquier modo.

La dindmica en la sociedad civil puede fracasar, por lo menos de dos
maneras. La primera ocurre cuando la sociedad civil carece de organizaciones
competentes y por lo tanto estd constituida por individuos altamente atomi-

4 Podemos pensar en estas corrientes como horizontales (es decir, a través del espacio) y verticales
(es decir, en todos los sectores, actividades o identidades).



314 Descentralizacion y democratizacién en Bolivia

zados. La segunda falla ocurre cuando organizaciones civiles competentes son
tan mutuamente antagonistas que no pueden trabajar juntas. En ambos casos,
las fallas en la accién colectiva abundardn, y la sociedad carecerd la capacidad
de intermediacién necesaria para agregar preferencias, transferir informacién
hacia arriba y hacia abajo, y hacer responsables a las autoridades electas.

Asi, entonces, tenemos una teoria de capacidad de respuesta y rendicién
de cuentas del gobierno. En los lugares donde la politica local se nutre de una
economia local heterogénea y una sociedad civil activa, rica en grupos organi-
zados, la competencia politica tenderd a ser abierta y sustancial. A su vez, tales
politicas resultan en un gobierno local con capacidad de respuesta y responsa-
ble ante sus electores. Por otra parte, donde un solo grupo social dominante
proyecta un interés comun, la politica nuevamente tenderd a caracterizarse por
el debate abierto y la competencia sustancial de ideas y demandas. En tales
casos, el proceso puede no ser dirigido por los partidos politicos, sino mds bien
catalizado y subvencionado por el interés articulador, altamente interesado por
el bienestar de la colectividad. Una vez mis el resultado serd un gobierno con
capacidad de respuesta y responsable ante la sociedad.

El problema puede ser enfocado desde otra perspectiva: ;cudles son las
caracteristicas de los municipios donde politicos deshonestos o incapaces
toman control de las instituciones publicas y producen politicas que no res-
ponden a las necesidades locales? sy dénde y cudndo prevalece la formulacién
politica ptblica honesta y con capacidad de respuesta? Politicos de baja calidad
tendrdn mds libertad de accién en municipios donde la rendicién de cuentas y
la vigilancia gubernamental estdn dafiadas por un ambiente politico cerrado y
poco competitivo. En los distritos donde la politica es abierta, enérgica y dedi-
cada al debate de temas sustanciales, los politicos enfrentardn fuertes incenti-
vos para satisfacer las necesidades de los electores. Serdn continuamente alen-
tados y estimulados para mejorar la calidad y la transparencia de sus decisiones
politicas, por el contexto institucional en el que operan. Inevitablemente, los
agentes politicos corruptos o ineptos se dedicardn a otras actividades o se irdn.

Una aplicacion y un epilogo

Es necesario aplicar este marco teérico a los dos distritos antes analizados. La
economia de Charagua se componia de una gama heterogénea de ganaderos
que apoyaban distintos partidos politicos en competencia. Las organizaciones
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sociales eran dirigidas mayormente por la APG, una organizacién estructura-
da y disciplinada, que era legitima a los ojos de la mayoria de los residentes.
La APG reflejaba un interés articulador en Charagua y apoyaba un debate
politico abierto y sustancial, con una sélida participacién de las organiza-
ciones territoriales de base. El resultado fue un gobierno local responsable,
con capacidad de respuesta tanto para comunidades rurales como para los
ganaderos. En Viacha, el monopsonio en el mercado para el financiamiento
politico permitié a la CBN y a la UCS hacer esfumar la competencia en el
sistema politico local. La sociedad civil se dividié detrds de las lineas étnicas
e histéricas y fue desgarrada por hostilidades y desconfianza mutua, hacien-
do a sus organizaciones incapaces de cooperar y de comprometerse con las
instituciones gubernamentales. El debate politico practicamente se clausurd
como resultado de esto, transformdndose en una competencia mezquina en-
focada en temas ajenos a los intereses locales. El gobierno local resultante fue
corrupto, sin capacidad de respuesta e irresponsable.

El marco tedrico, entonces, ofrece una explicacién concisa y coherente
de la calidad de gobierno en ambos distritos. Su integridad queda demos-
trada por el dramdtico desenlace que se dio en Viacha. A finales de marzo
de 1997, tras una serie de cabildos municipales en los cuales los pobladores
transmitieron sus quejas, la gente de Viacha se rebel6 contra su alcalde (Pre-
sencia 1997). El 22 de marzo, una multitud de cientos de personas marcha-
ron a través del pueblo y se congregaron en la plaza central frente a la oficina
de Callisaya, denuncidndolo de manera airada’ Pocos dias después, el alcalde
renuncié. En el proceso de fortalecerse a si mismo, el binomio CBN-UCS
habia distorsionado de tal manera el sistema politico local que ninguna reso-
lucién de los problemas podia llevarse a cabo por canales politicos. Solo un
gran shock externo al sistema podria quebrar el control del partido, en este
caso a través de la accién directa de los ciudadanos.

Una prueba cuantitativa: evidencia nacional

El marco teérico desarrollado en el presente documento explica los resulta-
dos en Viacha y Charagua de modo satisfactorio. Sin embargo, ;tiene impli-

5 Aproximaciones al tamafio de la multitud varfan entre 150 a 200, segin el vocero de la UCS, y
hasta 500, segtin la OC2.
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caciones mds generales? Una base de datos amplio (“N-grande”) nos ofrece
un amplio apoyo. Si los resultados de la descentralizacién son en gran parte
la suma de los diversos procesos locales que pone en marcha, entonces un
marco econométrico que modela a tales procesos deberia ayudar a explicar
los resultados nacionales de la descentralizacién en Bolivia. Una investiga-
cién previa (Faguet 2004) ha demostrado que la descentralizacién caus6 im-
portantes cambios en la politica pablica boliviana: la inversién publica se
desplazé de un enfoque en la infraestructura econdémica hacia los servicios
sociales y la formacién de capital humano, y los recursos fueron distribuidos
mucho mds equitativamente en términos territoriales. La investigacién en-
contré evidencia de que el gobierno local era mds sensible a las necesidades
locales, pero no explicéd como se lleg a esto. Al cruzar el marco teérico con
los datos cuantitativos, se puede ir mds lejos en la explicacién.

Metodologia

La teoria aqui desarrollada propone que los actores econémicos interactdan
con organizaciones sociales para producir una competencia politica abierta
y sobre temas sustantivos, lo que a su vez conduce a un gobierno responsa-
ble y con capacidad de respuesta. Los sistemas politicos no competitivos,
en contraste, producen gobiernos que no rinden cuentas a sus electores y
que no responden a sus necesidades. Pueden darse excepciones cuando un
interés articulador apoya la revelacién de preferencias y el debate politico
multipartidario, de manera que también conduce a un gobierno con capaci-
dad de respuesta y responsable. Desafortunadamente, el rol de los intereses
articuladores no puede ser probado empiricamente debido a la falta de in-
formacién. No existen indicadores naturales de los intereses articuladores ni
en la sociedad civil, ni en el sector privado, y las variables sintéticas que este
estudio intentd construir a partir de datos tangenciales relacionados produce
desviaciones estdndar muy grandes, lo que implica una baja precision en la
medicién. Entonces este tema se deja de lado, para futuras investigaciones.
Esta investigacién se restringi6, por tanto, al enfoque principal de la
teorfa. Un test empirico ideal darfa forma a la responsabilidad del gobierno
local como una funcién de las interacciones entre la diversidad de intere-
ses econémicos en una localidad y su grado de compromiso politico, y la
coherencia y capacidad institucionales de los grupos sociales. Pero no existen



Gobernabilidad desde abajo en Bolivia 317

medidas obvias de responsabilidad del gobierno, diversidad y compromiso
de los actores econdémicos, o capacidad institucional de los grupos sociales
para Bolivia y, de hecho, para muchos paises mds ricos en informacién. A
contramano, una segunda mejor estrategia modela los principales resultados
de politica publica como una funcién de las caracteristicas del sector privado
y la sociedad civil.

Los resultados de politica en cuestién son decisiones de inversién local
en educacion, desarrollo urbano y salud. El enfoque estd centrado en estos
sectores debido a que son importantes para los presupuestos municipales
—juntos ascienden a dos tercios de la inversién publica local— y debido a
que la evidencia cualitativa de los estudios de caso demuestran que estdn cla-
sificadas entre las mds altas prioridades de los ciudadanos. Este acercamiento
pretende medir el grado en el que los actores del sector privado y las orga-
nizaciones sociales interactian con la municipalidad y entre si mismas para
lograr que la inversién tenga mayor o menor capacidad de respuesta hacia las
necesidades locales reales. Utilizar inversién local como variable dependiente
tiene tres ventajas: la informacién sobre inversién es abundante y confiable;
los flujos de inversién son medidos en unidades no controversiales; y la varia-
cién observada en los niveles y composicién de la inversién es alta.

En vez de intentar construir medidas para las variables causales comple-
jas involucradas en la teoria utilizada, esta investigacion se apega a la infor-
macién en bruto y a técnicas de estimaciones simples y relativamente trans-
parentes. Es asi que las principales variables explicativas utilizadas incluyen
el nimero de empresas y organizaciones territoriales de base (OTB) registra-
das en una municipalidad. Considerando que la calidad de la politica local
emerge enddgenamente en el modelo, las variables politicas son excluidas del
lado derecho de la ecuacién. También se incluyen los indicadores de necesi-
dades locales, imitando la investigacién anterior (Faguet 2004) que se pre-
guntaba si la descentralizacién hacia que el gobierno tenga mayor o menor
capacidad de respuesta ante las condiciones locales. Como la teoria destaca la
importancia de las interacciones entre los actores sociales y econémicos, los
términos de interaccion entre los indicadores de necesidad, empresas y OTB
estdn incluidos como variables explicativas. En caso de que las empresas y
OTB sean de importancia, éstas deberfan importar no solo porque estdn pre-
sentes en un municipio sino porque pueden lograr que el gobierno sea mds o



318 Descentralizacion y democratizacién en Bolivia

menos sensible a las necesidades locales. Estos términos de interaccién son,
por consiguiente, las variables explicativas mds importantes en el modelo.

Las predicciones de la teorfa son probadas con una base de datos original
que cruza la informacién de inversién para todos los municipios de Bolivia
durante la década 1987-1996, con una serie de indicadores de las caracteris-
ticas locales institucionales. Las bases de datos incluyen el universo de mas de
trescientos municipios de Bolivia. Debido a que los indicadores son especifi-
cos para cada sector, los flujos de inversién municipal son desagregados por
sector. Para cada sector se estima el siguiente modelo:

G, =0+BN_+yFm+3C +{N F +nN C +6F C +IN F C_+ gzm +e (1)

G es inversion per cdpita; la variable necesidad, N, es una escalar del
stock existente de bienes ptblicos de ese tipo (definidos variablemente) en
un periodo inicial; F es un escalar del vector del nimero de empresas del
sector privado en un municipio; C es una medida escalar del nimero de
organizaciones de sociedad civil presentes en un municipio; y Z es un vector
de controles regionales, demogréficos e institucionales, todos suscritos por el
municipio. Un resumen de las variables utilizadas puede ser encontrado en
el apéndice.

El uso de los términos F, C y Z para un modelo de decisiones de inver-
sién publica sigue a Bergstrom y Goodman (1973) y a Rubinfeld ez /. (1987)
en el contexto de la informacién disponible; el uso del término N sigue a
Faguet 2004. Y en la medida en que los potenciales problemas de multicoli-
nearidad lo permitan, sigue el criterio de Brambor ez 2/. (2005) en su uso de
términos de interaccién. Con el fin de comparar discontinuidades naturales
similares y lisas, el andlisis suma flujos de inversién municipal durante el
periodo 1994-1996 y ejecuta regresiones de corte transversal. Se asume que
N, F, Cy Z son constantes durante estos tres afios, un supuesto necesario
considerando la falta de series de tiempo para estas variables. Considerando
que G_ estd censurada por la izquierda en 0 se utilizan estimaciones Tobit
para la ecuacién (1).

El procedimiento probatorio es el siguiente. En principio se estima
una simple regresién base (1), sin términos de interaccién. Posterior-
mente se adicionan términos de interaccién necesidades*empresas y
necesidades*organizaciones sociales, como en (1°"). Posteriormente se adi-
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ciona un término empresas*organizaciones sociales, como en (1""). Y final-
mente se estima el modelo completo en (1), anteriormente descrito.

G,=a+pPN, +7F, +5C, +E&Z +e, 1
G, =a+BN_+vF +0C +{N F +yN C +tZ +¢_ 1)
G, =a+BN +yF +3C +IN F +nN C +6F C +£Z +¢_ (1)

G, =a+BN _+yF +3C +{N F +nN C +6F C +IN F C +£Z +¢ (1)

m m- m m

Proceder de esta manera nos permitird en primer lugar determinar si la
inversién municipal tuvo capacidad de respuesta a las medidas objetivas de
las necesidades locales en un sector particular o no, y si las empresas priva-
das y organizaciones sociales parecen importar, es decir, si su presencia tiene
correlacién con los niveles de inversién. Agregar gradualmente términos de
interaccién (1° = 1”” = 1”"") nos permite examinar si es que los coeficien-
tes (5, v, y 8 se mantienen significativos y comparar su magnitud con la de los
términos de interaccién. Esto permite una exploracién mucho mds cuida-
dosa de las formas particulares en que las empresas y organizaciones sociales
afectan la capacidad de respuesta de las decisiones de inversién del gobierno.
Por ejemplo, es posible que las empresas o grupos sociales medien flujos
de informacién, apoyen la competencia politica, o de otra manera influyan
individualmente sobre las prioridades de los tomadores de decisiones; o pue-
dan afectar decisiones publicas en conjunto a través de alguna interaccién
mutua, pero no individualmente. Como la teoria deja abierta la pregunta,
aqui las posibilidades son exploradas empiricamente.

El coeficiente P caracteriza los patrones de inversién central y local de
acuerdo a las necesidades, definiendo “necesidad” como la utilidad marginal
resultante de un tipo particular de servicio publico, U’(g). Esto se basa en el
supuesto de una utilidad marginal decreciente de un servicio ptblico mien-
tras el nivel de provisién de este servicio incremente. Entonces, la necesidad
cae mientras el stock de g se eleva, y viceversa. Se espera que B sea positiva y
significativa cuando N se mide por un relevante publico “malo” (por ejem-
plo, analfabetismo, desnutricién), y negativo y significativo cuando se mide
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por el stock per cdpita de un tipo particular de infraestructura (por ejemplo,
mercados per cdpita).

Los coeficientes yy 8 corresponden a los factores sociales y econémi-
cos subyacentes al gobierno local. A nivel mds simple, ambos deberian ser
significativos, pero sus signos también se pueden predecir. La medida de la
heterogeneidad y el compromiso econédmicos, F, es el nimero de empresas
del sector privado en el municipio. Esto usa el total de empresas, y los sub-
totales para algunos sectores. Idealmente, se podria medir la concentracién
de la actividad de negocios de una empresa del municipio y su compromiso
politico, los cuales, segtin lo demuestran Viacha y Charagua, son los que
importan. Pero la informacién sobre el tamano individual de las empresas
(ventas, ganancias, planillas y demds) es pubicamente disponible en muy
pocas ciudades en Bolivia. Es por eso que debemos confiar en medidas mds
simples con que cuentan las empresas.

Se espera que F tenga dos efectos distintos: un efecto sectorial especifico
y un efecto sistémico. El efecto sectorial especifico se refiere a las preferencias
de las empresas en ciertos sectores. Por ejemplo, las empresas de construccién
tenderdn a preferir inversiones en desarrollo urbano por sobre otros sectores.

Se espera que estos coeficientes sean significativos, con variaciones
de signo por sector y tipo de empresa. Los efectos sistémicos se refieren al
supuesto de que los municipios con mayor cantidad de empresas tienen
mayores probabilidades de apoyar un mayor niimero de partidos politicos, y
entonces esperarfamos tener mayor competencia en el sistema local de par-
tidos. Esto, en consecuencia, permitird una mejor transmisién de las prefe-
rencias por parte de los electores hacia los disefiadores de politicas. Dado este
efecto, se espera que y sea positivo.

El grado de compromiso social en el proceso politico, C, se mide por el
nimero de organizaciones sociales oficialmente registradas en cada munici-
pio. El registro se obtiene en la prefectura (gobierno departamental), y con-
fiere a la organizacién el estatus de representante formal de la gente que vive
en un drea geogréfica determinada (organizacién territorial de base u OTB).
Las OTB registradas son invitadas a participar en la eleccién del comité de
vigilancia y ayudan a elaborar el plan de desarrollo municipal del distrito,
como en Charagua. La evidencia de casos de estudio apoya fuertemente la
visién de que los ciudadanos comunes valoran la inversién en educacién
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sobre todo, seguida por desarrollo urbano y la salud. Es asi que podemos
esperar que 9 sea positivo.

Los principales coeficientes de interés, de acuerdo con la teoria, son los
de los términos de interaccién, especialmente A, pero también {, 0y 6. Para
la estimacidn, { se captura la medida en que la inversién local es sensible a
la necesidad cuando muchas empresas del sector privado estdn presentes en
la economia local. Si la capacidad de respuesta del gobierno ante las nece-
sidades locales depende de un fuerte sector privado por su rol en el lobby,
el financiamiento a los partidos politicos, u otras maneras de mediar flujos
de informacién y competencia politica, cuando  sea significativo y tenga el
mismo signo que y. Esta es la diferencia fundamental entre las interpretacio-
nes de { y y: mientras y provee una evidencia general de que la presencia de
empresas es determinante en los niveles de inversidn, { indica que las empre-
sas estdn comprometida con el proceso de elaboracién de politicas, afectando
la respuesta del gobierno a la necesidad.

De forma similar, 1 captura la medida en que los municipios son sen-
sibles a las necesidades locales, mientras la densidad de las organizaciones
sociales se incrementa en la sociedad. En el caso de que la capacidad de
respuesta del gobierno a las necesidades sea dependiente de la presencia de
varias organizaciones sociales, por el rol que desempefian en movilizar a los
electores y mediar el didlogo politico, o por facilitar la competencia politica
y los flujos de informacién, entonces 7 serd significativo, con el mismo signo
que 0. Mientras que ¢ es un indicador de que la mera presencia de grupos
sociales afecta los niveles de inversién, 1 es un indicador del involucramiento
de las organizaciones sociales en el proceso de elaboracién de las politicas.

Es posible que un gobierno local competitivo con capacidad de res-
puesta dependa de la presencia de ambos factores —muchas empresas diver-
sas y una sociedad civil altamente organizad— y que ninguno por si solo
sea suficiente. El préximo término, 68, captura esto midiendo el efecto de las
interacciones entre la sociedad civil y las empresas privadas en los niveles de
inversién per cdpita. La teoria deja implicito que esta condicién es suficiente
pero no aclara si es 0 no necesaria. El modelo prueba estas proposiciones
adicionando el término secuencialmente. Si las interacciones empresa-orga-
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nizacién social son necesarias para un gobierno con capacidad de respuesta,
entonces 6 deberd ser significativo y mayor en magnitud ay o &°.

El término A captura la medida en que las interacciones entre empresas y
organizaciones sociales afectan la capacidad de respuesta del gobierno local a
los indicadores objetivos de las necesidades. Este coeficiente es la prueba mds
clara de la teoria. Si la heterogeneidad de las empresas y la densidad organiza-
cional de la sociedad civil importan, como en el modelo, su efecto serd doble,
demostrard que los municipios tendrdn mayor capacidad de respuesta a las
necesidades locales a medida que el nimero de éstas incrementa. Esperamos
que A sea significativo. Su signo variard, dependiendo de si la variable N es un
indicador positivo o negativo de las necesidades, pero su sentido deberd ser
consistente para incrementar la sensibilidad a las necesidades, a medida que
el nimero de empresas y OTB en un municipio incrementen.

Resultados

A continuacién examinamos los patrones de inversién en educacién, desa-
rrollo urbano y salud. Se han omitido resultados similares, por razones de
tiempo, para los sectores de agricultura, agua y sanidad.

Educacion

La tabla 1 presenta los resultados de inversién en educacién; comencemos
con el modelo 1. La tasa de analfabetismo es positiva y significativa a nivel
de 10%. Esto implica que los gobiernos locales invierten mds en educacién
cuando el nivel de analfabetismo es mds alto. Esto puede ser interpretado
como evidencia de que los gobiernos locales son sensibles a las necesidades
locales, en linea con los hallazgos de Faguet (2004). El nimero de empre-
sas financieras es negativo y significativo (1%), implicando que la inversién
disminuye cuanto mds numerosas son las empresas. El nimero de OTB, en
contraste, es positivo y significativo (5%), implicando lo contrario. Estos
dos coeficientes tienen la misma magnitud. Implican que un incremento de
una desviacién estdndar en el nimero de empresas reduce la inversion en

6 Desafortunadamente, los problemas con multicolinealidad a veces limitan la capacidad de diri-
gir estas pruebas en los tres sectores. Se llevé a cabo el mayor nimero de pruebas, y los resultados
se presentan acd.
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Bs 6.889 por cada mil habitantes, mientras que el mismo aumento en OTB
incrementa la inversién en educacién en Bs 6.290 por cada mil, implicando
que los dos efectos mds o menos se cancelan.

El modelo 2 adiciona los términos de interaccién NF y NC, pero debe
eliminar F y C debido a la multicolinealidad con NF y NC. La tasa de
analfabetismo ya no es significativa por si misma, pero ambos términos de
interaccién son significativos (1% y 5%), repitiendo el patrén anterior. Esto
implica que las empresas intervienen en el debate politico para amortiguar la
sensibilidad hacia la necesidad de educacién, presuntamente porque es poco
el beneficio directo que les otorga. Las OTB, en contraste, prefieren mayor
inversién en educacién, y triunfan al presionar a los municipios para que la
realicen. En el modelo 3, el término de interaccién FC es positivo y signi-
ficativo (10%), mientras que NF y NC mantienen sus signos y contintian
siendo significativos (ahora ambos al 5%).

El modelo 4 adiciona el término de interaccién triple NFC, utilizando
asistencia escolar como la variable N, con el fin de evitar la multicolinearidad
con los otros tres términos de interaccién. Como la asistencia es un indica-
dor de necesidad negativo, se espera que A sea negativo; siendo significativo
al nivel de 1%. El término NF se vuelve insignificante y el término N lo
sigue siendo, lo que implica que las empresas ya no tienen un efecto inde-
pendiente sobre la inversién y que su influencia en ésta es solamente a través
de sus interacciones con la sociedad civil. La sociedad civil, por el contrario,
retiene su efecto independiente, y el efecto es positivo. El término FC gana
magnitud y relevancia de modo considerable (1%).

Estos resultados muestran que en lo concerniente a la educacidn, las
empresas privadas y las organizaciones sociales interactdan para motivar en
el gobierno mayor capacidad de respuesta a las necesidades locales objetivas.
Las OTB incrementan la inversién en educacién independientemente y a
través de sus interacciones con las empresas. También hacen que la inver-
sién tenga mayor capacidad de respuesta frente a las necesidades locales.
Las interacciones entre actores sociales y privados son el determinante mds
importante en la capacidad de respuesta y comportamiento municipal. Un
incremento de una desviacién estdndar en las interacciones empresa-OTB
produce un fuerte incremento de Bs 133.744 por mil habitantes. Una dis-
minucién de una desviacién estindar en la matriculacién —dado un rico
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contexto de interacciones empresa-OTB— produce un alza aun mayor de
Bs 152.488 en la inversién en educacién por cada mil habitantes. Todos
estos resultados son robustos a especificaciones diferentes, incluyendo mis
o menos variables de control. Las evidencias obtenidas del sector educacién,
por lo tanto, apoyan el modelo tedrico de gobierno desarrollado arriba”™

Tabla 1
Educacion
| 1 2 3 4
Variable Necesidad
Tasa de analfabetismo 496,70* 320,30 337,20 327,90
(1,840) (1,080) (1,140) (1,110)
Modelo
| 1 2 2 4
Empresas y OTB
N¢ de empresas (financieras) —258,00***
(-3,150)
N2 de OTB (legalmente 119,80**
establecidas) (2,100)
Términos de interaccién
Analfabetismo*empresas -31,10*** —89,30** -38,50
(—2,720) (-2,150) (—0,600)
Analfabetismo*OTB 4,59* 4,66 4,69*
(2,390) (2,430) (2,390)
Empresas*OTB 1,75* 22,30
(1,810) (3,420)
Asistencia Escolar* —0,29***
Empresas*OTB (—2,960)
Variables de control
Ficticia regional Altiplano 7161,60 7060,20 7032,10 7470,50
(1,220) (1,210) (1,200) (1,280)
Ficticia regional oriente 1984,40 911,90 183,10 -25,20
(0,310) (0,140) (0,030) (0,000)
Poblacién rural (%) -35,70 -62,20 —80,00 —75,00
(—0,390) (-0,700) (—0,890) (—0,800)
Poblacién de habla -116,30 -158,90 —176,00 -177,40

(contintia en la pdgina siguiente)

Al insertar los resultados del Modelo 4 y los valores de Viacha y Charagua en la ecuacién (1), los
valores previstos de inversién en educacién en los casos de estudio pueden ser calculados: G
=Bs. 65.533 y G,,,,,,,, = Bs. 33.844 por cada mil habitantes. Los valores reales observados son
Gy = Bs. 62,936y G = Bs. 33.557 por cada mil habitantes. Estas son diferencias muy
iacha Charagua

pequenas, lo que implica que estos dos municipios son tipicos de la nacidn en su conjunto en
términos de las variables utilizadas en estas pruebas. A su vez, este hallazgo fortalece la conexién
entre los andlisis cualitativos y cuantitativos.

Viacha
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(viene de la pdgina anterior)

indigena solamente (%) (-0,510) (-0,690) (-0,760) (-0,770)
Hogares de altos ingresos, -93,40 —79,00 —75,50 -103,50
por categoria (%) (=0,700) (=0,590) (=0,570) (—0,760)
Porcentaje de hogares con 300,30 281,60 281,60 285,00
cocina (1,590) (1,480) (1,480) (1,490)
Poblacién econémicamente -201,20 —204,30 —186,70 —184,40
inactiva (%) (-0,810) (—0,820) (-0,750) (—0,740)
Proyecto de inversion 10868,10*** | 10028,00** | 10009,90** 10118,30**
Gobierno central ficticia (2,640) (2,490) (2,490) (2,510)
Autoridad de educacién loca 7824,20* 7961,30* 8161,20" 8045,60"

(1,690) (1,730) (1,770) (1,740)
Constante 11582,30 20824,20 21861,80 21412,40

(0,470) (0,830) (0,870) (0,840)
Wald x2 41,41 40,10 41,21 57,43
Prob > x2 0 0,0001 0,0001 0,0000
N = 293 293 293 293

Notas: Variable Dependiente: Inversion en Salud (Bs) por cada 1.000 habitantes.
Estimaciones Tobias con errores estandares robustos; z-estadisticas en paréntesis
*, = ***= coeficientes significativos en los niveles 10%, 5% y 1%.

Desarrollo urbano

La medida de necesidades en lo referente al desarrollo urbano es la de la can-
tidad de mercados per cdpita, un indicador negativo que se hace positivo y
significativo (5%) en todos los cuatro modelos (tabla 2). Esto implica que la
inversién fue més baja en lugares menos dotados de infraestructura urbana,
lo cual constituye un patrdén regresivo. El positivo, y altamente significativo
coeficiente de la variable de control de los hogares con altos ingresos confir-
ma este hallazgo. Las empresas constructoras estdn asociadas con inversiones
crecientes, asi como las OTB, aunque a un ritmo menor y con menor rele-
vancia estadistica (10% versus 1%). Un incremento de una desviacién estin-
dar en el nimero de empresas es asociado con un incremento de inversién
de Bs 8.210 por mil habitantes; un incremento de una desviaciéon estindar
en OTB es asociado con un incremento en la inversién de Bs 6.290 por mil
habitantes. El efecto regresivo se confirma cuando los términos de interac-
cién NF y NC son agregados (la variable F debe ser eliminada por multico-
linearidad), debido al efecto que tienen las empresas sobre la medicién de las
necesidades en el municipio.

Este efecto desaparece curiosamente al afiadir el término FC, siendo
éste altamente significativo (1%), pero luego reaparece con mayor tamafo
en el modelo 4, cuando el término de interaccién de tres vias es agregado. El
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modelo 4, que es una prueba completa de la teorfa, muestra que las empre-
sas tienen un amplio efecto independiente en la inversién urbana, y que
las OTB no tienen ninguno® Pero la interaccién entre empresas, OTB, y la
necesidad es importante, no solo por su magnitud —mads de la mitad de N
por si misma— pero sobre todo debido a su direccién. Mientras las empre-
sas estdn presionando a los municipios agresivamente para incrementar las
inversiones regresivas en infraestructura urbana, las organizaciones ciudada-
nas triunfan, mayormente, al contrarrestar esa presion, a través de sus inte-
racciones con empresas. Un incremento de una desviacién estdndar en el
nimero de empresas conduce a Bs 14.998 mds de inversién urbana por cada
mil habitantes. Comparando, un incremento de una desviacion estdndar en
el nimero de mercados per cdpita, dada una poblacién densa de empresas y
OTB, conduce a una disminucién de Bs 11.099 por cada mil.

Es de presumir que esto ocurra a través del sistema politico, donde las
demandas en competencia se encuentran, se realizan intercambios, y las
negociaciones hacen impacto. La intencién de las OTB es, presuntamente,
reducir las asignaciones de presupuesto para el beneficio de otros sectores,
como el de educacién. El sistema de toma de decisiones publicas, por ende,
cuenta con mecanismos para moderar la capacidad de actores particulares
para perseguir sus intereses propios. Todos estos resultados son robustos ante
diferentes especificaciones, incluyendo diferentes grupos de control. En sin-
tesis, la evidencia obtenida del sector de desarrollo urbano apoya también,
fuertemente, el modelo tedrico de gobierno aqui presentado.

Tabla 2
Desarrollo urbano

1 2 3 4
Variable Necesidad
N¢ de mercados per cdpita | 190360,20** | 285425,90*** | 246215,80** | 229153,20*

(2,370) (2,990) (2,460) (2,210)
Empresas y OTB
N¢ de empresas 220,10***
(construccion) (5,420)
N de empresas (total) 6,80**
(2,390)

(continiia en la pdgina siguiente)

8 Esta vez, las empresas totales, para evitar la multicolinealidad con el término NFC, que incluye
empresas de construccién.
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1 2 3 4
N¢ de OTB (legalmente 127,70* 187,60*** 125,80* 93,30
establecidas) (1,850) (2,630) (1,810) (1,490)
Términos de interaccion
Mercados*empresas 3344349,00** [1315206,00 |4323294,00*
(construccién) (2,000) (0,940) (1,690)
Mercados*OTB —8143,90 -5588,10 —5147,50
(-1,340) (-0,880) (—0,780)
Empresas*OTB 1,03*** 0,15
(6,820) (0,370)
Mercados* -138560,90**
Empresas*OTB (2,190)
Variables de control
Ficticia regional Altiplano -12527,80** | —12327,60** | —12996,90** | —13338,40**
(—2,250) (=2,150) (-2,290) (-2,360)
Ficticia regional oriente —4559,90 —4758,80 -5513,70 -6793,00
(=0,710) (-0,730) (-0,850) (-1,030)
Poblacion rural (%) -5,26 —-6,05 -5,64 -6,18
(—0,420) (-0,440) (-0,450) (=0,510)
Poblacién de habla indigena -93,10 -102,80 -92,30 -108,60
solamente (%) (—0,800) (-0,880) (—0,790) (—0,940)
Hogares de altos ingresos, 895,20 959,20*** 894,50*** 791,40™**
por categoria (%) (5,690) (6,140) (5,670) (5,060)
Porcentaje de hogares con —20,50 —46,00 —26,40 -18,00
cocina (-0,130) (-0,280) (-0,160) (-0,110)
Poblacién econémicamente —234,70 —223,90 —235,10 —245,10
inactiva (%) (=0,950) (—0,880) (—0,950) (-1,010)
Proyecto de inversion —10244,70** | —12283,20*** | —10404,40** | —10520,10**
Gobierno central ficticia (-2,310) (—2,690) (—2,320) (—2,400)
Constante 45394,90***| 44299,20*** | 46595,70***| 50290,80***
(2,820) (2,700) (2,890) (3,160)
Wald c? 155,43 105,17 288,39 110,89
Prob > c? 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000
N = 293 292 292 292

Notas: Variable Dependiente: Inversién en Salud (Bs) por cada 1.000 habitantes.
Estimaciones Tobias con errores estandares robustos; z-estadisticas en paréntesis
*, **, ***= coeficientes significativos en los niveles 10%, 5% y 1%.

Salud

Al igual que la educacién, la inversién en salud responde a indicadores ob-
jetivos de necesidad, los cuales crecen a medida que incrementa la desnutri-
cién infandl’. La presencia de OTB estd asociada con una mayor inversién,
mientras que las empresas financieras aparentemente no tienen ningtin efec-
to en la misma (tabla 3). Un incremento de una desviacién estindar en las

9 Asociados en Bolivia mucho mds con el equilibrio nutricional que con el consumo de calorias,
q q
y por lo tanto susceptibles a simples intervenciones médicas.
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OTB conduce a un incremento de inversién estimado de Bs 2.410 por mil
habitantes. El adicionar un término por el total de empresas en el modelo 2,
sin embargo, hace que ambas variables empresariales se vuelvan estadistica-
mente significativas (1%), y hay una pérdida en la significacién de las OTB.
El coeficiente negativo para las empresas financieras puede ser interpretado
como evidencia de un efecto sectorial especifico, mientras las empresas in-
tentan redireccionar los recursos de salud a otros sectores que los benefician
mis. El coeficiente positivo sobre el total de empresas indica un efecto sisté-
mico que contrarresta el anterior, y probablemente opera a través del apoyo
a la competencia dentro del sistema politico. El impacto agregado de los dos
efectos en la asignacién de recursos es bastante similar, pese a la diferencia
en términos de coeficientes: un incremento de una desviacién estindar en
las empresas financieras trae consigo Bs 4.472 menos en inversiones, mien-
tras que un cambio similar en todas las empresas conduce a una inversién
mayor'" en Bs 3.242. Los problemas de multicolinearidad entre E NF, Cy
NC previenen la inclusién de todos en los modelos de regresién. Utilizados
independientemente, los términos de interaccién no produjeron resultados
relevantes, y por eso no fueron reportados.

Los efectos independientes de las empresas y OTB sobre la inversién des-
aparecen cuando el término FC es sumado, el cual es positivo y significativo
por si mismo (5%), aunque es relativamente pequefio. Esto se confirma en el
modelo 4, el cual incluye el término de interaccién triple, también significativo
y positivo al 5%, aunque pequeno. Un incremento de una desviacién estdndar
en la tasa de desnutricién, dada una poblacién densa de empresas y OTB,
conduce a un incremento en la inversién de Bs 4.885 per cdpita.

La evidencia indica que las empresas y las organizaciones sociales tienen
preferencias opuestas en lo referente a la inversién en salud. El modo prima-
rio en que ambas afectan a la politica local es a través de sus interacciones,
las cuales resultan en una preferencia colectiva clara hacia una mayor inver-
sién en salud. Los efectos de estas interacciones son mayores en términos de
recursos que el impacto residual de la variable necesidad sobre la inversion
(Bs 3.396 por desviacién estdndar). Esto implica que cualquier otro factor
que haga la inversién sensible a las necesidades de salud es menos importante

10 Mientras el coeficiente de las empresas financieras es mayor, hay muchas menos de éstas que
empresas totales.
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que las interacciones de actores sociales y econdmicos a través del sistema
politico. Todos estos resultados son robustos a diferentes especificaciones,
incluyendo mds y menos controles. Entonces la evidencia en el 4rea de salud
también apoya el modelo teérico de gobierno desarrollado en este estudio.

Tabla 3
Salud
1 2 3 4
Variable de necesidad
Tasa de desnutricion infantil 289.50* 286.50" 288.20" 287.80"
(total) (1.840) (1.830) (1.850) (1.850)
Empresas y OTB
N¢ de empresas (financieras) -54.10 -167.50** -260.50 -358.90
(-1.300) (-4.520) (-1.000) (-1.420)
N¢ de empresas 1.47***
(3.280)
N¢ de OTB (legalmente 45.90* 30.80 26.70 25.40
registradas) (1.720) (1.200) (0.990) (0.930)
Términos de interaccién 0.0083**
(2.100)
Desnutricion*Empresas* 0.0006**
(2.520)
Variables de control
Ficticia regional Altiplano —7368,70** | —7614,70** | —7504,30** | —7523,10**
(-2,260) (-2,320) (—2,300) (-2,310)
Ficticio regional este —-3468,20 | —3657,20 -4139,10 —-4042,40
(-0,879) (-0,920) (-1,030) (-1,000)
Poblacién rural (%) 15,00 27,60 12,20 12,40
(0,390) (0,700) (0,290) (0,300)
Poblacién de habla Indigena —246,10"* | —-249,10** —250,20" | -250,50**
solamente (%) (—2,420) (—2,450) (—2,470) (—2,470)
Hogares de altos ingresos Por tipo -37,30 -58,50 -52,60 -53,50
de casa (%) (-0,570) (-0,870) (—0,790) (-0,810)
Porcentaje de casas que tienen 114,50 117,90 115,70 115,20
cocina (1,370) (1,410) (1,380) (1,370)
Poblacién econémicamente —156,60 -150,80 —145,90 —146,70
inactiva (%) (-1,610) (-1,550) (-1,500) (-1,510)
Proyecto de inversién del 1011,60 1182,70 1268,50 1271,70
Gobierno central (SIF) ficticio (0,520) (0,610) (0,640) (0,640)
Constante 5981,80 5470,40 6911,60 7041,90
(0,600) (0,540) (0,670) (0,690)
Wald c2 2415 42,32 25,04 26,89
Prob>c? 0,0121 0,0000 0,009 0,0048
N 283 283 283 283

Notas: Variable Dependiente: Inversiéon en Salud (Bs) por cada 1.000 habitantes.
Estimaciones Tobit con errores estandares robustos; z-estadisticas en paréntesis
* 7, == coeficientes significativos en los niveles 10%, 5% y 1%.
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Conclusiones

La informacién cualitativa presentada en este articulo proporciona evidencia
rica y matizada de que la teorfa expuesta puede realmente explicar la calidad
de gobierno en Viacha y Charagua. La evidencia cuantitativa de la totalidad
de municipios de Bolivia constituye un argumento menos minucioso, pero
mucho mds general y extenso de que la teoria puede explicar el comporta-
miento municipal en todo el pais. Al entrelazar los dos enfoques, se puede
conseguir una prueba empirica de la teorfa superior a lo que cualquiera a la
que los puedan obtener individualmente.

La teoria propone que la capacidad de respuesta y rendicién de cuentas
del gobierno local es principalmente el producto de la apertura y compe-
tencia sustancial en su sistema politico. A su vez, la calidad de la politica de
un municipio surge endégenamente como el producto conjunto del lobby
y la participacién politica de sus empresas y otros agentes econémicos, y
la densidad y habilidad de su sociedad civil. En los lugares donde muchos
intereses econémicos diversos apoyan una variedad de corrientes politicas,
y la sociedad estd organizada en grupos intermediarios capaces de resolver
el problema de la accién colectiva, el gobierno tendrd una fuerte tendencia
hacia la capacidad de respuesta y responsabilidad hacia los ciudadanos. La
presencia de un interés articulador en la sociedad también puede sostener
un gobierno con capacidad de respuesta, aunque este punto es mucho mis
dificil de probar cuantitativamente.

Es asi que hemos observado c6mo en Viacha una CBN dominante,
actuando como un proveedor monopdlico del financiamiento al sistema
local de partidos, pudo acabar con la competencia politica, alejando en
tltima instancia a los electores de las urnas. Una sociedad civil cuyos seg-
mentos desconfian entre si, dividida entre comunidades campesinas urba-
nas y rurales, asi como entre comunidades tradicionales y modernas, carece
de la capacidad de organizacién para contrarrestar esta peligrosa influencia.
Es asi que el gobierno local se volvié irresponsable, ineficaz y corrupto. En
Charagua, por el contrario, ganaderos heterogéneos conformaron un sector
privado competitivo, nutriendo la competencia y el espiritu emprendedor
en la politica local. Esto dio lugar a politicas de responsabilidad y de capaci-
dad de respuesta equitativas, ellas mismas impulsadas por una sociedad civil
coherente y altamente organizada, formada por la APG.
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Con menos detalle, pero en una escala mucho mayor, estos resultados
se reflejan a nivel nacional. La evidencia “N grande” demuestra que cuando
un gran numero de empresas interactiian a través del sistema politico con
una sociedad civil rica en organizacién, las decisiones politicas locales res-
ponden a las necesidades objetivas y preferencias subjetivas de los electores.
Los modelos econométricos confirman que las empresas y las organizaciones
sociales son factores importantes en la toma de decisiones locales, y la estra-
tegia empirica de la investigacién nos permite identificar cémo. Tanto las
empresas como las OTB influenciaron en la manera en la que los gobiernos
locales han priorizado las necesidades locales, a través de lobby, la moviliza-
cién de electores y otros flujos de informacién y de mediacién, ayudando asi
a sostener la competencia politica. Estos actores no solo presionaron a los
gobiernos locales por las politicas especificas que demandaban (a menudo
con propdsitos entrelazados), sino que también interactuaron directamente
uno con el otro en el proceso de formulacién de politicas puablicas.

Estas interacciones son importantes por si mismas, no solo en un sentido
estrictamente estadistico, sino también sustancialmente, porque resuelven
conflictos de prioridades conflictivas de diferentes actores. Por ejemplo, las
empresas trabajaron para limitar la inversién en educacién y salud, mientras
que las OTB hicieron lo contrario. Estas tensiones se resolvieron cuando las
empresas y las OTB interactuaron directamente a través del sistema politico
local, lo cual resulté en un incremento en la inversién en ambos sectores que
se relacionaron positivamente con las necesidades locales, inversién que en
el caso de la educacién fue enorme. Por el contrario, en lo que hace al desa-
rrollo urbano, tanto las empresas como las OTB trabajaron para incremen-
tar la inversién en un sector que era regresivo en términos de necesidades.
Pero el efecto de sus mutuas interacciones fue en el sentido contrario, incre-
mentando la inversién donde la infraestructura era escasa y disminuyéndola
donde la infraestructura era abundante. Estos resultados pintan una imagen
realista de una democracia local saludable en la que diferentes intereses com-
piten en el sistema politico, manipulando cantidades variables de influencia
sobre diferentes asuntos, y donde los electores pueden influenciar al gobierno
a través de sus instituciones civiles, proporcionando un contrapeso eficaz al
poder de las empresas privadas y a los intereses econémicos.
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Los datos analizados también proporcionan evidencia importante que
apunta a que la combinacién de muchos actores econémicos heterogéneos
y de una sociedad civil capaz y rica en capacidades organizativas no sélo
es condicién suficiente, sino necesaria, para que el gobierno responda a las
necesidades de los ciudadanos. Esto es evidente para el sector de la educa-
cién, donde los resultados indican que un municipio dotado de ambos facto-
res responderd a las necesidades con grandes flujos de inversién. Los efectos
independientes de las OTB y de las empresas en la capacidad de respuesta a
las necesidades son, respectivamente, pequenos y nulos, y la variable de nece-
sidad por si sola se vuelve insignificante. La dindmica es atin mds fuerte para
el caso del desarrollo urbano, en que la influencia de las empresas y OTB
en la inversién solo muestra capacidad de respuesta hacia la necesidad local
(es decir, la direccién se convierte en negativa) con la adicién del término
de interaccién triple en el modelo 4. La evidencia muestra que las empre-
sas presionan a los municipios para inversiones urbanas que son regresivas.
El medio por el cual las OTB contrarrestan esto —con un sorprendente
efecto— es tinicamente el de la accién conjunta.

La evidencia es similar, aunque menos dramdtica, para el sector salud.
En términos de recursos, la mayor parte de la capacidad de respuesta a las
necesidades de los municipios opera a través de las interacciones entre OTB
y empresas, aunque hay un residual significativo. Aumentar los términos
de interaccién ente OTB y empresas (modelos 3 y 4) causa que los térmi-
nos simples empresas y OTB pierdan su significado, implicando que estos
coeficientes son iguales a cero, tal como predice la teorfa. En términos de
recursos, los efectos conjuntos de las empresas y de las OTB en inversién son
mayores que sus efectos independientes. Sin embargo, cabe recordar que los
problemas de multicolinearidad impidieron la inclusién de una amplia gama
de variables en los modelos 3 y 4. Por lo tanto, podemos concluir que en
materia de salud la combinacién de factores econédmicos y civicos es sufi-
ciente para obtener un gobierno con capacidad de respuesta, pero no estric-
tamente necesario, y que la evidencia es mds débil que la que se tiene para
educacién o para desarrollo urbano.

Estos resultados son importantes mucho mds alld de su valor evidente,
porque permiten que la teoria sea ajustada de una manera en que la evidencia
cualitativa alcance, reforzando el valor de los métodos mixtos. La teoria no
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proporciona un fuerte argumento sobre si ambos factores causales (ver figura
1 para intereses econémicos y organizaciones sociales) se requieren para pro-
ducir un gobierno responsable y con capacidad de respuesta, o si uno por si
solo podria (a veces) ser suficiente. La evidencia cualitativa proporciona muy
pocos grados de libertad para distinguir entre estas posibilidades. Pero la
evidencia cuantitativa puede discriminar: ambas son necesarias. Los mode-
los econométricos indican que las empresas y OTB interactdan a través del
sistema politico para moldear la politica. La competencia politica resuelve
sus prioridades contrapuestas, produciendo resultados que responden a las
necesidades locales.

Ahora bien, es importante reconocer que los datos provienen de uno de
los paises mds pobres, con una de las administraciones publicas mds débiles,
en el hemisferio occidental. En cierto sentido, es notable que tales datos pue-
dan decir algo acerca de una serie de relaciones complejas y matizadas entre
diferentes actores sociales y la capacidad de respuesta de la politica muni-
cipal. En todo caso, los datos de paises mds ricos, con mayor abundancia y
mejor calidad de vida deberfan producir mejores resultados.

La combinacién de datos cualitativos y cuantitativos brinda un apoyo
para el modelo de gobierno local desarrollado en esta investigacidn, que
no es sélo analiticamente profundo y detallado, sino también amplio. El
marco no solamente es vélido para dos pueblos remotos, sino también para
toda Bolivia. De hecho, es crucial para comprender los efectos generales de
la reforma. La descentralizacién en Bolivia logré confundir a los oponen-
tes a ésta al empoderar a los gobiernos locales que —no siempre, pero mds
a menudo de lo que se piensa— respondieron a las necesidades objetivas
de los ciudadanos. Los resultados aqui mostrados apuntan al por qué. Al
crear espacios institucionales locales donde los intereses sociales y econémi-
cos compiten para influenciar el sistema politico, la descentralizacién hizo
que muchas autoridades locales queden en deuda con sus electores. Esto
transfiri6 el poder real sobre los recursos publicos en manos de ciudadanos
comunes en todo el territorio nacional. Estos ciudadanos aprovecharon las
dindmicas competitivas entre las empresas y la sociedad civil para hacer mds
responsables a sus gobiernos.

Por mucho tiempo, la literatura especializada sobre descentralizacién
ha quedado atrapada entre dos polos: los optimistas, que argumentan que
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llevando el gobierno “mds cerca de la gente” se lo harfa més capaz de res-
ponder a las demandas de lo que es el Gobierno central, y los pesimistas,
que argumentan que un pobre capital humano y la captura por parte de
la élite local producird el efecto contrario. Esta investigacién trasciende
este debate al emplear un acercamiento de abajo hacia arriba que admite
ambos fenémenos desde el principio, y no pregunta si la descentralizacién
es buena o mala; mds bien se pregunta con mds énfasis ;por qué algunos
gobiernos locales se desempefian mejor que otros? La respuesta propor-
ciona la principal contribucién de esta investigacién: un gobierno local
con capacidad de respuesta depende en las extensas interacciones entre las
empresas privadas y las organizaciones sociales a través del sistema poli-
tico local. El hecho de que los gobiernos locales existan y sean electos no
garantiza que serdn responsables. La descentralizacién, por lo tanto, no es
garantia contra un mal gobierno. Pero donde diversos intereses privados se
combinan con una sociedad civil densamente organizada, se puede lograr
un gobierno local con capacidad de respuesta.

Estos resultados son sélidamente sustentados por datos bolivianos.
:Son mids generalizables o se basan en las caracteristicas institucionales
particulares de la reforma boliviana? La descentralizacién boliviana incor-
poré explicitamente a las organizaciones territoriales de base al sistema de
gobernabilidad local a través de comités de vigilancia. ;Hasta qué punto
son necesarias las estructuras de tipo CV para que los grupos sociales
colaboren con la formulacién de politica local? Si bien las empresas son
generalmente mejor financiadas y mayor enfocadas en lo que hace a sus
demandas, existe al menos la posibilidad de que los grupos sociales pue-
dan influir directamente a mds electores. La cuestidon es entonces tedrica-
mente indeterminada. M4ds investigacion empirica es requerida, entonces,
en forma de estudios de caso a profundidad sobre la descentralizacién en
paises que no cuentan con una estructura de tipo CV. La conclusién intui-
tiva de la presente investigacidn es que siempre que estén bien organizadas,
las organizaciones sociales podrdn influir en la formulacién de politicas
locales, incluso en la ausencia de Comités de Vigilancia. Sin embargo, la
incorporacién de la sociedad civil en la gobernabilidad local funcioné bien
en Bolivia. Otros paises en vias de desarrollo que estdn descentralizando
importantes servicios sociales basicos (por ejemplo la educacién) podrian
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considerar el uso de estos mecanismos para potenciar sus organizaciones
sociales, y por lo tanto mejorar la capacidad de respuesta y responsabilidad
que sus gobiernos locales logran.
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Apéndice. Resumen de datos

Variables dependientes (Bs)

Desviacion

Inversion en Educacion por 296/ 47145,3 37361,7 0| 240435,1
1.000 habitantes

Desarrollo Urbano inversién por 296| 47134,7 43515,7 0| 331996
1.000 habitantes

Inversion en salud por 1.000 296, 9997,0 16830,3 0| 198589,3
habitantes

Variables de necesidad

Tasa de Analfabetismo 310 30,5 15,8 5,5 78,7
N¢ de marcados por capita 304 0,001 0,011 0 0,152
Desnutricion infantil tasa (total) 294 32,4 11,8 2,9 64,9
Empresas y OTB

N° de empresas (finanzas) 310 2,6 26,7 0 454
N¢ de empresas (construccion) 310 4,3 37,3 0 540
N¢ de empresas (total) 310/ 3376 2205,6 0 26,666
N¢ de OTB (legalmente 305 43,9 52,5 0 416
registradas)

Términos de interaccion

Empresas de analfabetismo 310 24,7 187,2 0 3165,4
OTB de analfabetismo 305 13651 1650,1 0 9,018
Mercados de empresas 303 0,00018 0,0019 0 0,032
(construccion)

Mercados OTB 304 0,025 0,153 0 1,8
Empresas (financieras)*OTB 305, 5372 5997,0 0 97156
Empresas (construcciéon)*OTB 310/ 807,2 7934 0| 105840
Empresas (total)*OTB 308|42836,4 431066,4 07039824
Asistencia escolar * 304|45306,5 525818,8 0/8700211
Empresas *OTB

Empresas*mercado*OTB 304 0,0085 0,0801 0 11
Empresas de desnutricion*OTB 292/926867,7 8141260 0124000000
Variables de Control

Dummy regional Altiplano 310 0,474 0,500 0 1
Dummy regional Este 310 0,258 0,438 0 1
Poblacién rural (%) 308 89,5 110,0 0 19474
Pob. de habla indigena 310 23,2 20,9 0 81,4
solamente (%)

Hogares de ingresos altos Por 310 21,5 20,5 0 85,9
tipo de casa (%)

Porcentaje de casas que tienen 310 63,2 14,0 151 90,7
cocina

Poblacién econémicamente 310 43,5 10,9 19,3 84,8
inactiva (%)

Dummy Proyecto de Inversion 308 0,445 0,498 0 1
del Gobierno central (SIF)

Autoridades educativas locales 310 0,503 0,501 0 1
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Introduccién

Después de sobrellevar una de las mayores hiperinflaciones de la historia
mundial y veinte afios de regimenes dictatoriales, Bolivia asume, en 1985,
un profundo proceso de reformas estructurales en lo politico y en lo econé-
mico. En lo econdmico, el proceso se caracterizé por la transicién de una
economia de tinte nacionalista y desarrollista hacia una economia de libre
mercado; en lo politico, hablamos de la consolidacién de un sistema politico
liberal-representativo y de la existencia de un sistema competitivo de parti-
dos politicos que se mantuvo estable por mds de 15 afios. Hacia mediados de
la década de los noventa, la interaccién entre ambas reformas se reflejaba en
el hecho de que en muchos circulos académicos, intelectuales y de la comu-
nidad internacional relacionada con el desarrollo, Bolivia estaba considerada
como un caso exitoso de democratizacién en América Latina.

Sin embargo, hacia el afo 2000, Bolivia empieza a experimentar un
periodo de profunda inestabilidad politica caracterizada por:

- crisis presidenciales en las que gobiernos constitucionales fueron
derrocados por movilizaciones populares masivas',

- protestas sociales masivas que pasaron de manifestaciones con-
tra sucesivos Gobiernos y sus politicas a confrontaciones abiertas
entre civiles?,

- una sostenida crisis de legitimidad de las instituciones de la demo-
cracia representativa —partidos politicos y Parlamento—.

Desde la perspectiva de los fenémenos descritos, podemos decir que en
la crisis de legitimidad del sistema politico se refleja una crisis democrdtica.

En una segunda instancia, la crisis del sistema politico derivé hacia una
situacién en la que el Estado como tal se constituyé en objeto de la pugna,

1 Los Gobiernos de Gonzalo Sdnchez de Lozada y Carlos Mesa fueron derrocados por moviliza-
ciones populares en octubre de 2003 y junio de 2005, respectivamente.

2 En enero de 2007, cocaleros del Chapare avanzaron sobre la ciudad de Cochabamba con el
objeto de derrocar al prefecto Manfred Reyes Villa. En respuesta, la poblacién urbana salié a
las calles para defender a dicha autoridad, lo que derivé en enfrentamientos que se saldaron con
tres muertos. Por Gltimo, en septiembre de 2008, ante una creciente movilizacién antiguberna-
mental en los departamentos del oriente y Tarija, campesinos favorables al presidente Morales
avanzaron hacia Cobija, capital del departamento de Pando, con el objeto de derrocar al prefec-
to Leopoldo Ferndndez. En el camino, se enfrentaron con grupos armados de la poblacién de El
Porvenir emboscados en defensa del prefecto. El saldo del choque fue de 13 muertos.
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de modo que la sociedad boliviana ingresé en una crisis fundamental de la
legitimidad del Estado. Este proceso se caracterizé por la (re)emergencia de
los clivajes histéricos que han dividido a la sociedad boliviana —divisiones
de cardcter étnico, de clase e interregionales— que se manifestaron en la
aparicién de nuevos actores sociales y politicos.

Podemos hablar de una crisis estatal boliviana en vista de las siguientes
manifestaciones del proceso:

1

un progresivo debilitamiento del Estado en su capacidad de contro-

lar la violencia;

- el planteamiento de demandas guasi federales de parte de ambos
extremos del espectro politico, vale decir, cuestionando la distribu-
cién territorial del poder;

- la(re)emergencia de la cuestién nacional, es decir el surgimiento de
demandas de revisién de la relacién entre Estado y nacién;

- la ruptura de la linea de continuidad constitucional vigente hasta

ese momento, a causa de dos legitimidades confrontadas entre si.

En ese segundo momento podemos hablar ya de una crisis de construc-
cién estatal. En el presente estudio analizaremos la crisis de democratizacién
y la crisis de construccién estatal’ como fenémenos paralelos que no impli-
can necesariamente retrocesos o avances hacia fines dltimos —un modelo
de democracia o una forma ideal del Estado—. Ambos procesos adoptarian
trayectorias no lineales en las que interactuaron cambios y continuidades
histéricas que coincidieron en varios momentos pero que también asumie-
ron dindmicas enfrentadas entre si. Consideramos que la adopcién de una
reforma estatal orientada a un régimen de autonomias departamentales en
Bolivia es el resultado de un proceso que se encuentra inmerso en la mencio-
nada tension entre democratizacién y construccién del Estado. Dicha tensién
se manifiesta tanto entre departamentos como en el interior de los mismos, y
se refleja a su vez en la construccion de espacios de politica departamental, en
el seno de las recientemente elegidas asambleas departamentales.

Sin embargo, ‘democratizacién’, y més ain la ‘construccién estatal’, son
conceptos sumamente amplios y abarcan vastos dmbitos de la realidad social.

3 DPara identificar las definiciones de democratizacién y construccién estatal utilizadas en este
estudio, véanse los apartados 2.3.1 y 2.3.2 de este volumen.
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Por tanto, es fundamental abordarlos a través de herramientas tedricas que
permitan enfocar adecuadamente cémo se desarrollan e interactan en la ins-
titucionalidad politica. El Estado —y sobre todo el sistema democritico—
se reflejan en una estructura de legitimidad, o sea en niveles de aceptacién
por parte de los ciudadanos y de los principales actores sociales y politicos
respecto de las instituciones de gobierno, por un lado, y los ejes de articula-
cién de una comunidad politica nacional por el otro. Tanto el sistema demo-
critico como el Estado se inscriben en instituciones pudblicas cuyas normas
generales regulan la forma en la que se adoptan decisiones colectivas, es decir
que ambos sistemas estdn contenidos en una sola legalidad.

Estas herramientas conceptuales, vistas a la luz de su contraste con una
realidad concreta en curso histérico, nos permitirdn abordar la interaccién
entre democratizacién y construccién del Estado a partir de una de las mani-
festaciones que ha adoptado el proceso de crisis estatal en Bolivia: el de la
apertura de la brecha entre dos fuentes de legitimidad en conflicto y una
estructura de legalidad que se vio rebasada por dichos impulsos, o lo que
hemos denominado la brecha entre legalidad y legitimidad. Por dltimo, el
presente estudio se enfocard en la dindmica de la mencionada brecha inter
e intradepartamental, mds alld de la existencia de otros clivajes relevantes en
el periodo mencionado —uno interétnico y otro de clase—, pues conside-
ramos que hasta cierto punto quedaron encapsulados en la dindmica de la
construccion de las autonomias departamentales.

De la brecha politica a la brecha entre legalidad y legitimidad

Siguiendo lo dicho anteriormente, situamos la emergencia de una transfor-
macién estructural del sistema politico y del Estado como tal en un periodo
de crisis de legitimidad de ambos niveles, cuyo punto de partida son las
movilizaciones sociales iniciadas en el afio 2000, y su punto de llegada es la
adopcidn, en el ano 2009, de una nueva Constitucién que define a Bolivia
como un Estado plurinacional y autonémico. Sin embargo, cabe preguntarse
lo siguiente: si Bolivia era un caso exitoso de democratizacién —al menos
segun los circulos académicos y politicos antes mencionados—, ;cudl es la
causa que determina que tanto el sistema politico como las estructuras esta-
tales cayeran en una crisis tan profunda hacia el ano 20002
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¢ Crisis de continuidad o crisis de cambio?

En uno de los extremos del abanico de las explicaciones de la crisis hallamos
una serie de andlisis que privilegian la pervivencia de tendencias de larga data
que darfan cuenta de la crisis estatal. En un intento por abordar dichas ten-
siones no resueltas, Crabtree y Whitehead (2008) identifican los eventos so-
ciopoliticos del periodo 2000-2008 como el desenvolvimiento de “una serie
de mucho mds profundos problemas histéricos que emergen de los patrones
de desarrollo econémico y politico del pais” (op. cit.: 5).

Aqui encontramos explicaciones que darfan un lugar primordial a uno
de los clivajes histéricos de la sociedad boliviana, el étnico (Albé 2008 y Gar-
cia Linera 2003), el de clase (Arze 2008), el regional (Roca 2007 y 2008), o
a la pervivencia en ésta de una cultura politica premoderna (Mansilla 2007).

El denominador comtn de todas estas explicaciones de la crisis esta-
tal boliviana es su tendencia a sobredimensionar la continuidad histérica, y
dentro de esta, la prevalencia de un clivaje o contradiccién fundamental. En
resumidas cuentas, a partir del afio 2000, estarfamos ante un nuevo episo-
dio de una contradiccién estructural en la sociedad boliviana, ya sea entre
indigenas y no indigenas, entre pobres y ricos, entre centro y periferia. Sin
embargo, tal caracteristica dificulta la respuesta de estos enfoques a ciertas
preguntas: ;Por qué el clivaje étnico fue tan relevante en 1899 y en el afo
2000, y no en 19522 ;Por qué el clivaje regional sigui6 la tendencia del cli-
vaje étnico? En la misma linea, ;por qué la cuestidon de clase logrd, aparen-
temente, disolver los otros dos clivajes en 19522 ;Por qué, en un contexto
de capitalismo global fortalecido, la lucha de clases no se posicioné hacia el
afio 2000 como clivaje preponderante? Finalmente, ;por qué, desde el afo
2000, observamos la (re)emergencia y la convergencia de los tres clivajes en
uno? Si nuestro punto de partida consiste en entender una crisis como una
situacién en la que existe un cambio en el estado de cosas precedente, consi-
deramos que las anteriores explicaciones de la crisis adolecen de una falencia
fundamental: tratan de explicar lo que cambia a partir de lo que no cambia.

En anos recientes, sin embargo, ha surgido una veta de andlisis mds
completa en lo que hace a la relacién entre cambio social, construccién esta-
tal y democratizacién en Bolivia: el Informe de Desarrollo Humano (IDH
2007), partiendo de la hipétesis de que Bolivia ha sido histéricamente un
Estado con huecos, en los cuales élites débiles han negociado continuamente
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legitimidad, legalidad y autoridad con diversos grupos étnicos, sociales y
territoriales fuertes, aunque fragmentados.

No obstante, desde la década de los afos setenta, aproximadamente,
la sociedad boliviana ha estado experimentando un proceso de profundo
cambio social. Dicha transformacién estructural de una sociedad predomi-
nantemente rural a una predominantemente urbana, con una economia mds
diversificada, y el impacto de la globalizacién en estas dindmicas, vienen
consolidando “la emergencia de nuevos actores sociales y econémicos” (IDH
2007: 62). En consecuencia, es importante entender la posicién que estos
actores van adoptando en una ecuacién de poder que empieza a cambiar
a principios del presente siglo. ;Cudl es la relacién entre estos patrones de
cambio social y el proceso politico boliviano?

Gray Molina (2008) ha aventurado posibles respuestas a esta pregunta al
destacar el hecho de que las capacidades del Estado boliviano para mantener
la paz a través de la politica de negociacién entre élites y sectores sociales
diversos estaria alcanzando un punto critico, dado el cardcter cada vez mds
“mévil, intercultural y global de la poblacién” (op. cit.: 123). Sin embargo,
esta alternativa queda corta en su potencial para explicar la interaccién entre
cambio social e institucionalidad politica.

Tanto unas explicaciones como otras sitdan el principio de la crisis
estatal en una crisis de legitimidad del sistema politico. Mds atn, todas
reconocen la aprobacién de una nueva Constitucién como su punto de
llegada. Curiosamente, no obstante, ninguna de ellas parece asignar a la
legitimidad o a la legalidad un papel en la explicacién de las causas y el
desarrollo de la crisis. Por tanto, la presente investigacién propone una
explicacién de la crisis en la que el cambio social y las continuidades his-
téricas se relacionan con la institucionalidad politica entendida desde las
relaciones entre legalidad y legitimidad.

Una explicacion alternativa a la crisis

Patrones de cambio social e instituciones politicas: de la brecha politica a la
brecha entre legalidad y legitimidad

Para proponer una mejor explicacién de la crisis estatal boliviana usaremos,
como punto de partida, el trabajo de Samuel Huntington (1972 [1968])
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sobre la relacién entre el cambio social emergente de procesos de moderniza-
cidn, las instituciones y la inestabilidad politica.

Huntington plantea que los procesos de modernizacién son cambios
multifacéticos e interconectados en todas las dreas de la estructura de una
sociedad, caracterizados por un acelerado proceso de movilizacién social y
diferentes grados de desarrollo econémico, ademds de cambios en la base
politica de la autoridad y en las pautas culturales de reproduccién simbdlica,
los cuales

amplian la conciencia politica, multiplican sus demandas, ensanchan su
participacidn... socavan los fundamentos tradicionales de la autoridad y
las instituciones politicas tradicionales, y complican tremendamente los
problemas de la creacién de nuevas bases de asociacién e instituciones
politicas que unan la legitimidad a la eficacia. Los ritmos de movilizacién
social y el auge de la participacién politica son elevados; los de organiza-
cién e institucionalizacién politicas, bajos. El resultado es la inestabilidad

y el desorden (0p. cit.: 16).

El autor concluye que el resultado de dicha brecha es la violencia sociopolitica
porque los mecanismos de mediacién de conflictos y sintesis de demandas en
decisiones colectivas, las instituciones, no son lo suficientemente complejas,
auténomas, coherentes y flexibles como para absorber la presién de nuevos
grupos y fuerzas sociales que tratan de ingresar en la nueva ecuacién de po-
der. Para Huntington, la violencia politica no es causada por la ausencia de
progreso sino de los esfuerzos para alcanzarlo a través de la modernizacién.

Sin embargo, para Huntington, la modernizacién debe ser entendida
en términos de las diferentes 4reas en las que tiene lugar: cambio econé-
mico, politico, social y cultural. La creacién de un mercado nacional y el
crecimiento econémico, la movilizacién y la estructuracién de la sociedad,
la centralizacién de la autoridad politica y la creciente participacién de la
poblacién en la toma de decisiones colectivas, asi como la adopcién y trans-
misién de patrones socialmente aprendidos son caracteristicas de este pro-
ceso. Sin embargo, es un proceso no lineal y contradictorio en el cual los
ritmos de cambio entre las distintas esferas de la sociedad y dentro de ellas
pueden colisionar entre si.

Como punto de partida, coincidimos con Huntington en la importan-
cia de entender la dindmica de la relacién entre cambio social y cambio poli-
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tico. El autor es claro al subrayar que el desarrollo econémico y el desarrollo

politico no convergen necesariamente; es mds, al analizar la brecha politica,

plantea claramente que pueden colisionar. Sin embargo, es necesario revisar

el enfoque de Huntington a la luz de nuevas caracteristicas contextuales que
no abordé su estudio de 1968.

1.

Una observacién importante a Huntington es que no pone énfasis
alguno en el anilisis de la legitimidad como un elemento estructu-
ral que reside entre el sistema politico y las esferas socioecondmica
y cultural. En su trabajo, el autor se refiere a las instituciones poli-
ticas en general, y no necesariamente a las democrdticas, al tratar
la brecha politica. Sin embargo, en un ambiente de instituciona-
lidad democritica, la legitimidad pasa de ser un mecanismo para
asegurarse el poder, a una fuente de poder en si, especialmente en
una era de crecientes capacidades de comunicacién y deliberacién
en las sociedades civiles. Por tanto, situar la legitimidad como un
factor determinante en la configuracién de las relaciones entre
el Estado y una sociedad cambiante es un aporte que el presente
estudio busca hacer.

Lipset (1959) plantea que la legitimidad es una de las con-
diciones necesarias para que una democracia funcione, especial-
mente como resultado de los desarrollos de los medios de comu-
nicacién de masas. Por tanto, las crisis de legitimidad son crisis
relacionadas al cambio social, y lo son de una manera especial-
mente relevante para las instituciones politicas. Al comprender
cémo entr6 Bolivia en una crisis de legitimidad en varios niveles,
podemos también entender los patrones de cambio social del pais
en las tltimas décadas.

Siguiendo a Lipset, entendemos la legitimidad como una pro-
piedad de los sistemas politicos que implica

su capacidad para generar y mantener la creencia de que las
instituciones politicas existentes son las mds apropiadas para la
sociedad. [Por otro lado] la medida en que los sistemas demo-
crticos contempordneos son legitimos, depende en gran parte
de la manera en que los temas que han dividido histéricamente
a la sociedad, han sido resueltos (op. ciz.: 86).
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A partir de esta conceptualizacién, Lipset identifica un espectro
ascendente que en su extremo superior se relaciona con la legitimi-
dad del Estado y la comunidad politica, pasando por la legitimidad
del sistema de gobierno y terminando, en el espectro inferior, en la
legitimidad del ejercicio cotidiano de los actores politicos concre-
tos. Construyendo sobre esta légica, David Easton (1975), Pippa
Norris (1999) y Booth y Seligson (2007) han desarrollado diferen-
tes estructuras de legitimidad multinivel.

Una crisis maltiple de legitimidad llevard, claramente, a una
crisis de legitimidad del Estado. Sin embargo, se pueden dar dis-
tintas proporciones de niveles de legitimidad, que pueden incluso
colisionar entre si, tal como lo muestra el cuadro 1.

Cuadro 1
Dimensiones y niveles de la legitimidad

Niveles de legitimidad (distintos autores)

la legitimidad

Apoyo difuso Easton Norris Booth y Seligson
Legitimidad Comunidad politica Comunidad politica
ideol6gica Principios del régimen Principios del régimen
Legitimidad Desempefio Instituciones del régimen
estructural | |nstituciones del régimen | Desempefio del régimen
Legitimidad Actores politicos Gobierno local

Apoyo especifico personal Actores politicos

Fuente: elaboracion propia a partir de Easton 1975, Norris 1999 y Booth y Seligson 2007.

La importancia de esta gradacién reside en el hecho de que,
a través del surgimiento de nuevos actores, el cambio social crea
nuevos vinculos entre fuentes y niveles de legitimidad. La democra-
tizacion, al institucionalizar la interaccién entre niveles de legitimi-
dad, facilita la comprensién de la relacién dindmica entre cambio
social, democratizacién y construccién estatal. En el presente estu-
dio adoptaremos el modelo de Booth y Seligson, con la salvedad de
entender el nivel local no como un nivel de legitimidad sino como
un espacio donde se pueden encapsular uno o mds de los restantes,
dependiendo del grado de descentralizacién de un Estado.



La emergencia de las autonomias departamentales 355

2.

¢Por qué legalidad y legitimidad?
En el presente estudio entenderemos el concepto de legalidad
como un sistema jerarquico

usualmente coronado por normas constitucionales, que apunta
aunque nunca alcanza, llegar a completarse. Esto significa que
la relacién entre normas legales estd a su vez regulada juridi-
camente, y que no hay un momento en el cual el poder de un
determinado actor justifique la cancelacién o suspension de las
reglas que gobiernan sus acciones. Nadie, incluyendo el mds alto

oficial, estd por encima de la ley (O’Donnell 2004: 34).

En una democracia constitucional, el sistema juridico “es un
aspecto del orden social general que, en principio, le brinda defi-
nicién, especificidad, claridad y predictibilidad a las interacciones
humanas” (O’Donnell, citando a Finnis 2004: 35).

Tedricamente, entonces, en un régimen democritico consoli-
dado, la legitimidad se transformaria en legalidad al transformarse
las demandas en normas y politicas. Por tanto, la brecha entre lega-
lidad y legitimidad seria una importante medida de una disyuncién
entre el cambio social y la capacidad de transformarlo en cambio
legal. El resultado, como analizaremos mds adelante, es que las
fuentes de legitimidad en conflicto, més alld del masivo apoyo que
hayan podido tener, derivaron en cambios cualitativos y cuantita-
tivos en los niveles de violencia del conflicto que marcé la crisis
estatal. Tedricamente, se corroboraria la hipStesis de que para con-
solidar una democracia constitucional, la legitimidad es necesaria,
pero no suficiente para generar un balance entre participacién y
control de la violencia.

El desarrollo histdrico de la relacidén entre el Estado, la democra-
cia, la legalidad y la legitimidad en América Latina ha sido diferente
del caso europeo. De acuerdo con O’Donnell (2004), la extensién
del Estado legal en nuestros paises ha sido discontinua o simplemente
ausente, generando dreas grises en las cuales las legalidades formales e
informales coexisten en modos que danan los derechos de los ciuda-
danos en Estados que son formalmente democréticos.
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De acuerdo con nuestra hipétesis, en Bolivia, habria existido
una diferencia entre la extensién del proceso de democratizacién en
su faceta electoral legitima y la histérica falta de llegada del Estado
y de la legalidad a todo el territorio nacional. Esta diferencia, enten-
dida como la diferencia de los ritmos entre la democratizacién y la
construccion estatal, en el marco de un proceso de cambio social
acelerado, habria franqueado el camino a la apertura de una brecha

entre la legalidad y la legitimidad.

En tercer lugar, es importante resaltar el hecho de que cuando Hun-
tington escribié su libro sobre el tema en cuestién, lo hacia lidiando
con un paradigma en boga por entonces: el de la modernizacién
entendida como un proceso lineal de cambio constante hacia el pro-
greso. Sin embargo, desde que en 1990, Anthony Giddens escribe
Las consecuencias de la modernidad, queda claro que una de las ideas
cuestionadas por el impacto de la globalizacién en el desarrollo es
que éste es un proceso de cambio continuo en un sentido determi-
nado. Por tanto, las pricticas que no cambian o las miradas hacia
el pasado son importantes para entender cémo se desenvuelven las
sociedades complejas. Inglehart y Welzel (2005) han demostrado
que los sistemas de valores y creencias tienen un ritmo de cambio
mucho mds lento que el de las estructuras socioecondémicas y que la
interaccién entre ambos aspectos deriva en trayectorias de transfor-
maci6én impredecibles y particulares de cada sociedad.

Por su parte, el impacto de la globalizacién en el cambio social
parece obedecer a patrones mucho mds complejos que los analiza-
dos por los teéricos de la modernizacién. Estamos hablando de un
proceso en el que sistemas econdmicos, patrones culturales, secto-
res sociales y sistemas politicos se interconectan de modo acelerado
dejando, sin embargo, rezagadas a poblaciones y regiones enteras.
La consecuencia serifa la convivencia de una integracién global par-
cial con renovados patrones de desigualdad y fragmentacién entre
paises y dentro de los mismos, impactando en los clivajes histéri-
cos de cada sociedad (Sparrows 2004). En términos de la crisis de
legitimidad y de los sistemas juridicos estatales, los Estados estarfan
perdiendo legitimidad y los sistemas juridicos efectividad, debido
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a su creciente incapacidad para regular dindmicas que impactan en
sus territorios (Kaldor 20006), algunas de las cuales (re)activan frac-
turas histdricas.

4. Por tltimo, cuando Huntington se refiere a las instituciones politicas
parece entenderlas como un todo coherente. Sin embargo, existen ten-
siones entre las dindmicas de desarrollo dentro del sistema politico. La
centralizacién o descentralizacién de la autoridad no coinciden nece-
sariamente con una mayor participacién politica. La tensién entre
una y otra puede reflejarse, como analizamos en este estudio, en una
brecha entre legitimidad y legalidad. El presente estudio se enfocard
justamente en la relacién entre cambio social y la tensién, dentro del
cambio politico, entre democratizacién y construccién estatal como
escenario de la emergencia de las autonomias departamentales.

El impulso autonomista: entre lo legal y lo legitimo

Descentralizacion y construccion estatal

Usualmente se considera al Estado como una entidad con identidad y uni-
dad de accién; sin embargo, aunque coincidimos con la definicién de We-
ber que entiende al Estado como una organizacién que tiene el monopolio
del ejercicio de la coaccién legitima, también coincidimos con North ez al.
(2006) cuando plantean que dicho monopolio no es un dato y que la cons-
truccién del mismo es un proceso llevado a cabo por una organizacién de
organizaciones, que refleja un acuerdo entre distintas élites cuyo objetivo
primordial es el control de la violencia. La construccién del Estado es un
proceso por el cual la mencionada organizacién compleja adquiere capaci-
dades para “proporcionar orden, seguridad, leyes y derechos de propiedad”
(Fukuyama 2004: 15), dentro de un territorio especifico.

Con el objeto de estabilizar dicho control de la violencia, los Estados,
histéricamente, han generado redes clientelares basadas en la distribucién
de rentas, a fin de limitar el acceso a la coalicién dominante, asegurdndose
asi un escenario de control del orden politico. Sin embargo, factores tanto
ex6genos como enddgenos amenazan constantemente el equilibrio de la coa-
licién de poder.
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Cambios en el equilibrio mundial de los poderes o en los precios a escala
internacional, asi como consecuencias inesperadas de las acciones de los lide-
res o la emergencia de nuevos grupos de poder en el dmbito interno, suscitan
la necesidad de renegociar los términos bajo los cuales se establecié un equi-
librio en la coalicién dominante (North et 2/. 2006). Justamente el cambio
social, ya sea que se origine en factores externos, internos o en una combina-
cién de ambos, provoca, dadas ciertas circunstancias, una crisis estatal.

Segtin los autores mencionados, la mayoria de los Estados habrian man-
tenido —y adn mantienen— rasgos dominantes de esta estructura estatal
que ellos denominan Estados naturales. Sin embargo, a inicios de la revo-
lucién industrial se habria manifestado en algunos paises el cardcter limi-
tado del acceso al poder econédmico y politico, dada la aparicién de nuevas
y mds complejas agrupaciones de sectores econémicamente poderosos. En
ese sentido, los acuerdos o instituciones publicas que reflejaban el consenso
entre élites se habrian transformado en normas impersonales. Es asi como la
nocién impersonal de Estado de derecho y la concepcién de las instituciones
politicas como organizaciones inmutables generan una légica de potencial
acceso abierto al poder estatal. En ese momento, los Estados transitan a una
articulacién virtuosa entre construccién estatal y democratizacion, o lo que
dichos autores denominan sociedades de acceso abierto (North et al. 2007).

La descentralizacién ha sido utilizada para acomodar unidad y diversidad
en la construccidn estatal, especialmente cuando se trata de paises en los que
existen minorias étnicas, religiosas, territoriales o identitarias diferenciadas,
que han entrado en relaciones conflictivas con el nivel central. Por ejemplo,
la autonomia segmentada es uno de los mecanismos mds importantes del
modelo consociacional de poder compartido en sociedades divididas (Elazar,
citando a Lijphart 2004). En ese sentido, el proceso de construccién estatal,
la descentralizacién es una herramienta fundamental para la construccién de
Estados en los que se ha visto necesario acomodar distintos grados de diver-
sidad en la coalicién de poder dominante.

En consecuencia, la descentralizacién debe entenderse mds alld de las
formas institucionales que adopta, ya que estas tienen un impacto en —y
a su vez son impactadas por— los procesos de cambio social y la forma en
la que éste equilibra, desequilibra y restablece los equilibrios de poder que
constituyen el Estado. Los Estados industrializados ostentan una mayor pre-
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sencia burocritica sobre su territorio; concretamente, los Estados federales
muestran en su etapa inicial una elevada descentralizacién, para después,
hacia la mitad del siglo XX, asumir un proceso de recentralizacién de su
autoridad burocrética. Por dltimo, hacia el final del siglo XX, el proceso glo-
bal de democratizacién ha implicado una nueva etapa de descentralizacién
en favor de instancias locales. A medida que la burocracia central adquiria
mayor gravitacién econémica y geopolitica internacional, empez6 a recen-
tralizar el poder como reflejo del aumento del peso relativo del aparato buro-
critico central. Sin embargo, a medida que los paises desarrollados se desin-
dustrializaban y recibian los impactos debilitadores de la globalizacién desde
arriba —internacionalizacién y transnacionalizacién politica y econémica—
y desde abajo —(re)emergencia de poderes subnacionales—, emprendieron
una nueva etapa de descentralizacién.

Como contraparte, durante la mayor parte de su historia, los Estados
en desarrollo se han caracterizado por contar con sectores publicos relati-
vamente reducidos y centralizados, aunque después de sus intentos fallidos
de industrializacién endégena a mediados del siglo XX, al igual que los pai-
ses industrializados, transitarfan hacia procesos de descentralizacién durante
la tercera ola de democratizacién (Oates 1985). El cardcter centralizado de
una burocracia débil refleja las dificultades de estos Estados para controlar
burocrdticamente su territorio, ante la fuerza relativa de poderes subnacio-
nales que cumplian funciones paraestatales. El intento de industrializacién
endégeno —sustitucién de importaciones— significé el crecimiento de la
burocracia centralizada, y su fracaso, dados los impactos de la globalizacién
en estos paises, significé la convergencia de los primeros y los segundos en la
actual ola descentralizadora.

Descentralizacion y democratizacion

Tal como lo hace con la construccion estatal, el presente estudio entiende la
democratizacién como

un proceso complejo, de largo plazo y abierto. Consiste en un proceso
tendiente a formas de hacer politica més basadas en las normas, mds con-
sensuales y mds participativas. Al igual que la democracia, necesariamente
conlleva una combinacién de hechos y valores, conteniendo también ten-

siones internas (Whitehead 2004: 27).
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Detrds de las tensiones entre normatividad y participacién, subyace lo que
este estudio aborda como la brecha entre legalidad y legitimidad. Sin em-
bargo, como en el caso de la construccién estatal, las mencionadas tensiones
obedecen directamente a la manera en la que el sistema democrético respon-
de al cambio social, ya sea exdgeno o el que deviene de las propias innovacio-
nes institucionales promovidas por los decisores politicos.

Los efectos democratizantes de la descentralizacién tienen que ver con el
hecho de que, tedricamente, mejora la rendicién de cuentas de los gobiernos
al incrementar la voz de los ciudadanos y al modificar los incentivos de los
servidores publicos; asimismo, reduce los abusos de poder al transferir ciertas
funciones de gobierno a niveles inferiores; incrementa la estabilidad politica
al otorgar a las minorias que se sienten excluidas esferas de poder limitadas
sobre cuestiones que les atanan, y al mismo tiempo incrementa la competen-
cia politica al crear espacios politicos mds pequefos que los operadores poli-
ticos pugnan por ocupar (Faguet 2011). Sin embargo, la descentralizacién
puede también constituirse en el reducto de élites locales que capturan el
poder, alejando de ese modo la posibilidad de generar mayor control ciuda-
dano sobre las actividades locales y generando incentivos para el clientelismo
en el nivel subnacional. Por otro lado, la descentralizacién como mecanismo
de manejo de conflictos entre minorias y mayorias étnicas o de otra indole,
puede tener efectos no deseados al

institucionalizar los clivajes étnicos y sociales, evitando que se puedan
desvanecer en el tiempo y del mismo modo puede proporcionar poder
y recursos econdmicos a lideres separatistas. Dicho riesgo se incrementa
incluso mds, si existen provincias ricas que son susceptibles de ser viables
como Estados independientes (Faguet 2011: 17).

En sintesis, de la literatura internacional se desprende que la estructura his-
térica de los clivajes que ha enfrentado el pais, y su desarrollo en el tiempo,
interactiian con los disenos institucionales de tal modo que la descentrali-
zacién puede tener o no efectos democratizantes, como nos lo muestran los
argumentos contrapuestos que hemos esgrimido anteriormente. Considera-
mos al mismo tiempo que la interaccién entre el proceso de democratizacién
y el de construccién estatal, en tanto procesos de cambio politico, pueden
llevar a un resultado u otro. Las variaciones estdn vinculadas a la relacién
entre la estructura de legitimidad y la legalidad en ambos niveles.
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Entre lo legal y lo legitimo

La descentralizacién, al establecer una estructura de gobernabilidad carac-
terizada por la instauracién de esferas politicas subnacionales, basadas en la
“participacién y cooperacién, donde la transparencia es alta y la rendicién
de cuentas a los gobernados actda como un limite al comportamiento de
los servidores publicos” (Faguet 2011: 1), estaria brindando nuevos espacios
para la legitimacién democrdtica en lo local. Sin embargo, para asegurar
gobiernos responsables y la independencia de los gobiernos subnacionales
respecto de niveles territoriales superiores, “los presupuestos y la autoridad
deberfan ser definidos y protegidos por la Constitucién” (Faguet 2011: 19,
citando a Myerson).

No obstante, mds alld de los planteamientos tedricos analizados, consi-
deramos que la relacién entre legalidad y legitimidad puede adquirir din-
micas distintas, tanto en lo que respecta a la construccién estatal como en
lo que se refiere a la democratizacién en los niveles nacional y subnacional.
La legitimidad estatal o de la comunidad politica se construye en interaccién
con el cambio social, segtin la manera en que el Estado haya podido resolver
los clivajes que histéricamente han dividido a una sociedad, acomodéndolos
en una distribucién territorial del poder y en la emisién de discursos que
generen sentimientos de pertenencia a la comunidad politica nacional en
su poblacién. De lo elaborado hasta aqui queda claro que no todo Estado
es necesariamente democrdtico y que la legalidad que lo sustenta no se fun-
damenta necesariamente en la nocién del Estado de derecho. En efecto, el
mismo poder que brinda al Estado la posibilidad de proteger los derechos
individuales y colectivos, la propiedad privada y proporcionar seguridad le
impide violar dichos derechos, confiscar la propiedad y enfrascarse en gue-
rras civiles,

la labor de la politica moderna ha consistido en domar el poder del
Estado, orientar su actividad hacia propésitos considerados legitimos por
las personas a las que les sirve y regular el ejercicio del poder con el Estado

de derecho (Fukuyama 2004: 16).

El Estado boliviano, en este sentido, ha sido conceptualizado como un Es-
tado con huecos, en los que la debilidad del mismo para apropiarse de su
territorio y acomodar estos clivajes ha significado una constante negociacién
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de las bases de legalidad y legitimidad del Estado con poderes locales de base
regional y étnica (IDH 2007) que han reemplazado al mismo en la provisién
de ciertos bienes publicos en el dmbito local.

Por lo que se refiere a la democratizacion, en las dGltimas décadas hemos
asistido en el mundo a la adopcién de una concepcién de democracia basada
en la celebracién de elecciones libres y justas, vale decir en la transferencia de
derechos politicos y, con ellos, de mecanismos de legitimacién en el dmbito
del Gobierno central, sin el contrapeso del fortalecimiento de mecanismos
de legalidad que limiten los poderes publicos en defensa de los derechos
ciudadanos. Con la descentralizacién, se ha transferido la creacién de espa-
cios de legitimaci6n al 4mbito local e incluso, en paises como Bolivia, se ha
avanzado en la ampliacién de derechos politicos al reconocer formas mds
participativas de influencia de la poblacién en la toma de decisiones colec-
tivas, especialmente en lo que respecta a la planificacién de politicas para la
prestacion de servicios ptblicos. Sin embargo, los mecanismos de proteccién
de los derechos ciudadanos y el acceso a la justicia no han seguido el mismo
ritmo de descentralizacién. Por su parte, las relaciones entre el poder central
y los poderes locales carecian de mecanismos jurisdiccionales fuertes de solu-
cién de controversias entre ambos. El cuadro 2 nos pinta esquemdticamente
la estructura de las relaciones entre lo legal y lo legitimo en ambos niveles,
revelando la interaccién entre las tendencias histéricas de largo plazo y el
proceso de descentralizacién en Bolivia.

Cuadro 2
Legalidad y legitimidad en la democratizacién
y la construccion estatal

Nivel central Legitimidad débil Legalidad débil
Nivel local Legitimidad subnacional fuerte Legalidad débil
Nivel central Legitimidad variable Legalidad débil
Nivel local Legitimidad fuerte Legalidad débil

Fuente: elaboracion propia.

:Dénde se encuentran las relaciones de legalidad y legitimidad de ambos
planos? Consideramos que ambos procesos tienen un punto de encuentro en
el ambito legislativo, dentro del cual las demandas de la poblacién se trans-
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forman, a partir de la articulacién que harfan de éstas los partidos politicos
y los parlamentos, con el armazén del sistema juridico, a partir del cual se
reduce la presencia estatal en su faceta burocritica.

Es justamente dentro del proceso de democratizacién donde los dis-
tintos niveles de legitimidad de los actores politicos nacionales y locales
deben ser equilibrados para articular intereses y demandas de distintos
sectores en una plataforma politica. Desde esta perspectiva, una mayor
estabilidad politica se puede esperar como resultado del proceso de descen-
tralizacién, si “el sistema de partidos balancea el poder de las élites locales
y las nacionales, forzdndolas a cooperar para ganar elecciones en ambos
niveles” (Faguet 2011: 25).

Sin embargo, la competencia politica refleja los clivajes sociales, y estos
pueden encapsularse en los partidos politicos. Por ende, pueden existir dis-
tintos partidos politicos que capturen dreas de legitimidad subnacional y/o
nacional. Dependiendo de la estructura de los clivajes sociales, las distintas
legitimidades en competencia pueden derivar en legitimidades en conflicto.
Sin una legalidad que “divida los distintos niveles de gobierno en diferentes
esferas jerdrquicas, cada uno con su mandato democritico” (ibid.) —vale
decir con su legitimidad propia—, la transferencia de legitimidad a niveles
locales, dada la presencia histérica débil del nivel central en el territorio,
puede llevar a la inestabilidad politica en una lucha de legitimidades que
sobrepasan el principio de legalidad. Esta situacién se intensificard ante la
presencia de procesos de cambio social que alteren los equilibrios de poder
entre sectores sociales. Analizaremos a continuacién cémo han impactado
procesos de continuidad y cambio social en la institucionalidad politica, en
un contexto de surgimiento del impulso autonomista en Bolivia.

El cambio social en Bolivia: continuidades, cambios y
transformaciones regionales

Histéricamente, podemos hablar de dos falencias estructurales que han
dificultado la cohesién social y la consolidacién de la estatalidad en Bo-
livia: la fragmentacién y la desigualdad. Estamos hablando de distancias
geogrificas y demogréficas horizontales que se intersectan con inequidades
sociales y fragmentaciones étnicas y regionales verticales. Ambos ejes se
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constituyen en las continuidades histéricas de larga data que han dado
forma al Estado con huecos.

Hablamos de una lenta y desigual apropiacin estatal del territorio, a tra-
vés de la bisqueda de presencia burocrética y del monopolio de la fuerza que
se dio territorialmente hasta la primera mitad del siglo XX, en lo que el IDH
(2007) ha denominado e/ arco estatal, que se extiende desde la bifurcacién de
la cordillera de los Andes, pasando por los valles cochabambinos y el norte
de Potosi, hasta llegar a Tarija en el sur. En esta etapa tendriamos un Estado
predominantemente andino y altipldnico, y un primer eje de desarticulacién
regional, que se manifesté también en desigualdades profundas entre regiones
en cuanto al acceso a los escasos servicios puablicos. Hablando de construc-
cién de legitimidad, tendriamos un Estado con legitimidad mds débil fuera del
arco, plasmada en un sentido de pertenencia al mismo que es paralelo, aunque
no necesariamente excluyente, a una fuerte identidad regional.

Por otro lado, dentro del llamado arco estatal existe una continua bus-
queda de consolidacién funcional de la autoridad en territorios indigenas
altipldnicos, que adquiere particulares formas de creacién y negociacién de
la legitimidad estatal con pueblos que mantuvieron por largo tiempo estruc-
turas de produccién y reproduccién cultural que entran en tensién con el
disenio moderno de Estado que se pretendia instaurar. En ambos casos, como
dice el mencionado informe, la legitimidad y la autoridad se negocian con
élites locales. Una vez mds, nos referimos a los ejes desigualdad y fragmenta-
cién en la construccién de las relaciones entre las regiones, dentro de ellas y
entre estas y el Estado.

Este “Estado se conformé en un escenario de relaciones diferenciadas
con niveles de presencia y autoridad estatal discontinuos” (IDH 2007: 218)
intra e interregionales. En ese contexto, analizaremos cémo las desigualdades
y la fragmentacién han sido afectadas y han afectado los cambios sociopoli-
ticos en distintas etapas histéricas.

El cambio en el largo plazo

La primera tensién interregional de gran escala, la Guerra Federal de fines
del siglo XIX, ocurrié cuando las élites econdémicas chuquisaquefias debili-
tadas —ya que asentaban su poder en la mineria de la plata que empezaba a
decaer— comienzan a ser eclipsadas por una naciente burguesia minera —
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surgida de la explotacién del estafio— y comercial en La Paz. Esta tltima era
la protagonista de un incipiente proceso de modernizacién de tinte liberal
que, detrds de una ideologfa politica del mismo corte, expresa una voluntad
federalista, tanto en su fondo —tiene base socioeconémica— como en la
forma, ya que planteaba un verdadero federalismo para Bolivia.

Ese impulso federalista no pudo ser canalizado por la entonces vigente
institucionalidad politica —excluyente y por ende proclive a acentuar con-
flictos entre élites en competencia— y se produce un total quiebre institu-
cional que deriva en una guerra civil, conocida como la Guerra Federal. Estas
tensiones interregionales terminan por (re)avivar la memoria larga (Rivera
2003) de los indigenas aymaras, que se sienten empoderados por su alianza
con el bando federalista, que les prometié revertir la presién que sobre las
tierras de comunidad en las que habitaban ejercian las élites mineras para
expandir su poderio econémico (Condarco Morales 1983, Irurozqui 1994).
Sin embargo, cuando quedaba claro que iba a ser vencido el bando conserva-
dor, el bloque federal burlé su pacto con los indigenas, desencadenando un
conflicto interétnico. La élite pacena, ganada la guerra, abandona su bandera
de lucha y vuelve a centralizar el poder politico y con esto se asienta el pro-
yecto modernizador liberal.

Ya a inicios del siglo XX, y con esta nueva perspectiva de integracién a
la economia moderna en lo externo, el ferrocarril hacia Chile se convierte
en un peso que orienta la economia del occidente boliviano hacia el Paci-
fico, rompiendo los débiles lazos del mercado interno. Desde Santa Cruz
se escuchan las primeras demandas de una mayor integracién econémica
e infraestructural con el occidente, a través de los reclamos de la Sociedad
de Estudios Geograficos de Santa Cruz, respecto a las pérdidas econémicas
que para la regién significarfa el ferrocarril Arica-La Paz (IDH 2007). José
Luis Roca (2007) plantea que esta primera desarticulacién entre el oriente
y el occidente del pais significé el descalabro de la coalicién sur-oriental, el
aislamiento de Santa Cruz y el empobrecimiento de su poblacién durante la
primera mitad del siglo en cuestién. Ya hacia la década de 1920, esta situa-
cién nutrié un resentimiento regional hacia el occidente, enarbolado por los
movimientos orientalista y regionalista, resentimiento que incluso derivaria
en un levantamiento armado en 1924.
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Cuando ese modo de insercién a la economia internacional colapsa con
la crisis mundial de 1929, el modelo de modernizacién liberal también entra
en crisis y las élites intentan acallar las voces de descontento en el interior del
pais, creando como distraccién la amenaza de un enemigo externo. Mucho
se ha dicho (Zavaleta 2008) sobre los efectos integradores, desde el punto de
vista de los imaginarios, que tuvo la conflagracién con el Paraguay. Es decir,
la consciencia de la necesidad de construir una nacién, que jévenes oficiales
y soldados bolivianos en el frente adquirieron en las arenas del Chaco. Esos
jovenes y los también jévenes sindicatos que dicha modernizacién —con su
urbanizacién e industrializacién— habia hecho aflorar, se constituyeron en
la vanguardia que toma el poder en 1952 y hace un viraje total en la idea que
se tenia del progreso, plasmando ese impulso integrador en el proyecto del
Nacionalismo Revolucionario (NR).

Tanto por ideologia como por programa, el NR era decididamente cen-
tralista. En ese contexto, detrds de la idea de mestizaje, los indigenas debian
integrarse a la nacién como campesinos y las regiones pierden relevancia
como tales. De igual manera, el Estado central debia ser quien tome las
decisiones sobre el desarrollo, pero a la luz de los resultados de la Misién
Bohan (1941) y su diagnéstico sobre lo que deberia hacer Bolivia para desa-
rrollarse, ese Estado centralizador invierte muchos recursos provenientes de
la nacionalizacién de las minas en la incorporacién del oriente a la economia
nacional. Se crea la Corporacién Boliviana de Fomento y se invierten recur-
sos en la marcha al oriente —iniciada en 1952—, que empieza a adquirir una
verdadera incidencia en el desarrollo de la regién hacia los primeros anos
setenta, cuando se amplia la frontera agricola y especialmente en el primer
Gobierno [dictatorial] del general Hugo Bénzer, resultando en un impulso
al crecimiento econémico, mayor dinamismo demografico, mayor urbani-
zacién y reduccién de la pobreza. Estariamos hablando de una experiencia
exitosa de descentralizacién econdmica.

La apertura de la frontera agricola determing el inicio de lo que se ha
denominado el complejo agroindustrial del oriente del pais, que cuenta
—sobre todo el sector soyero— como el principal componente de las expor-
taciones no tradicionales de Bolivia, como vemos en los cuadros 3 y 4.
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Cuadro 3
Santa Cruz: evolucion de la produccion consolidada de soya
campaiias de invierno y verano

Aiio Superficie (ha) | Rendimiento (tm/ha) | Produccion (tm)
1980 35.000 1,50 52.500
1990 172.334 1,36 234.781
2000 607.900 2,08 1.267.150
2010 886.700 1,88 1.712.175

Fuente: elaboracién propia a partir de IBCE 2011.

Cuadro 4
Bolivia: exportaciones de soya y exportaciones no tradicionales
(en millones de délares EE UU)

Aiio Exportacion de soya Exportaciones no tradicionales
1970 n/d 9,99
1980 6,90 144,94
1990 40,18 288,30
2000 299,17 642,61
2010 (datos
preliminares) 540,88 1.510,16

Fuente: elaboracion propia a partir de IBCE 2011.

En sintesis, si bien la modernizacién del nacionalismo revolucionario
fue marcadamente centralizadora de los recursos y de la toma de decisiones,
sembr¢ las semillas socioecondémicas del impulso autonomista. A su vez, sin
embargo, la convergencia corporativa y clientelar del Gobierno central y las
élites orientales retrasaba la formacién de la voluntad politica necesaria para
hacer de ese particularismo una fuerza capaz de crear tensiones por la redis-
tribucién territorial del poder.

Cambio en el mediano plazo

La forma en la que el proyecto neoliberal cambié las fronteras entre Estado
y mercado se caracteriz6 por un repliegue del primero de muchas actividades
socioecondmicas, ademds de la creacién de redes de seguridad social y una
mayor apertura al comercio mundial, que comenzaron “a reconfigurar la
geografia nacional y [la de] nuevas regiones [que] adquirieron importancia
estratégica en el desarrollo nacional” (IDH 2003: 11). El cambio en la po-
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litica econémica respondié principalmente al shock que habia supuesto para
la economia boliviana la hiperinflacién experimentada en el primer lustro
de los anos ochenta. Por otro lado, la caida de los precios del estano en el
mercado internacional y la persistente sequia que el pais sufri6 en esos anos
terminaron de configurar un escenario de crisis social y econémica. Sin em-
bargo, y mds alld de todo eso, el proyecto neoliberal fue también un proyecto
de modernizacién tendiente a “reiniciar, redefinir y encaminar el desarrollo
nacional liberador, dotado de un profundo contenido social que rescatase
los valores morales del pueblo boliviano” (D.S. 21060, 1985). Su impacto
en el cambio social, sumado a tendencias que se venian acumulando desde
1952 y a factores de inercia que dicho proyecto no pudo revertir, ha sido
muy importante.

El cambio demogrdfico

Dos tendencias paralelas han confluido en cuanto al cambio demogrifi-
co experimentado por el pais en los Gltimos cuarenta anos: una acelera-
da migracién campo-ciudad y otra también veloz migracién interregional
occidente-oriente. En 1976, el nimero de migrantes internos suponia el
29% de la poblacién —un millén de personas—, mientras que para el
censo de 2001, los migrantes internos constituian el 36% de la poblacién,
habiéndose duplicado en términos absolutos a dos millones de personas
(IDH 2010).

En 1960 un poco mds del 60% de la poblacién boliviana vivia en el
drea rural, en tanto que hacia finales de la presente década la poblacién rural
constituye cerca del 35% del total nacional. Entre 1984 y 1985 la pobla-
cién boliviana transita de ser mayoritariamente rural a ser mayoritaria-
mente urbana, coincidiendo el cambio poblacional con la reforma estruc-
tural neoliberal. A partir de ese momento existe un punto de inflexién, con
una tendencia consolidada de aceleracién de la migracién del campo a las
ciudades que impacta en la estructura demogrifica, econémica y sociopo-
litica del pais.

El 62% de los migrantes internos se movilizé hacia las ciudades del
denominado eje central o corredor econdémico y a las 20 ciudades deno-
minadas intermedias. En los extremos de urbanizacién acelerada podemos

citar a la ciudad de El Alto, cuya poblacién aumenté de 405.492 habi-
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tantes en 1992 a 647.350 en 2001. Por su parte, Santa Cruz de la Sie-
rra increment6 su poblacién de 982.396 habitantes en 1992 a 1.545.648
habitantes en el mismo periodo (INE 2001).

Ya dentro de Santa Cruz, un 43% de los 684.000 inmigrantes regis-
trados en el departamento procede de los departamentos occidentales de
La Paz, Potosi, Cochabamba y Chuquisaca (IDH 2010), es decir que se
identifica un patrén de alta migracién interregional a diferencia de La Paz
—y por ende El Alto—, donde el 74% de los inmigrantes proviene del
mismo departamento.

Esta presién demografica ha (re)creado tensiones inter e intradeparta-
mentales que refuerzan los conocidos quiebres interétnicos, interregionales
y de clase en el pais, pues més alld de diluir los clivajes latentes que se
cimentan en la fragmentacién y la desigualdad, los habria hecho visibles
en espacios urbanos segregados, asi como también en espacios rurales —
dada la presién por el acceso a recursos naturales—, e interdepartamen-
tales —dadas las tensiones entre patrones de crecimiento departamental
divergente—. El 63% de los migrantes permanentes, por ejemplo, se iden-
tifica como perteneciente a algiin pueblo indigena u originario (el 31%
en Cochabamba, el 29 % en La Paz y el 28% en Santa Cruz, los departa-
mentos que cuentan con mayor poblacién migrante indigena). El Informe
de Desarrollo Humano 2010 es claro al plantear que la percepcién de dis-
criminacién por motivos étnicos se hace evidente dentro de las comuni-
dades indigenas cuando la ejercen “residentes urbanos que regresan a las
comunidades con patrones de ostentacién urbana” (IDH 2010: 30). Estas
personas, por su parte, habrian experimentado también la discriminacién
hacia ellos o sus padres, en su excursién urbana (Rivera Cusicanqui 1983).
Véase al respecto el gréfico 1.

Sin embargo, no toda la migracién fue rural-urbana, pues muchos
de los mineros relocalizados en 1985 emigraron a la zona del Chapare y
se recampesinizaron sobre la base del cultivo de coca, que se constituyd
rapidamente en la principal fuente de sustento para miles de familias que
vendian la hoja de coca, gran parte de la cual se destinaba a la produccién

de cocaina (Langer 1999).
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Grafico 1
Bolivia: evolucion del peso relativo de la poblacion rural y urbana
como porcentaje del total (1960-2008)
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Fuente: elaboracion propia a partir de World Development Indicators.

Profundizando algo mds al respecto, el hecho de que la gente del campo
emigre a la ciudad no implica necesariamente que los valores transmitidos
culturalmente y las diferencias histéricas acumuladas en educacién y acceso
a servicios entre distintos sectores sociales vayan a desaparecer. Ya vimos en
un anterior acdpite como los valores y percepciones tienden a cambiar con
mayor lentitud que las estructuras sociales y econémicas, aun si estas son
atacadas de un modo agresivo, en un primer momento, la urbanizacién no
significard la disolucién automdtica de lo rural, sino un momentdneo tras-
lado del campo a la ciudad, con la consiguiente actualizacién de los clivajes
histéricos entre ambos. Del mismo modo, la migracién al Chapare no signi-
fic6 el abandono de las pautas sindicales de organizacién sociopolitica en el
sector cocalero. En ambos casos, sin embargo, los clivajes se resignifican dado
el impacto de la interaccién con un nuevo entorno y con /los otros.

Consideramos que al hablar de migraciones interdepartamentales se
suscitan impactos similares en lo que respecta a la interaccién entre distin-
tas identidades regionales, especialmente porque las poblaciones migrantes
mantienen lazos con sus lugares de origen. En el tiempo, sin embargo, no
cabe duda de que la experiencia urbana hace variar las percepciones que tie-
nen los sectores entre si y las percepciones que tendrian de ellos mismos. Si
bien la urbanizacién no hace desaparecer los clivajes, genera paralelamente
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espacios de fluidez identitaria, en la que multiples mestizajes (re)crean iden-
tidades que no deben ser entendidas sdlo a través de cristales étnicos, de clase
o regionales, sino que se yuxtaponen en nuevos actores sociales, en distintas
combinaciones (Toranzo 2009, Zavaleta Reyes 2008). Las continuidades y
los cambios sociales cerrardn o abrirdn las brechas segin la forma en que sean
procesados por las instituciones politicas.

Modificaciones en los patrones de desarrollo

Al analizar la hipétesis de la brecha politica examinada se hizo hincapié en el
hecho de que las esferas de cambio social, cultural, econémico y politico no
siguen necesariamente los mismos patrones. El IDH 2010 es una muestra clara
de una tendencia estructural que se ha dado en Bolivia en las dltimas décadas.

En términos de desarrollo humano, a partir de la segunda mitad del
siglo pasado se observa una tendencia de cambio sostenido y ascendente
respecto de los indicadores de educacién y esperanza de vida, componentes
sociales del indice de desarrollo humano (IDH). Por su parte, el PIB per
cdpita ha mostrado una tendencia histérica fluctuante en Bolivia, que en el
largo plazo revela incrementos mucho menos significativos que los de los
indicadores sociales. En suma, si bien Bolivia ha registrado avances impor-
tantes en su desarrollo social, estos no han convergido necesariamente con
su desarrollo econémico, es decir, Bolivia habria experimentado “desarrollo
humano sin ingresos” (IDH 2010: 92).

Desde la perspectiva de este estudio, dicha divergencia entre cambio
social y econdémico tiene importantes consecuencias para las tensiones intra e
interregionales que se abordan aqui, ya que una mejora de la capacidad de las
personas para la satisfaccién de sus necesidades puede constituirse en fuente
de frustracién si no existe la posibilidad de transformarlas en beneficios eco-
ndémicos concretos, los cuales no se incrementan si la economia mantiene
una estructura de base estrecha (IDH 2005). Por otro lado, si esta mejora
social sostenida descansa en altos indices de desigualdad, como es el caso en
nuestro pais (véase el gréfico 2), la situacién analizada podria intensificar la
confrontacién entre sectores sociales, pues el clivaje de clase no desaparece,
sino que se hace latente. Elevar el techo de ciertos pisos de un edificio sin
elevar también la altura de todo el inmueble, reduce el espacio de otros pisos
y hace mds evidente quienes estdn arriba y quienes estdn abajo.
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Grafico 2
Bolivia: patrones divergentes de desarrollo econémico y social

a. Crecimiento del PIB (porcentaje anual)
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Fuente: World Development Indicators.

Al hablar de la estratificacién social, conviene puntualizar de entrada que
existe una continuidad histérica por la cual los estratos de ingresos mds altos son
predominantemente urbanos, ms vinculados a la economia formal y con meno-
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res probabilidades de identificarse como indigenas. Consiguientemente, el sector
de ingresos mds bajos se asienta mayormente en el drea rural, se encuentra mds
préximo a la economia informal y tiende a autoidentificarse como indigena. Sin
embargo, los impactos de la urbanizacién en el acceso a mejoras sociales habrian
impulsado el crecimiento del sector de ingresos medios, que pasé de constituir
el 30% de la poblacién a constituir el 36% de la misma entre los afos 1999 y
2007. Por tanto, cabria afirmar que en la estructura de clase también se da una
combinacién entre continuidad y cambio histérico.

Cambios en la geografia del desarrollo

Paralelamente, a lo largo del periodo bajo anilisis se puede apreciar que la
distribucién territorial del desarrollo humano también ha variado. Si el aisla-
miento y el empobrecimiento caracterizaban a las regiones surorientales del
pais a principios del siglo XX, en las tltimas décadas de ese siglo constatamos
un cambio geoeconémico importantisimo que se habria iniciado en los afios
cincuenta con la denominada “marcha al oriente”. Por otro lado, la politica
de liberalizacién y privatizacién del sector hidrocarburifero que promovié el
primer Gobierno de Sdnchez de Lozada dio lugar al florecimiento y expan-
sidén de la explotacién gasifera a fines del siglo pasado, de manera que el gas
de Tarija y Santa Cruz se convirti6 en el principal producto de exportacién
del pais en el siglo XXI.

Grafico 3
Bolivia: desigualdades interdepartamentales en desarrollo humano (1976-2007)
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Queda claro al observar el grifico 3 que el desarrollo de los departa-
mentos del oriente y de Tarija ha sido superior al de los departamentos del
occidente boliviano en los decenios recientes. Si bien la tasa de crecimiento
del IDH tiende a la convergencia, se mantiene el mejor desempeno de los
departamentos surorientales. En 2001, los departamentos de la denomi-
nada Media Luna* ocupaban los primeros lugares del indice de desarrollo
humano. Si anadimos al andlisis la incidencia de la desigualdad, y su impacto
negativo sobre el desarrollo humano, en el mapa 1 podemos apreciar que
existe una brecha entre oriente y occidente que se fue consolidando en las

tltimas décadas del siglo XX.

Mapa 1
Geografia del desarrollo humano en Bolivia

a) Sin ajuste b) Ajustado por desigualdad

IDH 2001 IDH 2001
W 0486-0,543 M 0.351-0,486
W 0544-0,639 W 0487-0,543
0,640 - 0,700 B 0,544-0,639
0,701-0,816 0,640 - 0,735

Fuente: IDH 2010.

4 Se ha denominado Media Luna a la regién conformada por los departamentos del oriente y
Tarija. Dicha denominacién adquirié relevancia politica al identificarse a estos departamentos
con la reivindicacién autonomista.
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Transformaciones regionales y la globalizacion

Los procesos simultdneos de internacionalizacién, transnacionalizacién y
fragmentacién que conlleva la globalizacién determinaron que cuatro regio-
nes, entendidas mds alld de sus limites departamentales, estén

marcando nuevas pautas de desarrollo nacional, integracién subregional
y vinculacién entre Pacifico y Atldntico. Estos espacios territoriales son...
el eje sur, el altiplano maritimo, el norte amazénico y el sudeste cruceiio

(IDH 2003: 11).

A partir de la interaccién entre las continuidades histdricas, los cambios so-
ciales y el impacto de las dindmicas globales, estas regiones experimentan
procesos de fragmentacién y desigualdad en su interior y entre ellas, como se
puede apreciar en el cuadro 5.

Cuadro 5
Brechas interterritoriales y la globalizacion

Tarija Evidencia crecientes brechas internas | Se ha integrado progresivamente a
que reflejan un patrén de desarrollo la macrorregion norte argentino y
desequilibrado entre sus municipios, | noroeste paraguayo desde donde se

especialmente entre las provincias inserta a las economias ligadas a la
gasiferas chaquenas y la capital. informacion y la globalizacién, lo cual
Existen brechas interculturales puede debilitar ain mas sus vinculos
vinculadas a la creciente con el Estado central. Sus campos
heterogeneidad cultural y regional gasiferos la vinculan al Brasil y su
intensificada por la migracion. crecimiento.

Norte Si bien hay un relativo crecimiento La relevancia internacional de la

amazonico | econdmico, este no beneficia al ecologia ha relanzado la importancia

(Pandoy conjunto de la poblacién. Las brechas | relativa de la region, que ha

norte del econdmicas y sociales en la regién potenciado su vinculacién mundial

Beni, Santa | son fuertemente marcadas. Mientras | mediante iniciativas internacionales
CruzylLa la extrema pobreza es inferior al 12% | de los paises de la regién y muchas

Paz) en Cobija, Guayaramerin y Porvenir, | ONG dedicadas al desarrollo
supera el 50% en siete municipios del | sostenible de la Amazonia. También
centro de la region. queda absorbida econémicamente

por el crecimiento brasilefio (por
ejemplo, la castana).

(continiia en la pdgina siguiente)
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(viene de la pdgina anterior)

La Pazy
Oruro

Santa Cruz

Existe una marcada polarizacion
econémica entre el area
metropolitana y el resto del
departamento de La Paz, con
légicas de especializacion en la
ciudad de La Paz, que agudizan la
segregacion entre ricos y pobres,
entre aymaras y no aymaras o entre
gente con altos niveles de calificacion
y el resto de la regién. Por otro

lado, existe una polaridad notoria
entre La Paz y El Alto, la primera
tratando de organizar su decreciente
desarrollo, y la segunda que crece
desorganizadamente y no puede
absorber la migracién.

El desarrollo crucefio evidencia un
desequilibrio entre su componente
econémico y el social. El crecimiento
econdmico parece carecer de
potencial para generar el empleo
que demanda un constante proceso
migratorio a las zonas periurbanas.
Esta combinacién de factores reduce
la calidad de los servicios basicos y
aumenta la inseguridad ciudadana.
Ademas, ni la sociedad crucefa

ni sus instituciones son capaces

de lidiar con un nuevo entorno
multicultural, producto de la misma
migracion.

Fuente: elaboracion propia a partir de IDH 2003.

La insercion a la globalizacion
tiene dos caras. Por un lado la
agenda de politicas de identidad ha
atraido a muchas ONG interesadas
en la reinvencién de la identidad
indigena, particularmente aymara.
Esto ha influido en la politizacién
de la reivindicacion cultural que
afecta directamente a la relacion
intercultural La Paz-El Alto. Por
otro lado, desde El Alto empresas
formales y emprendimientos
informales se insertaron a la venta de
manufacturas a EE UU en el marco
del ATPDA y ahora a Venezuela.

Santa Cruz se ha insertado

con mucha fuerza al area del
MERCOSUR y parece tener
potencial para competir pero a su
vez influir decisivamente en el Cono
Sur. Sin embargo, parece que su
insercion a estos mercados ha
debilitado su ya débil vinculacion al
Estado central boliviano, ya que su
produccién requiere cada vez menos
de los puertos del Pacifico para
salir al mundo y se va vinculando
progresivamente al Brasil.

Del cuadro 5 se desprende que las transformaciones regionales referidas

a la insercién boliviana a la globalizacién corroboran la hipétesis de Sparrows
(2004), que caracteriza el cambio social de la globalizacién como marcado
por la convivencia de una creciente integracién transnacional y la fragmenta-
cién y desigualdad que esta tendencia causa dentro de los paises. En Bolivia,
el eje suroriental parece estar integrindose al mercado global a través de la
venta del gas al Brasil (una nueva potencia emergente a escala planetaria) y a
la Argentina, asi como al desarrollo de la agroindustria, que también parece
integrarse al MERCOSUR.

Por su parte, el occidente de Bolivia se aleja de la tendencia antes men-
cionada y su integracién a la globalizacién seria menos uniforme. Tenemos
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los clésicos enclaves mineros que no parecen construir a su alrededor circui-
tos econdémicos dentro del pais y cuya produccién no ha avanzado tecnolé-
gicamente. No obstante, algunas empresas de la economia formal, y muchas
de la informal, se articulan en el binomio La Paz-El Alto para integrarse
parcialmente a la venta de manufacturas y productos orgdnicos a mercados
europeos y a EE UU. Sin embargo, el drea rural altipldnica sigue presentando
elevados indices de pobreza y una desarticulacién estructural con respecto a
los patrones de desarrollo urbano, especialmente los del oriente boliviano.
En todo caso, a nivel agregado podemos hablar de un cambio de eje de inser-
cién de la economia boliviana en el mercado global, que va desplazdndose
del occidente hacia el oriente del pais (Ferndndez 2009), pero que a inicios
del siglo XX1 tensiona a ambas regiones en una dindmica centrifuga.

Las tensiones del cambio politico:
entre la democratizacién y la construccién estatal

Crisis de legitimidad y cambio del sistema politico en el nivel nacional

Después de la crisis de la hiperinflacién, emerge en 1985 un sistema de par-
tidos politicos competitivo y basado en reglas institucionales liberal-demo-
crdticas. Los pilares fundamentales del sistema son tres partidos que habian
sido esenciales en la construccién de las pautas politicas de conflictividad y
pactos durante el periodo del nacionalismo revolucionario (NR).

El Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR), que protagonizéd
la Revolucién de 1952, se instalé en una dindmica de partido hegeménico
hasta 1964. En la sombra y resistiendo el periodo dictatorial, emerge el
Movimiento de la Izquierda Revolucionaria (MIR) en los afos setenta, como
confluencia de jévenes de clases medias urbanas que empiezan a repensar
las opciones de izquierda y, enarbolando la lucha revolucionaria, se opusie-
ron principalmente a la dictadura militar del general Hugo Bdnzer Sudrez.
Este ultimo, al declinar el periodo dictatorial, funda Accién Democritica
Nacionalista (ADN), un partido que busca aglutinar a los sectores medios
y empresariales que se fortalecieron durante sus anos de dictadura. En todo
caso, estos tres partidos fueron los cimientos del sistema surgido en 1985.
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Desde aquel ano hasta 1997, estos partidos lograron concentrar dos tercios
de los votos y escafios parlamentarios (Ayo 2010).

Posteriormente surgirfan partidos de mayor raigambre popular en sec-
tores medios emergentes y en sectores indigenas: principalmente Conciencia
de Patria (CONDEPA) y Unidad Civica Solidaridad (UCS). Estos partidos,
que Ayo califica como neopopulistas, capturaron entre 1989 y 1997 un ter-
cio del electorado nacional y llegaron a ocupar las alcaldias de La Paz (CON-
DEPA) y Santa Cruz (UCS):

Su importancia residié en posibilitar la incorporacién de amplios secto-
res marginales de la democracia como migrantes, transportistas, cholas y
comerciantes. Asi mismo, su presencia lejos de ser antisistémica, otorgé un
impulso especial a las reformas estatales con el reconocimiento del cardc-
ter multiétnico y pluricultural de la constitucién reformada en 1994... o
la Ley de Participacién Popular (Ayo 2010: 48).

Sin embargo, también apoyaron la profundizacién de las reformas neolibe-
rales contenidas en la Ley de Capitalizacién y otras reformas tendientes a la
privatizacién de la economia.

Ya hemos observado cémo el crecimiento econémico del pais mostré
una tendencia bastante mds modesta que el desarrollo social. Para colmo de
males, Bolivia acusa en 2000 el impacto de la crisis asidtica y su economia
deja de crecer, ademds de registrar un pico en el indice de desigualdad, que
habia estado creciendo sostenidamente, como muestra el gréfico 4.

Grafico 4
Evolucion de la desigualdad en Bolivia (1976-2007)
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Fuente: elaboracion propia a partir de World Development Indicators.
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El efecto combinado de la crisis de crecimiento econémico y de un pico
bastante alto de desigualdad parece haber desencadenado una crisis de legiti-
midad del sistema politico. Si bien en 1996 ya se detectaba un bajo porcen-
taje de confianza ciudadana en el Parlamento, con un 16,3% que confiaban
en dicha institucién, la confianza bajé hasta un 9% el afio 2002 (Main-
waring et al. 2006). Por su parte, la confianza de los ciudadanos en los parti-
dos politicos también registré ese afo su nivel mds bajo de todo el periodo.

Cuadro 6
Confianza ciudadana en les partides politicos

1998 28,2%
2000 23,1%
2002 28,4%
2004 23,4%
2006 31,1%
2008 28,7%
2010 32,5%

Fuente: Seligson et al. 2010.

Podemos concluir entonces que hacia el afio 2000 se empieza a eviden-
ciar una crisis de legitimidad de ejercicio de las agrupaciones partidarias que
habian constituido el sistema politico nacional desde 1985. Posteriormente,
dicha crisis de legitimidad se transformé en una crisis de legitimidad de los
actores politicos, para derivar finalmente en una crisis de legitimidad de las
instituciones de representacién politica y los principios que las inspiraban.
Las coaliciones de gobierno empezaron a ser cuestionadas por ser reductos de
clientelismo y corrupcién. Cabe mencionar que la percepcién ciudadana de
que la corrupcidn seria generalizada entre todos los funcionarios pablicos no
ha bajado de un piso de 63,6% en 1998, y en todo caso se ha ido incremen-
tando en el tiempo, aunque conviene destacar que la crisis de legitimidad no
llegé a ser tan pronunciada en el oriente boliviano como en el occidente, y
los partidos politicos mantuvieron un 33,6% de confianza de la poblacién en
2004, lo cual puede explicar el desarrollo posterior de la crisis.

Otro aspecto que nos permite aseverar que el sistema politico entré en
una crisis de legitimidad es el andlisis de los niveles de conflictividad registra-
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dos, que alcanzaron su segundo pico mds alto después de la crisis de hiperin-
flacién, durante el segundo Gobierno de Hugo Banzer Sudrez (1997-2001).

Grafico 5
Evolucion de la conflictividad
Bolivia: niimero de conflictos por periodo gubernamental (1969-2008)
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Fuente: Laserna 2008.

Pero el cuestionamiento al modelo neoliberal no estallaria hasta abril del
afo 2000, cuando la poblacién de la ciudad de Cochabamba salié a las calles
en protesta por el alza del precio del agua, que el Gobierno arbitr6 para sub-
sidiar la construccién de un represa cuya concesién se habia otorgado a una
empresa extranjera. A dichos conflictos se suman movilizaciones en otros
puntos del pais y el Gobierno se ve obligado a decretar un estado de sitio,
que fracasa en gran medida porque sectores de la policia en La Paz se habian
amotinado reclamando incrementos salariales. En septiembre de ese ano los
cocaleros del Chapare organizaron un bloqueo de caminos en repudio a la
politica gubernamental de erradicacién de coca. El bloqueo es secundado
por la CSUTCB? en el Altiplano pacefo y por juntas vecinales de El Alto que
dejan practicamente cercada a la ciudad de La Paz. A partir de ese momento
se suceden las movilizaciones de sectores campesinos y populares urbanos en
el occidente del pais, todos ellos en demanda de un cambio de orientacién
de la relacién entre el Estado y la economia, ademds de la apertura de canales

5 Confederacién Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia.
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mds participativos para la sociedad, canales que vefan cerrados por el modelo
de democracia representativa vigente.

La crisis de legitimidad de los partidos se hace latente en las elecciones
de 2002, cuando dos partidos antisistémicos, conformados por movimien-
tos sociales que paralelamente protestaban en las calles —el MAS-IPSP vy el
MIP*—, obtienen en conjunto mds de un cuarto de la votacién nacional. Sin
embargo, el bloque de los movimientos sociales todavia estaba fragmentado y
sus demandas eran demasiado dispersas, desde reivindicaciones sociales muy
especificas a demandas econdmicas y politicas estructurales. En 2003, los
diversos sectores populares e indigenas del occidente boliviano logran alinearse
detrds de tres exigencias: la convocatoria a una asamblea constituyente (AC),
la convocatoria a un referendo para decidir la politica hidrocarburifera del pais
—en rechazo al proyecto gubernamental de venta de gas licuado a Nortea-
mérica por puertos chilenos— y con el agravamiento progresivo de la crisis,
terminarfan por exigir la renuncia del propio presidente Sdnchez de Lozada.

El Gobierno recurrié al ejército para romper el cerco a La Paz y la vir-
tual paralizacién de la ciudad de El Alto, pero la accién arroj6 un saldo de
casi 70 muertos y agravé atin mds la crisis, al extremo que la situacién se
torné insostenible, lo que determiné la renuncia del Presidente y el colapso
del sistema de partidos vigente hasta ese momento. La demanda de la AC
sefala por su naturaleza que la crisis de legitimidad del sistema politico
derivé en una crisis de legitimidad del Estado. Por su parte, la exigencia de
un referendo denotaba la crisis de legitimidad de las instituciones y de los
principios de representacién del modelo democrdtico vigente. Posterior-
mente cobré fuerza la exigencia de acabar con el monopolio de la represen-
tacién politica que ejercian los partidos politicos. El nuevo presidente Car-
los Mesa impulsa en 2004 una reforma constitucional que introduce las
figuras de la AC y el referendo como formas de ejercicio de la deliberacién,
abriendo la opcién para que la representacién popular se ejerza no sélo a
través de los partidos politicos, sino también a través de las agrupaciones
ciudadanas y pueblos indigenas.

Sin embargo, estas reformas fueron vistas con suspicacia desde el oriente.
Los sectores civicos de Santa Cruz y de los otros departamentos nororientales,

6 Movimiento al Socialismo-Instrumento Politico por la Soberania de los Pueblos. Movimiento
Indigena Pachakuti.
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asi como los de Tarija, empezaron a gestar una contramovilizacién, exigiendo
que el pais avance hacia un régimen de autonomias departamentales. En junio
de 2004 y enero de 2005 se celebran en Santa Cruz masivas concentracio-
nes populares (cabildos) para respaldar esta demanda. El presidente Mesa se
encuentra atrapado entre dos fuerzas y, después de viabilizar una reforma que
permitia la eleccién popular de prefectos, se ve obligado a renunciar en junio
de 2005. En las elecciones generales de diciembre de ese ano, el MAS obtiene
una histdrica victoria electoral con el 54% de los votos, aunque el nuevo par-
tido opositor —Poder Democritico y Social (PODEMOS)— vy otras agrupa-
ciones ciudadanas que reflejaban intereses civicos ganan seis de las nueve pre-
fecturas. En todo caso, el dato fundamental es que, més alld de la supervivencia
del MNR, son esos comicios los que marcan el descalabro total del sistema
politico instalado en 1985.

El cambio de sistema politico en el nivel subnacional

En 1994 se aprueba una reforma constitucional de gran alcance, uno de
cuyos elementos principales era la Ley de Participacién Popular (LPP), que
buscaba profundizar el cardcter representativo de la democracia nacional,

incorporando la participacién ciudadana en un proceso de democracia
participativa... [reconociéndole] personalidad juridica a las Comunidades
Indigenas. Pueblos Indigenas, Comunidades Campesinas y Juntas Veci-
nales, que son organizaciones territoriales de base relacionadas con los

4rganos publicos conforme a ley (LPP 1994).

Estos nuevos actores politicos locales se constituian en parte fundamental
de la gobernabilidad local al participar en la planificacién de la inversién
publica y controlar, a través del comité de vigilancia, la gestién publica mu-
nicipal. La LPP territorializ6 el pais en 311 municipios que correspondian a
las secciones de provincia, otorgindoles la capacidad de elegir a sus autorida-
des ejecutivas y legislativas, transfiriéndoles las competencias de administrar
la infraestructura bdsica en materia de salud, educacién, caminos vecinales,
deportes, microrriego. Para el efecto se transfiere a los gobiernos municipales
el 20% de los recursos de coparticipacién tributaria.

En otras palabras, se crea un segundo piso de legitimidad politica
dividido en 311 espacios susceptibles de legitimacién propia a través de
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formas de democracia no sélo representativas sino, hasta cierto punto,
participativas y deliberativas. Los recursos y competencias asignadas a
estos gobiernos generaron nuevas fuentes de legitimacion del ejercicio
politico democritico, puesto que los nuevos gobiernos municipales com-
petian entre si y con el Gobierno central por la provisién de servicios y
bienes publicos. Es a este nuevo y complejo universo politico al que los
partidos politicos tuvieron que adecuar sus estructuras, tradicionalmente
centralizadas y jerdrquicas.

Antes de la descentralizacién de 1994, el gobierno municipal sélo
existia en las 30 6 40 ciudades mds grandes, mientras que en el resto
del territorio nacional era pricticamente inexistente y no era elegido
democrdticamente. En términos de inversién publica, su caricter cen-
tralizado reforzaba las desigualdades sociales y econémicas, invirtiendo
mds en zonas donde la alfabetizacién era mayor y la malnutricién menor.
La situacién era similar, aunque en proporciones menos dramidticas, en

lo que se refiere a servicios de agua potable, alcantarillado y desarrollo
urbano (Faguet 2010).

La descentralizaciéon incrementd la respuesta del Gobierno a las necesi-
dades locales reales. Después de 1994, la inversidén en educacién, agri-
cultura, agua y alcantarillado fue mds alta donde las tasas de analfabe-
tismo, desnutricién y falta de alcantarillado eran mayores; asi mismo la
inversién en desarrollo urbano se incrementé donde la infraestructura
publica era escasa (...) la inversién centralizada era regresiva en términos
econémicos, concentrando la inversién publica en las municipalidades
mids ricas, ignorando a las mds pobres. Los gobiernos descentralizados,
en contraste, reorientaron los recursos hacia los distritos mds pobres

(Faguet 2010: 29).

Si bien algunos municipios se vieron afectados internamente por conflictos
faccionalistas y escdndalos de corrupcién, en términos generales, se puede
concluir que la combinacién de la transferencia de institucionalidad demo-
critica y de la capacidad de inversién publica a las instancias locales ha ge-
nerado un impulso de legitimidad en el nivel local que superé claramente
los bajos niveles de confianza que merecieron los partidos politicos, como
muestra el cuadro 7.
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Cuadro 7
Divergencia en niveles de legitimidad

Confianza en partidos politicos frente a confianza

1998 28,2 % 43,9 %
2000 23,1 % 42,6 %
2002 28,4 % 44,7 %
2004 23,4 % 47 %
2006 31,1 % 51,5 %
2008 28,7 % 53 %
2010 32,5 % 48,4 %

Fuente: Seligson et al. 2010.

Esta diferencia entre legitimidades refleja la dificultad de los partidos
politicos para adaptarse a la descentralizacién del sistema democrdtico.
Surgieron nuevos partidos que fundamentaban su accionar en la gestién
municipal, como la Nueva Fuerza Republicana (NFR) en Cochabamba o el
Movimiento sin Miedo (MSM) en La Paz. El primero se proyectd a escala
nacional tras obtener el tercer lugar en las elecciones nacionales de 2002 y su
lider fue el principal contendiente de Evo Morales, encabezando una alianza
de partidos y agrupaciones ciudadanas (PPB-CN)” en 2009. De modo simi-
lar, el MSM super6 su condicién inicial de ser un partido cimentado exclu-
sivamente en el municipio de La Paz y en las elecciones de 2009 resulté ven-
cedor en otros 21 municipios, teniendo ahora una seria proyeccién nacional.
El propio MAS lanzé su carrera politica en la alianza entre la ASP® y la
Izquierda Unida, ganando sus primeros concejales en varios municipios del
Chapare, para después obtener cuatro diputados uninominales (entre ellos
Evo Morales) en el Parlamento nacional en 1997.

La introduccién de las diputaciones uninominales modificarfa sustan-
cialmente la composicién del Parlamento, pues gracias a ella un poco mds de
la mitad de la Cdmara de Diputados quedé constituida por representantes
elegidos de manera directa y por simple mayoria en circunscripciones terri-
toriales. Esta reforma tendié un puente entre lo local y lo nacional, pero

7  Plan Progreso para Bolivia-Convergencia Nacional.

8 Asamblea por la Soberania de los Pueblos. Fue el primer instrumento politico que diversos
sectores campesinos, cocaleros e indigenas proyectaron para ingresar a la arena politico-electoral
en los afios noventa.
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no supuso un mecanismo de fortalecimiento de los partidos politicos del
sistema tradicional, sino que ayudé a reconfigurar el sistema politico desde
lo local. Esta situacién queda clara en el caso del MAS, que al haberse apro-
piado de espacios rurales municipales, empez6 a proyectar su influencia a
escala nacional a través de sus diputados uninominales, paralelamente a su
actividad politica en las calles.

La disolucién del monopolio de los partidos tradicionales complejizd
mucho més ain el panorama: de 18 actores politicos que participaron en las
elecciones municipales de 1999, pasamos a 450 partidos y agrupaciones ciu-
dadanas en 2004 (Ayo 2010). Sin embargo, analizando el plano de la politica
municipal en términos agregados, observamos que los tnicos partidos que
mostraron crecimiento electoral positivo entre 1999 y 2004 fueron aquellos
que se proyectaron desde lo local, ya sea en el dmbito urbano o en el rural.

Cuadro 8
Evolucion del desempeiio electoral de los partidos politicos
en el nivel local (1999-2004)

Partido Porcentaje 1999 (sobre | Porcentaje 2004 (sobre Diferencia 1999-2004

votos emitidos) votos emitidos) (en puntos porcentuales)
MNR 19,2 6,1 -15,1
MIR 15 6,5 -8,5
ADN 13,7 2,3 -11,4
ucs 11,1 2,5 -8,6
NFR 7.8 2,7 -5,1
MSM 5,4 8,1 27
mbl 4,2 2,3 -1,9
MAS 3 17,1 14,1

Fuente: Ayo 2010, a partir de Romero Ballivian 2010.

Por ejemplo, NFR que también se inicié en el nivel municipal, tuvo
un paso ripido a la arena nacional, aunque su participacién en el Gobierno
derrocado en 2003 le significé un rdpido decrecimiento en 2004. En todo
caso, queda claro que los partidos que formaron el sistema de partidos ins-
taurado en 1985 no pudieron adecuarse a la reforma de descentralizacién
que ellos mismos iniciaron, perdiendo en la batalla de las legitimidades en
el nivel subnacional. La tendencia se consolida en el nivel nacional en 2005,
con el cambio casi total del sistema de partidos.
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Si bien constatamos que la descentralizacién ha tenido importantes
efectos en la reconfiguracién de la estructura de legitimidad de ejercicio, de
los actores y en ultima instancia de las instituciones politicas que empezaron
a andar en 1985, en su forma municipal no fue una demanda legitima con
raices populares. En realidad, las demandas histéricas por descentralizaciéon
en el pais siempre tuvieron como fuente de legitimidad a actores regionales
y siempre se traté de una tensién entre determinados departamentos y el
nivel central. Durante todo el siglo XX, como ya lo mencionamos, se fue
nutriendo en Santa Cruz una demanda por descentralizacién politica. Esta
fue creciendo a medida que el departamento iba adquiriendo importancia
econdémica. Durante ambos ciclos del NR, el movimiento civico crucefo fue
adquiriendo una notable legitimidad como e¢je articulador de las demandas
departamentales, siendo después imitado en los demds departamentos orien-
tales, asi como en el resto del pais, y en cierta medida institucionalizado en el
periodo dictatorial, al garantizarse a los entes civicos un lugar en las corpora-
ciones departamentales de desarrollo.

Al iniciarse el dltimo periodo democrdtico en 1982, la demanda regio-
nal pasa, en virtud de la presién ejercida por los movimientos civicos sobre
sus representantes nacionales, a adquirir protagonismo en la agenda politica.
Se presentaron varios proyectos de ley de descentralizaciéon en favor de los
departamentos y en 1993, después de duras negociaciones entre parlamen-
tarios y representantes del movimiento civico nacional, el Senado —cdmara
territorial representativa de los departamentos— aprobé por unanimidad un
proyecto de ley en el que se creaban gobiernos departamentales elegidos por
voto popular, que contarian con recursos propios y competencias bien defi-
nidas. Sin embargo, a instancias de la disciplina partidaria del MNR y la coa-
licién de Gobierno, Gonzalo Sinchez de Lozada presioné para que la ley sea
archivada en la cdmara de Diputados, bajo el argumento de que una reforma
semejante serfa el germen de la balcanizacion de Bolivia (Roca 2007).

En todo caso, en 1995 se aprueba la Ley de Descentralizacién Admi-
nistrativa, que en realidad sélo desconcentraba ciertas tareas administrativas
hacia los departamentos. El prefecto seguia siendo designado por el Presi-
dente y se constituia un consejo departamental que tenfa un peso represen-
tativo indirecto, ya que sus miembros eran elegidos por los concejales muni-
cipales de las provincias. De cualquier modo, el impulso descentralizador
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de los departamentos de la Media Luna no fue completamente extinguido
y siempre existié una articulacién informal entre las prefecturas y las fuerzas
civicas. Ya durante la crisis, en 2004, una mayoria de ciudadanos expresaba
niveles altos de confianza en la prefectura de su departamento en Santa Cruz,
Beni, Pando y Tarija. Mds atn, en Tarija la ciudadania expresaba mayor con-
fianza en su prefectura que en el Gobierno central y en Santa Cruz la propor-
cién era casi igual (Zuazo y Verdesoto a partir de Seligson 2000).

El movimiento civico regional en la Media Luna empieza a rearticularse
en torno a la bandera de la autonomia, al colapsar la legitimidad del sis-
tema de partidos, especialmente como respuesta a la caida del Gobierno en
2003. Sus movilizaciones en 2004 y 2005, obligan a Carlos Mesa a aprobar
una reforma que permitia la eleccién popular de los prefectos. Por tltimo,
a través de la desmonopolizacién del sistema de partidos, logran ingresar a
la arena electoral en las primeras elecciones prefecturales de 2005, algunas
por si solas y otras en alianzas con el opositor PODEMOS. El hecho de que
el primer prefecto electo de Santa Cruz hubiera sido antes presidente del
Comité pro Santa Cruz muestra que el impulso autonomista departamental
se proyectaba desde hace tiempo hacia la creacién de un espacio de poder
departamental.

En sintesis, el proceso de descentralizacién generé nuevos espacios de
legitimacién para actores que habian estado histéricamente excluidos de la
politica y el Estado. También se abrieron espacios de expresién politica para
los nuevos sujetos politicos y élites emergentes como producto del proceso de
cambio demogrifico, geoecondémico y de la globalizacién que experimentd
el pais en las dltimas décadas.

De lo local se proyectaron a lo nacional nuevos liderazgos que expre-
saban dos legitimidades emergentes pero en conflicto, reconfigurando la
politica nacional y la politica interna de los departamentos, ante el declive
de la legitimidad de los partidos politicos nacionales. En un estudio consi-
derablemente representativo en el que se hicieron encuestas a autoridades
municipales de 77 municipios tanto urbanos como rurales, Diego Ayo
(2010) muestra que casi el 65% de estos representantes se identificaba
como indigenas. Estos datos revelan que la LPP abrié ventanas para la
emergencia de nuevas élites antes excluidas del ejercicio del poder. Del
mismo modo, el hecho de descentralizar la provisién de bienes publicos
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bésicos, aun cuando tuvo efectos igualadores como lo demuestra Faguet,
también evidencié el rezago histérico de estos liderazgos, en términos de
desarrollo, entre el campo y la ciudad y entre oriente y occidente, y abrié
las puertas para la politizacién de estos clivajes. Lo curioso es que la poli-
tizacidn de estos clivajes no se encapsulé en el dmbito municipal, sino que
salto rdpidamente a la arena departamental y nacional.

En 2005, el sistema de partidos sufre un cambio radical a escala nacio-
nal. El MAS adquiere una inédita victoria electoral en todo el pais, al ganar
la Presidencia con el 53,74% de los votos. En segundo lugar se situ6 PODE-
MOS, con el 28,59% de los votos. Esta polarizacién del voto empezaba a
expresar la polarizacién que el pais estaba experimentando entre un blo-
que indigena-popular de movimientos sociales que se alineaba detrds del
MAS y un bloque, menos estructurado, civico/regional y de sectores urbanos
medios, que se alineaba de modo menos militante detrds de PODEMOS.
La débil articulacién entre PODEMOS y los sectores civicos se refleja al
analizar los resultados de las elecciones prefecturales, especialmente en Santa

Cruz y Tarija.

Cuadro 9
Resultados de las elecciones prefecturales (2005)

La Paz PODEMOS/Plan Progreso MAS
37,99% 33,81%
Cochabamba Alianza Unidad Cochabambina (AUN) MAS
47,63% 43,08%
Santa Cruz Autonomia para Bolivia (APB) A3-MNR
47,88% 27,95%
Tarija Encuentro Regional Camino al Cambio Convergencia Regional
45,64% 33,93%
Pando PODEMOS UN-MAR
48,03% 45,97%
Chuquisaca MAS PODEMOS
42,31% 36,34%
Potosi MAS PODEMOS
40,69 29,81%
Beni PODEMOS MNR
44,64% 29,82%
Oruro MAS PODEMOS
40,95% 28,95%

Fuente: elaboracion propia a partir de TSE Bolivia.
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Esta nueva geografia electoral refleja la estructura de los clivajes interét-
nicos, de clase e interregionales en el pais, que se empezaron a yuxtaponer
y expresar en dos bloques inestables que emergieron de una alta fragmenta-
cién. Sin embargo, el MAS parece haber logrado, hacia 2005, aglutinar con
mayor fuerza a los sectores indigenas, campesinos y populares, especialmente
en el occidente de Bolivia. Por otro lado, PODEMOS no logré estructurar
una alianza clara entre sectores urbanos de clases medias del occidente y los
sectores de empresarios y civicos de Santa Cruz y Tarija. Lo importante, en
todo caso, es resaltar que la estructura de legitimidad en los niveles nacional
e intermedio cambia completamente en 2005.

La crisis de legitimidad del Estado: de lo local a lo nacional

En términos de construcciéon discursiva, el nacionalismo revolucionario
(NR) propugné una nocién centralista del Estado, entendido este como
promotor del desarrollo econémico y que, priorizando el interés del con-
junto, invirti6 sus recursos en el oriente como nuevo polo de desarrollo. La
relaciéon con las élites locales serfa mediada clientelarmente en funcién de
estos pardmetros, tratando de despolitizar al mdximo las relaciones entre el
Gobierno central y los departamentos. En cuanto a las relaciones de clase, el
discurso oficial proponia un proyecto policlasista que buscaba generar una
burguesia nacional que lidere un desarrollo mds equitativo. Si hablamos de
las relaciones interétnicas, el NR promovi6 la idea de un pais mestizo, en el
que los indigenas quedarian subsumidos a la estructura de clase a través de
su campesinizacion.

Sin embargo, la convergencia de las fracturas histéricas de larga data y el
cambio social promovido por la urbanizacién determinaron el surgimiento del
movimiento katarista hacia la década de 1970. La intelectualidad aymara, hija
de las reformas agraria y educativa del NR, empieza a revisar la historia colonial
y republicana para denunciar las exclusiones y las injusticias histdricas.

Estos intelectuales. .. van construyendo redes de comunicacién y de relec-
tura de la historia, la lengua y la etnicidad que comienzan a cuestionar
la legitimidad de los discursos campesinistas con los que el Estado y la
izquierda convocaban al mundo indigena (Garcia Linera 2002).
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El centro geogrifico a partir del cual se proyecta este movimiento son las
provincias pacenas de Aroma y Omasuyos, y su expresién organizativa es la
CSUTCB. Esta superposicion de lo indigena y lo campesino revela la con-
fluencia de las trayectorias conflictivas de larga data, el cardcter agresivo del
proyecto liberal de inicios del siglo XX hacia lo comunitario y la forma en
que el NR intentd canalizar el conflicto mediante la campesinizacién de lo
indigena. El katarismo serfa una reaccién que, a partir de los éxitos parciales
de dicho proyecto en la integracién de los indigenas a la ciudadania nacional,
cuestiona su fracaso para reconocer la existencia de un verdadero clivaje entre
lo indigena y lo no indigena, y procesarlo democraticamente.

Con la democratizacién de los afios ochenta, se hacen evidentes tanto
las reivindicaciones regionales como el surgimiento de una nueva conciencia
étnica politizada en el Altiplano boliviano. Ya mencionamos cé6mo se filtra-
ron las demandas de descentralizacién departamental hacia el Parlamento en
1993. El katarismo también empieza a participar, sin éxito, en las elecciones
nacionales con mds de un partido desde 1982. En 1994, al influjo de las
corrientes multiculturalistas que se concentraron en torno a la cuestién indi-
gena al conmemorarse los 500 anos del descubrimiento de América, las reivin-
dicaciones indigenas kataristas encuentran una plataforma en la alianza que
llevaria al lider indigena Victor Hugo Cdrdenas a ser elegido Vicepresidente
del primer Gobierno de Gonzalo Sdnchez de Lozada. En la reforma constitu-
cional de 1994 se reconoce el cardcter multiétnico y pluricultural del Estado
boliviano. En una linea similar, la LPP establece como uno de sus objetivos
principales el de articular “a las Comunidades Indigenas, Pueblos Indigenas,
Comunidades Campesinas y Juntas Vecinales, respectivamente, en la vida
juridica, politica y econémica del pais” (LPP, art. 1°).

O sea que, en términos de construccién estatal, la LPP habria tenido
por objeto llenar los Auecos de la histérica ausencia burocrdtica del Estado en
el territorio nacional. El Estado con huecos enfrenta la tensién entre debili-
dad y centralizacién al intentar apropiarse de un territorio habitado por una
poblacién socialmente diversa y con una débil identidad nacional (Faguet
2010). Sin embargo, la interpelacién que hace este esquema a los sectores
histéricamente excluidos de la estatalidad promueve un discurso multicul-
turalista de respeto de la diferencia que empieza a consolidarse a escala glo-
bal en la década de los anos noventa. La paradoja es que se busca llenar
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los huecos del Estado con distintas pricticas politicas e institucionales que
reflejan sentidos de pertenencia locales diversos; el accionar estatal no varia
significativamente respecto de la trayectoria histérica del Estado boliviano al
negociar la legalidad y la legitimidad con élites locales.

En términos de democratizacién, sin embargo, se logra una efectiva
cobertura territorial del pais en su aspecto de proceso politico. Se transfieren
recursos con los que autoridades locales legitimas pueden responder a los
electorados locales. Sin embargo, la combinacién de refuerzo de las identida-
des y del ejercicio pionero de la legitimidad democritica parece haber tenido
consecuencias centrifugas en cuanto a la relacién entre el Estado y la nacién.
Tal como sucedié con el cambio demogrifico, el cambio politico desenca-
denado por la descentralizacién parece no haber remediado, sino tan solo
visibilizado en sectores campesinos e indigenas, el hecho de que el Estado
nacional habfa abandonado grandes espacios de su territorio a lo largo de la
historia. La LPP les mostré a las élites locales lo que un Estado es y deberia
ser en términos de otorgar bienes publicos y participacién en la comunidad
politica. Sin embargo, esto no logré salvar la histérica distancia entre los
espacios locales y el Gobierno central, que sigui6 sin hacerse presente, espe-
cialmente en su faceta legal de proteccién de los derechos humanos, incapaz
de asumir su papel de ente encargado de solucionar conflictos y de generar
cohesién social, y sobre todo incapaz de retomar la responsabilidad de agente
de desarrollo econémico y social que habia abandonado desde 1985.

En sintesis, lo que se descentralizé fue en gran medida la legitimidad
democrdtica y de ejercicio de los actores politicos, sin haber cambiado la
estructura intermitente del Estado de derecho en el pais. Los partidos poli-
ticos nacionales, como ya vimos, no se adecuaron al cambio de la estruc-
tura de la legitimidad y se debilitaron como articuladores de la legitimidad
subnacional y de la legitimidad nacional. Desde el dmbito local se empieza
a cuestionar los histéricos déficit de legitimidad fundacional del Estado boli-
viano, su cardcter monoétnico y excluyente (Garcia Linera 2003), asi como
su cardcter centralista (Roca 2007). Asi, el Estado se sumerge en una crisis
de legitimidad, por cuanto se cuestiona su faceta simbdlica de comunidad
imaginada (Andersen 1983) y la forma en que distribuye territorialmente el
poder. De esta crisis de legitimidad surgen dos proyectos de relegitimacién
fundacional: el de un Estado plurinacional en lo identitario y fuerte en lo
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econémico, enarbolado por sectores indigena-populares, y el de un Estado
autonémico, enarbolado por sectores civico/regionales y clases medias.

Dos legitimidades en lucha y una legalidad desbordada

La primera medida que tomd el hasta entonces vicepresidente Carlos Mesa al
asumir la Presidencia como sucesor de Sdnchez de Lozada fue la de viabilizar
la AC insertdndola, en contra del espiritu de la norma, en la Ley de Reforma
Constitucional de febrero de 2004, como instancia facultada para llevar a cabo
una reforma total de la Constitucion, a través de una ley especial de convocato-
ria. Posteriormente, celebra un referendo para decidir sobre una nueva politica
de Estado en materia energética, orientada fundamentlmente a incrementar la
participacién estatal en los retornos derivados de la explotacién y venta del gas,
y la posible utilizacién de dichos recursos como instrumento de negociacién
internacional para lograr un acceso soberano al océano Pacifico.

Las distintas demandas de inconstitucionalidad interpuestas ante el
Tribunal Constitucional en contra de la reforma fueron desestimadas por
cuestiones de forma. Sin embargo, cuando el ente debi6 resolver un recurso
contra el Decreto Supremo que convocaba a elecciones generales en 2005,
su fallo, de tinte claramente politico, denota el viraje de sus miembros ante
el proceso constituyente en general, al sustentar la viabilizacién de dicha
eleccion en la doctrina de las cuestiones politicas no judiciables, por la cual, el
llamado a elecciones serfa “una decision politica emergente de un momento
de crisis y estaria destinada a preservar la forma republicana de gobierno y el
interés general, respondiendo al pedido de la sociedad” (S.C. 0076/2005 del
Tribunal Constitucional).

El camino seguido por el impulso autonomista no varfa mucho en tér-
minos de legalidad. El presidente Carlos Mesa se vio obligado a canalizar
dicha demanda de modo paralelo a la AC. El primer paso fue la convocatoria
para la eleccién, inteligentemente rebautizada como seleccion de prefectos.
Incontenible por la fuerza de la movilizacién que la origina, dicha convoca-
toria rompe con la legalidad vigente en ese momento, al derivar su legitimi-
dad de una institucién extralegal, los cabildos multitudinarios celebrados en
Santa Cruz de la Sierra. Roca nos plantea que, durante la época republicana,
los cabildos abiertos han sido histéricamente importantes para que la regién
de Santa Cruz adquiera beneficios de interés estratégico.
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En el aspecto formal, los cabildos abiertos de la época republicana no
tienen un cardcter obligatorio o vinculante. Su legalidad es simbélica pese
a su evidente legitimidad social y sus decisiones poseen esas mismas carac-

teristicas (Roca 2007: XLVII).

Mesa convoca a dicha seleccién mediante un Decreto Supremo (27988 de
28 de enero de 2005) que plantea que los ciudadanos elegidos en cada de-
partamento serfan designados prefectos por el Presidente de la Republica, en
clara contradiccién con la letra y el espiritu del articulo 109 de la CPE, que
establecia el cardcter delegado y subordinado del cargo. Este es el inicio de la
brecha entre lo legal y lo legitimo respecto del proceso autonémico.

Como no existia un marco electoral adecuado para encauzar ese tipo de
eleccién, el Congreso, presionado por las regiones y por el Presidente, emite
la Ley Complementaria al Cédigo Electoral (Ley N° 3015) que autoriza a
la Corte Nacional Electoral llevar a cabo el proceso. Distorsionando total-
mente el cardcter jerdrquico de la estructura juridica, esta Ley parece mds un
reglamento del Decreto y no existia, més alld de esta regulacién electoral,
un marco competencial claro que establezca la transicién a la autonomia, lo
cual denota un vacio juridico en el cual legitimos prefectos no serian dotados
de nuevas atribuciones y competencias legalmente reconocidas, acordes a la
naturaleza de la reforma.

Por dltimo, dada la presién de las dos agendas y la imposibilidad para
acelerar la transicién, el presidente Mesa es obligado a renunciar por la fuerza
de las movilizaciones y el Gobierno de Rodriguez Veltzé da curso a una ley
interpretativa (Ley N© 3090) del articulo 109 de la CPE. Este arreglo se
encargb de legalizar el impulso autonomista que ya se habia constituido en
verdadera voluntad politica que refrendan, también a través de cabildos, los
departamentos de Pando, Beni y Tarija. En sintesis, las legitimidades con-
trapuestas que afloran ante la crisis estatal rebasan los canales de la institu-
cionalidad juridica vigente hasta ese momento, abriendo una brecha entre la
legalidad y la legitimidad que hasta ahora plantea serios problemas en lo que
respecta a la canalizacién del conflicto sociopolitico.

La AC se convocé en un escenario de cambio completo del sistema poli-
tico y a su vez reforzé la territorializacién de la legitimacién, al haber sido
elegidos los 210 asambleistas en 70 circunscripciones territoriales —dos por
mayoria y uno por minoria—. El MAS gané la mayoria de los representantes
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ala AC pero no logré los dos tercios, ya que PODEMOS vy la oposicién regio-
nal seguian contando con una importante representacion. Simultdineamente
se celebrd un referendo para consultar a la poblacién de los departamentos si
estaba de acuerdo en acceder a un régimen de autonomia politica subnacional.

Cuadro 10
Resultados del referendo por autonomias (2006)

Chuquisaca 37,76 % 62,23 %
La Paz 26,55 % 73,44 %
Cochabamba 36,96 % 63,04 %
Oruro 24,51 % 75,48 %
Potosi 26,88 % 73,12 %
Tarija 60,79 % 39,21 %
Santa Cruz 71,11 % 28,88 %
Beni 73,83 % 26,16 %
Pando 57,68 % 42,31 %
Total Bolivia 42,41 % 57,59 %

Fuente: elaboracién propia a partir de TSE.

En el cuadro 10 queda reflejada la doble segmentacién que enfrentd
el pais en su crisis estatal. En el dmbito nacional, el pais quedé dividido
entre quienes optaban por la autonomia como forma de reorganizacién del
Estado y quienes la rechazaban. Los departamentos de la Media Luna opta-
ron claramente por la autonomia, notoriamente Santa Cruz y el Beni. En el
occidente, el Altiplano se mostré abiertamente opuesto a la autonomia y, en
menor medida, los vallunos departamentos de Cochabamba y Chuquisaca.
Sin embargo, la votacién también muestra que dentro de los departamen-
tos quedaron encapsulados importantes sectores que apoyaban una opcién
diferente a la que aceptaba la mayoria de sus habitantes. Esto confirma que
dentro de la batalla plebiscitaria por la autonomia quedaron encapsulados en
el nivel intradepartamental los clivajes de clase e interétnicos. Es decir que
los bloques indigena-popular y civico/regional quedaron enfrentados dentro
de los departamentos y en las relaciones interdepartamentales. La tendencia
se acentud cuando el Gobierno central pretendié desconocer los resultados
departamentales del referendo, alegando que la opcién autonomista habia
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sido derrotada en el nivel nacional y por ende no era vinculante, mostrdn-
dose abiertamente opuesto a las demandas de la Media Luna.

Una vez instalada la AC, tanto la mayoria oficialista como la mino-
rfa opositora mostraron actitudes bastante reacias al consenso. En primera
instancia se debatié durante varios meses sobre el cardcter plenipotenciario
o no del foro. En segundo lugar, el oficialismo intenté cambiar mediante
sus reglamentos internos la norma legal de convocatoria a la asamblea, que
establecia que los articulos de la nueva constitucién deberian ser aprobados
por mayoria calificada de dos tercios de votos. En este contexto, los prefectos
opositores de la Media Luna y los comités civicos regionales que componen
su base social deciden conformar el CONALDE?, que a través de moviliza-
ciones sociales en sus departamentos, presionaban por el respeto del princi-
pio de los dos tercios.

Este estancamiento persuadié al Parlamento de la necesidad de ampliar
por otros seis meses el plazo de las deliberaciones, para poder a tratar el
fondo de los articulos que se discutian. Sin embargo, el conflicto por las
normas procedimentales parecia insalvable. En ese contexto, en septiembre
de 2007 se trata de tender los puentes necesarios con la conformacién de un

Consejo Politico, una comisién de alto nivel independiente a la asamblea,
presidido por el vicepresidente Alvaro Garcia Linera y conformado por
asambleistas pertenecientes a las dieciséis fuerzas politicas representadas
en dicho organismo (International Crisis Group-ICG 2008: 2).

Tras fracasar este intento, y al acercarse la fecha limite para la aprobacién de
un nuevo texto constitucional, la mayoria del MAS dentro de la Asamblea
aprovechd esa situacién para cambiar otros articulos del reglamento interno,
reduciendo “los tiempos de la deliberacién requeridos para aprobar los arti-
culos” de la nueva Constitucién (ICG 2008: 3).

Paralelamente, cuando estaba por cumplirse el plazo establecido, movi-
mientos civicos de la ciudad sede de la AC (Sucre) empezaron a movilizarse
reivindicando que dentro de los articulos por debatir se inserte el debate
sobre la devolucién a dicha ciudad —capital constitucional de la Repu-

blica— su la calidad de Sede de Gobierno que le habia arrebatado La Paz, al

9  Consejo Nacional Democrético.
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trasladarse ahi el Poder Legislativo y el Ejecutivo tras la Guerra Civil'® que
tuvo lugar en 1899. Este clamor fue apoyado por la bancada regional cons-
tituyente de los departamentos que conformaban el CONALDE y por éste
mismo en manifestaciones pablicas, poniendo a la asamblea en una situacién
de inmovilidad total. Después de serias protestas que impidieron sesionar
a la Asamblea, la directiva de la misma decidié trasladar el cénclave a un
recinto militar dentro de la ciudad, pero al quedar incluso este asediado por
la movilizacién popular, las fuerzas del orden enfrentaron a los manifestantes
dejando un saldo de tres muertos. En el marco de estos acontecimientos,

el Congreso también aprobé un ley que permitia a la junta directiva de
la AC convocar las sesiones de la asamblea en cualquier lugar de Bolivia.
Sin embargo, sélo los congresistas del MAS estuvieron presentes en la
votacién, porque los miembros de movimientos sociales y los sindicalistas

impidieron el ingreso de la oposicién al edificio ICG 2008: 4).

El 28 de noviembre, la directiva de la AC decidié trasladar las sesiones a Oruro,
donde sélo los miembros del MAS, asambleistas de fuerzas menores afines y
unos cuantos opositores representando al partido Unidad Nacional aprobaron
un nuevo texto constitucional en cuestién de horas, sin siquiera haber delibe-
rado en sesién plenaria sobre un solo articulo de la nueva Constitucién. Esta
situacion vuelve a distanciar a las legitimidades contrapuestas, especialmente
en lo referido a la demanda de autonomias departamentales que los asambleis-
tas de la Media Luna y el CONALDE consideraban totalmente burlada y
disminuida en el Proyecto de Constitucién aprobado en Oruro (PCO).

La respuesta no se hizo esperar, las denominadas asambleas o comités
preautonémicos que se conformaron en Santa Cruz, Beni, Pando y Tarija"
aprobaron proyectos de estatutos autonémicos (EA) que serian sometidos a
referendo en el curso del afio 2008. Aun cuando la Corte Nacional Electo-
ral los taché de ilegales, las cortes departamentales accedieron a administrar
logisticamente la consulta, entrando el 6rgano electoral en una crisis jerdr-
quica inédita en su historia. A pesar de un absentismo superior a los prome-
dios histéricos nacionales, y que al menos en parte se explica por la campafia

10 También conocida como Guerra Federal.
11 Conformadas por la mayoria de las bancadas parlamentarias de esos departamentos en el Con-
greso, representantes de municipios, consejeros departamentales y lideres civicos.
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que el Gobierno hizo por la opcién de no votar'?, los estatutos fueron apro-

bados con claras mayorias.

Cuadro 11
Votacion obtenida en los referendo por estatutos departamentales (2008)

% de votos % de votos emitidos Abstencion
Departamento emitidos positivos negativos (campaiia oficialista)
Beni 80,2% 19,8% 34,5%
Pando 81,8% 18,2% 50%
Santa Cruz 85,6% 14,4% 39%
Tarija 78,78% 21,22% 38,24%

Fuente: International Crisis Group (ICG) 2008.

Este probablemente sea el momento mds alto de legitimidad del impulso
autonomista representado por el movimiento civico/regional, aunque su base
material —los ingresos superavitarios que estas regiones, especialmente los gasi-
feros departamentos de Santa Cruz y Tarija, habian estado recibiendo por con-
cepto de regalias y el impuesto directo a los hidrocarburos, a partir de 2005—
estaba siendo debilitada desde octubre de 2007, momento en el que mediante
el Decreto Supremo N° 3791, El Gobierno central recorta gran parte de estos
recursos para destinarlos al pago de la Renta Dignidad® (ICG 2008).

En ese escenario, la oposicién parlamentaria se siente desplazada del
escenario nacional y decide, segn sus lideres, para aplazar un posible nuevo
intento oficialista de convocatoria a referendo constitucional, viabilizar una
propuesta que meses antes habia bloqueado en el senado con su mayoria —
representada por el partidlo PODEMOS—: la convocatoria de un referendo
revocatorio para decidir sobre la continuidad en sus cargos del Presidente,
Vicepresidente y prefectos. Probablemente haya existido algo de ambos en el
célculo de la oposicién, pero descolocé a la oposicidn territorial y fragmenté
al bloque opositor. Es en ese momento cuando la dirigencia civica empieza
a confundir su estrategia y a internarse en un terreno al que no estaba acos-
tumbrada, el de la movilizacién para la confrontacién. En todo caso, este
quiebre entre oposicién parlamentaria y territorial sepultd cualquier pro-
yecto politico nacional alternativo proveniente de la oposicién.

12 39% en Santa Cruz, 34,5% en Beni y 46, 50% en Pando y 38,24% en Tarija.
13 Beneficio social destinado a los adultos mayores de 60 afios de edad.
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Un mes antes de celebrarse dicho referendo, la violencia generalizada se
fue intensificando y se caracterizd, en una primera instancia, por la impo-
sibilidad material de los miembros del Gobierno central de pisar suelo de
los departamentos opositores, ya que cada que un avién gubernamental se
dirigia a alguna de sus poblaciones, sus aeropuertos eran tomados por la
poblacién del lugar. En sintesis, la ya frdgil presencia territorial del Estado en
las tierras bajas se habia convertido en una imposibilidad prictica, por parte
del nivel nacional, de gobernar a los departamentos en cuestién. Finalmente,
llega el referendo del 10 de agosto de 2008 y, como era de esperarse y queda
reflejado en las cifras de los siguientes cuadros, tanto los prefectos como el
Presidente y Vicepresidente salieron fortalecidos:

Cuadro 12
Resultados del referendo revocatorio para Presidente
y Vicepresidente (2008)
Departamento | Votos positivos | Votos negativos
La Paz 83,3 % 16,7 %
Oruro 83 % 17 %
Potosi 84,9 % 15,1 %
Pando 52,5 % 47,5 %
Cochabamba 70,9 % 29,1 %
Beni 43,7 % 56,3 %
Tarija 49,8 % 50,2 %
Santa Cruz 40,8 % 59,3 %
Chuquisaca 53,9 % 46,1 %
Fuente: TSE.
Cuadro 13
Resultados del referendo revocatorio para prefectos (2008)
Departamento | Si | No
La Paz 35,5 % 64,5 %
Oruro 50,9 % 49,2 %
Potosi 79 % 20,9 %
Pando 56,2 % 43,8 %
Cochabamba 70,9 % 291 %
Beni 64,3 % 35,8 %
Tarija 58 % 41,5 %
Santa Cruz 66,4 % 33,6 %
Chuquisaca — —

Fuente: TSE.
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Sin embargo, haciendo un andlisis mds profundo e histérico, queda
claro que si hubo un desequilibrio de fuerzas en el nivel nacional. El presi-
dente Evo Morales obtuvo el 67,4% de la votacién nacional, es decir mas de
dos tercios de los sufragios:

Gané en 95 de las 112 provincias del pais, obtuvo 2,1 millones de votos,
600 mil mds que los 1,5 millones que significaron su inédita victoria en las
elecciones nacionales de 2005... su voto fue tan grande, que es mayor al que
recibieron los cuatro tltimos presidentes electos (Bohrt ez a/. 2009: 144-145).

En todo caso, quedaron demarcadas las esferas de la legitimidad de los acto-
res en cuestion, siendo el MAS la fuerza con mayor legitimidad nacional, y
los prefectos opositores las referencias de legitimidad territorial dentro de sus
departamentos respectivos.

El referendo cambié la correlacién de fuerzas en la pugna territorial
de las legitimidades, y la oposicién, acorralada ante la inminencia de un
referendo constitucional, opté por asumir una posicién defensiva que
se mueve de las urnas a las calles. Desde inicios de septiembre de 2008,
el CONALDE decide iniciar bloques de caminos y la toma fisica de las
instituciones del Estado central en Pando, Beni, Santa Cruz, Tarija y
Chuquisaca. A la toma de instituciones y bloqueos se adhieren funcionarios
de las prefecturas opositoras, especialmente en el departamento de Pando.
Por su parte, sectores sociales afines al Gobierno, aglutinados en una
instancia denominada CONALCAM", se movilizaron para enfrentarse con
los sectores autonomistas.

Los graves enfrentamientos y la masacre de Pando reflejaron el fracaso
de la AC para cerrar la brecha entre las legitimidades en conflicto. Con la
mediacién de la comunidad internacional, sin embargo, se logré conciliar las
posturas extremas que se reflejaron en el proyecto de Estado Plurinacional
y el del Estado autonémico contenidas en el PCO y los EA. El Congreso
aprobd, en 2008, un proyecto de Constitucién que define a Bolivia como un
Estado plurinacional con autonomias, en las cuales el Gobierno nacional, el
departamental, las autonomias municipales y las autonomias indigenas son
reconocidas constitucionalmente en igualdad de jerarquia y con una serie de
competencias asignadas en la norma suprema, asi como en una Ley Marco

14 Consejo Nacional para el Cambio.
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de Autonomias y Descentralizacién. Los EA fueron parcialmente reconoci-
dos para efectos electorales posteriores, pero se establecié la necesidad de que
sean sometidos al control de constitucionalidad para integrarse a la nueva
legalidad vigente.

Se consulté a la poblacién si aceptaba la aprobacién de los acuer-
dos congresales entre los prefectos, los representantes municipales y el
Gobierno nacional. Es decir que la lucha de las legitimidades quedd, en
ultima instancia, plasmada en tensiones territoriales entre los bloques, ten-
siones que se intentd solucionar a través de una profunda reforma de la
estructura de la distribucién territorial del poder, vale decir en una transi-
cién estatal. Sin embargo, aun cuando la nueva Constitucién fue aprobada
en el nivel nacional, fue rechazada por sectores mayoritarios de la Media
Luna, especialmente porque sentfan que los EA deberfan modificarse en un
periodo postconstituyente.

Cuadro 14
Resultados comparados del referendo constituyente (2009) y el referendo
por autonomias (2006)
Jen 0
Chuquisaca 37,8 % 61,4 % 62,2 % 38,6 %
La Paz 26,6 % 78,1 % 73,4 % 21,9 %
Cochabamba 37 % 64,9 % 63 % 35 %
Oruro 24,5 % 73,7 % 75,5 % 26,3 %
Potosi 26,9 % 80 % 731 % 19,9 %
Tarija 60,8 % 43,3 % 39,2 % 56,7 %
Santa Cruz 711 % 34,8 % 28,9 % 65,3 %
Beni 73,8 % 32,7 % 26,2 % 67,3 %
Pando 57,7 % 41 % 42,3 % 59 %
Totales Bolivia 42,4 % 61,4 % 57,6 % 38,6 %

Fuente: elaboracién propia a partir de TSE.

Al analizar el cuadro 14, nos encontramos en los resultados del refe-
rendo constituyente ante una suerte de espejo invertido de los resultados del
referendo por autonomias. A nivel agregado, vemos que una parte impor-
tante de la poblacién no estuvo de acuerdo con los acuerdos congresales, ni
siquiera al plantear estos un reconocimiento de la agenda autonomista. Sin
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embargo, dentro de los departamentos se muestran también las tensiones
de los bloques que entraron en conflicto en la crisis estatal boliviana. El
cambio politico iniciado en 1995 y su avance hacia la territorializacién de la
legitimacién o la democratizacién hacia el territorio, ante la incapacidad de
los partidos que constituyeron el sistema politico desde 1985, reconfiguré la
estructura de legitimidad de los actores, del régimen y por tltimo, del Estado
como tal, dados los fuertes impactos en las histdricas fracturas del pais, del
cambio demogréfico, geoeconémico y de la globalizacién en la sociedad
boliviana en los dltimos 40 afios.

No obstante, se intentd llenar el vacio de legitimidad del Estado con eso,
con impulsos de legitimacién. Como el vacio se origina en la territorializa-
cién de la legitimidad democrética y la imposibilidad de los partidos politi-
cos de adecuarse a ella, la lucha de las legitimidades también adquiere tintes
territoriales, en conflictos inter e intradepartamentales. La combinacién de
la politica en las calles y la utilizacién de mecanismos plebiscitarios para
medir los niveles de legitimidad de las partes, sin embargo, no ha cerrado
la brecha entre lo legal y lo legitimo. La falta de adecuacién de los EA a la
nueva Constitucién, junto con las contradicciones internas de la misma,
reflejan el hecho de que ésta sigue siendo un equilibrio inestable de legitimi-
dades mayoritarias y minoritarias, pero todavia no ha sido contenida en una
legalidad cimentada en los principios del Estado de derecho. Si bien el MAS
ha aventajado a sus opositores en el proceso politico, los datos anteriores
muestran que las tensiones territoriales del Estado y sus causas estructurales
estdn lejos de ser superadas.

La paradoja de la AC es que se inicia en una ruptura de la legalidad y
nuevos impulsos de legitimacién del Estado; sin embargo, tiende o deberia
tender hacia una nueva legalidad. Nada garantiza, por su parte, que quienes
vieron por conveniente avanzar sobre la legalidad anterior estén dispuestos
a limitar su accionar legitimo en un armazdn legal, universal, impersonal y
de largo plazo. De no existir un acuerdo sobre la necesidad de encauzar estos
impulsos legitimos dentro de una auténtica legalidad, la inestabilidad podria
emerger nuevamente.
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Las autonomias departamentales y la brecha entre

legalidad y legitimidad
La consolidacion de nuevos espacios de legitimacion

Una vez asumido por los principales actores sociopoliticos en conflicto, el
acuerdo constitucional refrendado por una mayoria nacional, aunque recha-
zado en la Media Luna, el Gobierno tuvo que cambiar su actitud hostil a las
autonomias y promovid, en los departamentos que le habian dicho no en
2006, un cambio total de actitud.

Cuadro 15
Resultados del referendo por autonomias (2009)

Chuquisaca 85 % 15 %
La Paz 78 % 22 %
Cochabamba 80 % 20 %
Oruro 76 % 24 %
Potosi 82 % 24 %
Fuente: TSE.

De modo simultineo, el mismo dia del referendo se celebraron nuevas
elecciones generales. El MAS consiguié otra victoria de magnitud inédita en
la historia nacional, al obtener el 64,22% de los votos, muy por encima de
la oposicién, esta vez encarnada en un aglutinacién de agrupaciones ciuda-
danas encabezadas por el ex jefe de NFR, Manfred Reyes Villa (PPB-CN).
En términos de sistema politico, el MAS demuestra un importante avance
a escala nacional y la oposicién revela una enorme volatilidad que se mani-
fiesta en la desaparicién de PODEMOS vy la fragmentacién inestable de la
cual surgirfa la nueva oposicién.

Una vez uniformizado el impulso autonomista en cuanto a su legitimi-
dad nacional, se avanzé hacia la conformacién de nuevos gobiernos departa-
mentales, esta vez compuestos no solo por los gobernadores electos sino por
las asambleas legislativas departamentales. Sin embargo, uno de los escollos
por superar fue el hecho de que los departamentos de la Media Luna se
rehusaron a adecuar sus EA y la parte que establece los mecanismos electo-
rales y las formas de elecciéon de las autoridades departamentales. La nueva
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Asamblea Legislativa Plurinacional elaboré una norma electoral transitoria
que delimita un régimen electoral dual en lo que hace a las elecciones del
nivel intermedio.

Se procedi6 entonces a reconocer los mecanismos disefiados en cada EA
de modo paralelo a un régimen electoral para el resto del pais, el cual combi-
naba la eleccién de asambleistas por poblacién, por territorio en circunscrip-
cién provincial, y un niimero variable de circunscripciones especiales para las
minorias indigenas en cada departamento.

Cuadro 16
Composicion y forma de eleccion de Asambleas departamentales
departamentos que votaron por el Si a la autonomia en 2006

Escaiios por Escaiios por Escaiios Total
12 15 3 30

Tarija

Santa Cruz 15 8 5 28
Beni 24 4 28
Pando 14 1 16
Fuente: TSE.

Aparte del caso pandino, en el que las circunscripciones base de la elec-
cién son los municipios, y al cual se inserté la eleccién de un representante
indigena a contramano de su EA, los demds departamentos mantienen una
territorializacién de la representacion sobre la base de las provincias. Todos
excepto Tarija privilegian el territorio por sobre la poblacién y las mayorias
simples por encima de la proporcionalidad. Santa Cruz incluso vincula la
proporcionalidad a la circunscripcién provincial al plantear que los asam-
bleistas por poblacién serfan asignados a las provincias y no estdn vinculados
a la circunscripcién del departamento. Por tltimo, las Gnicas minorias pro-
tegidas de este principio son las minorfas indigenas que cuentan con circuns-
cripciones especiales.

Llama la atencién, en todo caso, el privilegio de lo territorial por sobre
lo poblacional en una regién con un crecimiento urbano tan elevado. Pro-
bablemente el hecho de que no toda esa migracién va a las ciudades, sino
que existen muchos asentamientos rurales, o la necesidad, en el momento de
irradiacién del discurso autonomista, de saltar de las ciudades capitales a las
provincias, haya determinado el que se sobredimensione el peso de lo rural
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en la propuesta de los EA. Sea cual fuere el motivo, parece atender al hecho
de la marcada brecha entre lo rural y lo urbano que se manifiesta con el
cambio demogrifico que experimenta el pais. Del mismo modo, la presencia
de un reconocimiento de las minorias indigenas habla de la importancia del
clivaje interétnico y la necesidad que tuvieron las élites orientales de recono-
cerlo y brindar derechos diferenciados a los pueblos indigenas. Por supuesto
que estas concesiones se hicieron en momentos de alta popularidad del dis-
curso autonomista en la Media Luna, presuponiendo que con ellas sellarian
la hegemonia de una segura mayoria.

El disefio del sistema electoral en los otros departamentos no se apartd
significativamente del esquema planteado por los EA.

Cuadro 17
Composicion y forma de eleccion de asambleas departamentales
departamentos que votaron por el No a la autonomia en 2006

Escaiios por Escaiios por Escaiios Total

Departamento territoril:l poblacign indigenas ‘ asambleistas
Chuquisaca 10 10 2 21
La Paz 20 20 5 45
Cochabamba 16 16 2 34
Oruro 16 16 1 33
Potosi 16 16 - 32
Fuente: TSE.

En una primera instancia, el disefno en occidente parecia mante-
ner mayor equilibrio entre lo territorial, lo poblacional y lo indigena. Sin
embargo, en la reglamentacién de las elecciones departamentales, el Organo
Electoral cambié la circunscripcién a la cual estaba ligada la representacion
proporcional, que pasé de lo departamental a lo provincial. Es mds fdcil
entender el interés del bloque oficialista en privilegiar lo territorial y lo indi-
gena por sobre lo poblacional, ya que su base electoral mas dura se encuentra
en el drea rural del occidente. En todo caso, ambas formas de llegar a la
sobrerepresentacién de lo rural por sobre lo urbano, o lo que Moira Zuazo
(2008) ha denominado la ruralizacién de la politica, ameritan estudios mds
profundos. Para efectos de este trabajo, se trata de un reflejo del impacto del
cambio social y del cambio politico de los tltimos afios en los clivajes inter-
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territoriales, interétnicos y de clase en el pais. Lo paradéjico es que se ruraliza
la politica de un pais en proceso de urbanizacién.

Mis alld de la divergencia en los mecanismos de eleccién, el panorama
de la lucha de las legitimidades empez6 a variar en los departamentos. Si bien
las oposiciones regionales conservaron las mayorias en Santa Cruz, Beni y
Tarija con menores margenes de ventaja que en 20006, perdieron la goberna-
cién de Pando. En los tres departamentos que repitieron victorias opositoras,
los bloques civico/regionales tuvieron que armar nuevas agrupaciones ciuda-
danas encabezadas por los prefectos que ganaron en 2006 y ahora son gober-
nadores. Esto muestra que la volatilidad de la oposicién también se refleja
en el nivel subnacional, lo cual aproveché el MAS para avanzar en la Media
Luna y recuperar todo el occidente del pais. Este punto, sin embargo, debe
ser matizado por el hecho de que en el dmbito municipal, el MAS retrocedié
considerablemente terreno, especialmente en la regién occidental de Bolivia,
donde perdi6 las elecciones en los municipios de La Paz, Oruro (contra el

MSM) y Potosi (contra AS).

Cuadro 18
Resultados de las elecciones departamentales (gobernadores 2010)

La Paz MAS MSM
50% 23,2%

Cochabamba MAS UN-CP
61,9% 26%

Santa Cruz VERDES MAS
52,6% 38,2%

Tarija CcC MAS
48,9% M1,1%

Pando MAS CP
49,7% 48,4%

Chuquisaca MAS C.ST.
53,6% 31,5%

Potosi MAS MAS
63,1% 12,9%

Beni Primero el Beni MAS
42,5% 40,1%

Oruro MAS MSM
59,6% 31,9%

Fuente: TSE.
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Mis alld de los célculos del oficialismo y de la oposicién en el diseno del
régimen electoral departamental, se configuraron claramente, a través de la
eleccién de las AD, nuevos espacios politicos en los que se han dado nuevas
luchas por la legitimacién de actores departamentales que reflejan los clivajes
vinculados particularmente a la vida de cada departamento, determinando
dindmicas de alianzas y conflictos que a veces varian y a veces reflejan lo que
se da a nivel nacional.

Tensiones no resueltas con la legalidad
La Constitucién Politica del Estado (CPE) define la autonomia como

la eleccién directa de sus autoridades por las ciudadanas y los ciudadanos,
la administracién de los recursos econdmicos, y el ejercicio de las faculta-
des legislativa, reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva, por los érganos del
gobierno auténomo en el dmbito de su jurisdiccién, competencias y atri-
buciones (Art. 272)".

A partir de esta nueva realidad territorial, se estructura el sistema juridico-
normativo de la siguiente forma: 1° la CPE; 2° tratados internacionales; 3°©
leyes nacionales, estatutos autondmicos, cartas orgdnicas y el resto de la le-
gislacién departamental, municipal e indigena; 4° los decretos, reglamentos
y demis resoluciones emanadas de los 6rganos ejecutivos correspondientes!®.

Por otro lado, tenemos una férmula de asignacién competencial que
delimita los criterios que guian los procedimientos por los cuales los niveles
territoriales auténomos adquieren o delegan competencias. La CPE esta-
blece la existencia de cuatro tipos de competencias: i) privativas: que corres-
ponden al Estado central, ii) exclusivas: en las cuales las potestades ejecutiva,
reglamentaria y legislativa corresponden a un nivel territorial, pudiendo ser
las dos primeras transferidas, iii) concurrentes: en las cuales la legislacién
corresponde al nivel central y la ejecucién y reglamentacién se ejercen de
modo simultdneo en ambos niveles y iv) compartidas: en virtud de las cua-
les la legislacién bdsica emana del nivel central, quedando la legislacién de

15 El subrayado es nuestro.
16 Véase el Art. 410 de la NcpE y Carlos Romero “Bases para la ley marco de autonomias”, en:
Autonomias. Se hace camino al andar, FBDM, FES-ILDIS y PNUD, La Paz: 2009.
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desarrollo y las facultades de ejecucién y reglamentacién en manos del nivel
subnacional.

Aun cuando la LMAD define los criterios técnicos de asignacién de com-
petencias y detalla en qué consisten, no existe en ésta, en la norma suprema
ni en otras normas una estructuracién jerdrquica que relacione de modo
claro las competencias a un sistema jerdrquico de leyes y reglamentos. Este
es uno de los problemas con los que va a transitar la legalidad en la nueva
estructura territorial del Estado. Por el momento, sin embargo, el principal
problema estd en la inconstitucionalidad de la que adolecen los EA. Como
se elaboraron antes de la nueva Constitucién, y aunque sus regimenes electo-
rales fueron incluidos ya en la legislacién nacional transitoria, reconociendo
ticitamente la legalidad de partes de los EA, existen otras que se contradicen
abiertamente con la CPE, especialmente en lo referido a competencias sobre
el manejo de recursos naturales. De cualquier modo, los EA deberfan ser
modificados por las asambleas departamentales (AD) de la Media Luna para
adaptarlos al texto constitucional.

Otro aspecto que denota que la legitimidad sigue prevaleciendo sobre la
legalidad es la instrumentalizacién del Poder Judicial que ha hecho el Ejecu-
tivo para reorientar el conflicto con la oposicién territorial por la via judicial,
o lo que se ha denominado la judicializacion de la politica. De acuerdo con
la CPE (art. 116), toda sancién penal debe fundarse en una norma sancio-
nada antes que el hecho tipificado haya ocurrido. Sin embargo, de modo
sumamente contradictorio, el articulo 123 de la norma plantea que las leyes
no tienen efecto retroactivo, excepto cuando tienen efectos favorables para
personas acusadas o condenadas por causas penales o en materia laboral
cuando benefician al trabajador. El articulo incluye, ademds, un aditamento
que reconoce la retroactividad de la ley penal también se aplica a los casos
de corrupcidn, para procesar y castigar crimenes cometidos por servidores
publicos contra los intereses del Estado y en todos aquellos casos autori-
zados por la CPE. Siguiendo este principio, la LMAD, en su articulo 144,
establece que una de las causales por las que una autoridad electa en el nivel
subnacional puede ser suspendida temporalmente, es la existencia de una
acusacion formal contra él o ella.

17 Véase el art. 297 de la CPE.
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Usando una combinacién de estos articulos que consideramos se estre-
llan directamente contra el principio de legalidad, el Gobierno habria ini-
ciado procesos judiciales contra los tres gobernadores opositores y todos los
alcaldes de capitales departamentales que sean de oposicion. En el extremo
de esta dindmica de judicializacién de la politica tenemos el caso del ahora
ex gobernador de Tarija, Mario Cossio, quien huyé a Paraguay, donde se le
habria concedido asilo politico oficialmente.

De modo similar, el presidente de la AD de Santa Cruz fue apresado por
haberse negado a tomar el juramento a una representante indigena que debe-
ria haber ocupado uno de los curules de circunscripcién especial. Tal parece
que la controversia se dio en torno a si existia o no la etnia yuracaré-moxefio
a la cual esta persona decia representar. Para el oficialismo departamental no
existe dicha etnia, serfa una combinacién antojadiza inducida por el MAS,
ya que en realidad estarfamos hablando de dos etnias: yuracarés y moxefos.
En todo caso, se apresé a la autoridad por racismo y otros delitos, dada su
negativa de tomar juramento a la representante. Parece que toda la directiva
del ente deliberativo afronta juicios de distinta indole, situacién que habria
paralizado su funcionamiento por mds de tres meses.

En sintesis, la batalla de las legitimidades no ha parado después de la
aprobacién de la CPE. En todo caso, la instauracién de un nuevo nivel terri-
torial del Estado, dotado de instituciones democrdticas, ha dado lugar al
surgimiento de una nueva politica regional en la que se proyectan los clivajes
inter e intraterritoriales. La legitimidad sigue prevaleciendo sobre la legali-
dad y esa situacién de inestabilidad genera obstdculos para el avance hacia un
auténtico proceso de democratizacién, especialmente en situaciones en que
ambas legitimidades se anulan mutuamente.

Conclusiones

A partir de 1985 Bolivia emprende importantes reformas, caracterizadas por
el repliegue del Estado de la esfera econdmica y la instauracién de un siste-
ma democrdtico liberal-representativo cimentado en un sistema estable de
partidos politicos. Estas reformas parecian articularse en un caso exitoso de
democratizacién; sin embargo, a partir del ano 2000, el sistema politico y
el propio Estado entran en crisis. Muchas de las explicaciones de la crisis se
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refieren a la existencia de histéricos clivajes étnicos, de clase, e interregionales
en el pais. Sin embargo, consideramos que estas explicaciones son insuficien-
tes porque intentan explicar lo que cambid a partir de lo que no ha cambiado
en el pais.

El presente estudio se ha enfocado, a partir de una revisién a la hipéStesis
de Samuel Huntington sobre la relacién entre cambio social e institucionali-
dad politica, justamente en la relacién entre el cambio social experimentado
por el pais en las tltimas décadas y la tensién, dentro del cambio politico,
entre democratizacién y construccién estatal, como escenario de la emer-
gencia de las autonomias departamentales. La tensién dentro del cambio
politico es a su vez analizada a la luz de lo que hemos denominado la brecha
entre legalidad y legitimidad.

Teébricamente, la descentralizacién es un instrumento de construccién
estatal y también de democratizacién. Sin embargo, en términos practicos,
un pais serd mds o menos descentralizado o democritico, dependiendo de la
manera en que las instituciones politicas respondan a los clivajes histéricos de
esa sociedad y su cambio en el tiempo. Las variaciones estardn vinculadas a la
relacién entre la estructura de legitimidad y la legalidad en ambos niveles.

La legitimidad estatal se construye, en interaccién con el cambio social,
segun el modo en que el Estado ha podido afrontar los clivajes que histéri-
camente han dividido a una sociedad, acomodindolos en una distribucién
territorial del poder y la emisién de discursos que generen sentimientos de
pertenencia a la comunidad politica nacional. La legitimidad en la demo-
cratizacion tiene que ver con la manera en que los actores y las instituciones
politicas generan en la poblacién la creencia activa de que son las mejores
para adoptar las decisiones colectivas. Una alta legitimidad democrdtica en
lo local puede convivir con una baja legitimidad del Estado.

Dentro de un sistema democrdtico se puede esperar una mayor estabili-
dad politica como producto del proceso de descentralizacién si los partidos
y el sistema de partidos generan equilibrios entre las legitimidades locales
y la nacional. Si la presencia del Estado de derecho ha sido histéricamente
débil en un pais, la transferencia de legitimidad hacia niveles locales puede
llevar a la inestabilidad politica manifestada en una lucha de legitimidades
que sobrepasan la legalidad. Esta situacién se intensificard ante la presencia
de procesos de cambio social que desestabilice los equilibrios de poder entre
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viejas y nuevas élites, ante una insuficiente adaptacién de los partidos poli-
ticos al cambio.

El cardcter histérico de la fragmentacién y las desigualdades sociales,
étnicas y regionales en Bolivia han dado forma al Estado con huecos, cuya
presencia ha sido heterogénea y discontinua en términos de presencia legal
y legitima en su territorio. Los impactos del mercado internacional en una
economia voldtil y dependiente de los RR NN han determinado que los cli-
vajes interregionales varien histéricamente, desplazindose de una estructura
norte-sur a otra oriente-occidente. Este clivaje, ademds, siempre ha estado
atravesado por el clivaje interétnico y el de clase, en combinaciones comple-
jas que han respondido a los ritmos de cambio social y politico.

A partir de la década de 1970 se empiezan a marcar y acelerar los ritmos
de cambio social en el pais. En términos demograficos, se detecta una acele-
rada migracién campo-ciudad y otra ola migratoria del occidente al oriente
de Bolivia. En segundo lugar, si bien Bolivia ha registrado avances impor-
tantes en su desarrollo social, estos no han convergido necesariamente con
su voldtil desarrollo econémico. En tercer lugar, la distribucién territorial
del desarrollo humano también ha variado. Del aislamiento y el empobre-
cimiento de la regién suroriental de principios del siglo XX pasamos, en las
tltimas décadas de dicho siglo a un cambio geoeconémico que se inicia con
la marcha al oriente y que ha consolidado una brecha de desarrollo entre éste
y el occidente. Por dltimo, la globalizacién ha impactado de manera diferen-
ciada a las regiones. El eje suroriental parece estar integrdindose al mercado
global, via MERCOSUR, a través de la venta del gas al Brasil y a la Argen-
tina, y el desarrollo de la agroindustria; por su parte, el occidente se aleja de
la tendencia y su integracién a la globalizacién serfa menos uniforme, siendo
el drea rural altipldnica la que concentra los mayores niveles de pobreza.

En lo referente al dmbito politico, el cambio en la democratizacién se
hace tangible el ano 2000, al registrarse una crisis de legitimidad de ejerci-
cio de las coaliciones partidarias que constituyeron el sistema politico desde
1985. Posteriormente, dicha crisis se transformé en una crisis de legitimidad
de las instituciones representativas y los principios que las inspiraban. Las
coaliciones de gobierno empezaron a ser cuestionadas por ser reductos de
clientelismo y corrupcién y se incrementa la conflictividad sociopolitica. La
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crisis de los partidos se hace latente en 2002 y evidente en 2005, cuando hay
un cambio casi total en el sistema instalado 20 afios antes.

En el plano de la democracia local, sin embargo, el cambio radical
empieza con la LPP de 1994. Dicha ley crea un segundo piso de legitimidad
politica dividido en 311 espacios susceptibles de legitimacién propia. Los
recursos y competencias asignadas a estos gobiernos generaron nuevas fuen-
tes de legitimacién de ejercicio, que competieron con el nivel central por la
prestacién de bienes publicos. Es a este nuevo y complejo universo politico
que los partidos politicos tuvieron que adecuar sus estructuras centralizadas
y jerdrquicas. La LPP ha generado un impulso de legitimidad en el nivel local
que superd claramente los bajos niveles de confianza en los partidos politi-
cos. Emergieron partidos locales que impulsados por la introduccién de las
diputaciones uninominales, se catapultaron rdpidamente al nivel nacional,
reconfigurando el sistema politico desde lo local.

En términos de construccion estatal, el proceso de descentralizacién
generd nuevos espacios de legitimacién para actores que habian estado
excluidos de la politica y del Estado histéricamente. El declive de la legitimi-
dad de los partidos politicos nacionales hizo evidente, para estos liderazgos,
la (re)emergencia de los clivajes histéricos. Lo que se descentralizé fue en
gran medida la legitimidad democritica, sin haber cambiado la estructura
altamente intermitente del Estado de derecho en el territorio. Desde lo local
es que se manifiesta la baja legitimidad fundacional del Estado boliviano, su
cardcter monoétnico, asi como su caracter centralista. Es decir, el Estado entra
en una crisis de legitimidad de la idea de nacién mestiza y de la centraliza-
cién en la planificacién del desarrollo. De esta crisis de legitimidad surgen
dos proyectos de re-legitimacién fundacional: el de un Estado plurinacional
en lo identitario y fuerte en lo econémico, enarbolada por sectores indigena-
populares; y el de un Estado autonémico enarbolada por sectores civico/
regionales y clases medias.

Las legitimidades en conflicto quebraron la legalidad y se instaura un
escenario de lucha inestable entre ellas, que no pudo ni puede ser canali-
zada institucionalmente. Entre la movilizacién y su afirmacién plebiscitaria
se fueron alineando dos impulsos legitimos en curso de colisién. Después de
los hechos de violencia en Pando y la aprobacién de la Constitucion, queda
momentdneamente equilibrada esta lucha entre una legitimidad nacional
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hegemoénica que intenta penetrar legitimidades regionales a la defensiva. Sin
embargo, la brecha entre legalidad y legitimidad no se ha superado y tam-
poco las causas estructurales que llevaron a la crisis estatal.

Para penetrar en los espacios regionales, el Gobierno central tuvo que
aceptar las autonomias, pero atn subsisten diferencias fundamentales res-
pecto de las propuestas mayoritarias en la Media Luna y en el resto del pais.
Sin embargo, en la conformacién de las AD se vislumbra un rasgo comun: el
privilegio de la territorialidad por encima de la representacién poblacional,
situacién paradéjica en pleno proceso de urbanizacién. De cualquier forma,
se han creado nuevos espacios politicos donde se refleja la lucha de las legi-
timidades en el nivel nacional, pero los clivajes histéricos adquieren mds o
menos peso en cada espacio.

El presente estudio evidencia que el surgimiento de las autonomias depar-
tamentales ha desnudado las falencias de legitimidad del Estado y del anterior
sistema politico. Del andlisis realizado se infiere que la falta de democratizacién
interna y de adaptabilidad institucional dentro de los partidos precipité su
caida; de otro lado, queda como agenda pendiente estudiar qué sucedié dentro
de los mismos durante el periodo en cuestién y por qué no pudieron adaptar
su estructura interna a las reformas que ellos mismos promovian.

La combinacién entre continuidades y cambios sociales, en relacién
a las tensiones del cambio politico dio lugar a la emergencia de nuevos
espacios de democratizacién en el nivel intermedio en la nueva era auto-
némica. Por tltimo, este estudio nos ha dado luces sobre la importancia
de la legitimidad politica para la democratizacién y la construccién estatal;
sin embargo, también nos muestra que sin un contrapeso de legalidad, la
legitimidad es una condicién necesaria, pero no suficiente para construir
un Estado de derecho democritico.
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El objeto del presente estudio es hacer un andlisis de la manera en la que ha
influido la combinacién de cambio social con cambio politico en la confi-
guracién y dindmica de los nuevos espacios politicos que emergen con la
adopcién de las autonomias departamentales y su relacién con la también
nueva estructura de la politica nacional’.

Para llevar adelante este an4lisis, hemos realizado entrevistas a un ntimero
representativo de asambleistas de las Asambleas Departamentales de La Paz,
Chuquisaca y Santa Cruz entre julio y agosto de 2011. Elegimos estas asam-
bleas porque conforman un amplio espectro que va desde un departamento
que fue decididamente opositor al impulso autonomista y que ha apo-
yado claramente al bloque indigena popular y al MAS (La Paz) hasta Santa
Cruz en el otro extremo, un departamento que ha dado origen al impulso
autonomista y donde con mds fuerza se ha asentado el mismo, siendo toda-
via el mayor opositor del Gobierno nacional. Chuquisaca, por ultimo, se
mostré dividido entre su drea urbana y su drea rural, con la primera alineada
al impulso autonomista y la segunda al bloque indigena-popular, lo que
causé un fuerte tensionamiento interno durante el periodo de crisis estatal.

Otro elemento a tomar en cuenta es la divergencia entre las asambleas
de La Paz y Chuquisaca con la de Santa Cruz en lo que hace a la modalidad
con que ingresan al régimen de autonomias. Las dos primeras aprueban su
ingreso al régimen de autonomias y elaboran sus estatutos autonémicos (EA)
después de la aprobacién de la nueva Constitucién Politica del Estado en
2009. Por su parte, Santa Cruz decidié adoptar el régimen autonémico en
2006 y aprobd, de modo polémico, su EA en el referendo de 2008. Estas
divergencias generan relaciones diferentes en cuanto al nuevo marco consti-
tucional y normativo nacional y a la institucionalidad juridica dentro de los
departamentos.

Al hacer un anilisis comparativo de estas situaciones sociopoliticas e ins-
titucionales divergentes, tendremos una mds amplia base de comparabilidad
para poner a prueba las hipStesis desarrolladas en mi capitulo anterior.

1 Seaconseja al lector leer el ensayo “La brecha entre legalidad y legitimidad y la emergencia de
las autonomias departamentales”, en la segunda parte del presente volumen, para tener una base
contextual mds clara de las hipétesis desarrolladas en el presente texto.
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La Paz

La Asamblea Legislativa Departamental de La Paz estd compuesta por una
abrumadora mayorfa del MAS. De sus 45 asambleistas, 30 pertenecen al
partido oficialista, siete al MSM, dos a Unidad Nacional, uno al MPS y
existen cinco representantes de pueblos indigenas por circunscripcién espe-
cial. Mds all4 de esta mayoria oficialista, se identifican dindmicas de politica
interna que hacen al propio departamento, y que también se relacionan con
la dindmica estructural de la transformacién del Estado y la democratizacién
en el pais.

¢Liderazgos producto del cambio?

Una importante mayoria de los representantes manifiesta que su trayectoria
politica es independiente del sistema de partidos surgido en 1985. Algunos
de ellos provienen de sectores gremiales, como el de los transportistas; es
el caso del representante de UN, Angel Villacorta. Otros provienen de las
juntas vecinales, como la asambleista por el MSM, Clementina Amaru. El
presidente de la Asamblea Departamental, Rémulo Cussi, es representante
de los cocaleros de la provincia Nor Yungas, mientras que la asambleista de
UN, Claudia Bravo, decidié ingresar a la politica durante el momento de
la conflictividad que se daba alrededor de la AC, como parte de una red de
grupos urbanos de La Paz que se opusieron al oficialismo y su defensa de los
dos tercios necesarios para aprobar la CPE. Esto muestra que el nuevo es-
pacio politico departamental representa un quiebre con respecto al anterior
sistema de partidos.

Mis alld de este hecho, es importante resaltar que muchos de los entre-
vistados son a su vez reflejo de la combinacién entre las continuidades y
el cambio social. Por ejemplo, una representante del MSM se identifica en
primer lugar como aymara (entrevista con Clementina Amaru). oriunda
del municipio de Tiahuanacu, habria realizado, sin embargo, sus estudios
secundarios en La Paz, asi como sus estudios superiores en Lingiiistica, para
después incursionar en la dirigencia de las juntas vecinales del municipio de
La Paz. En términos ideolégicos, ella se identifica como katarista desde muy
joven, y llega a ser asambleista por una alianza que habria formado parte del
movimiento katarista con el MSM. Angel Villacorta ha sido dirigente trans-
portista, lo cual muestra su cercania con los procesos de urbanizacién descri-
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tos anteriormente. Roberto de la Cruz ha sido un dirigente muy importante
dentro de la movilizacién popular que se empieza a registrar en El Alto a
partir del ano 2000, lo que explica que el MAS lo invite a ser parte de su pla-
taforma politica (entrevista con Roberto de La Cruz). Siendo periodista, es
elegido secretario general de la Central Obrera Regional en su ciudad. Esto
nos habla del debilitamiento del sector minero dentro de la COB después de
las reformas estructurales implementadas en 1985, y que a su vez significa-
ron la reconfiguracién de los liderazgos dentro del ente sindical, abriéndose a
una fragmentada base social que empieza a migrar a las ciudades. Por tltimo,
Rémulo Cussi es un dirigente cocalero de Los Yungas, una zona tradicional
de cultivo de coca, aunque muestra una fuerte raigambre sindical que nos
habla de los procesos de sindicalizacién agraria promovidos por el naciona-
lismo revolucionario.

El asambleista del MAS Alejandro Mendoza afirma que se siente orgu-
lloso de pertenecer a la provincia Iturralde, la cual serfa un territorio mul-
ticultural al que, sumdndose a las tradicionales poblaciones indigenas del
lugar, habrian migrado en los ultimos afios guarayos, aymaras y quechuas
(entrevista con Alejandro Mendoza Quispe). Este relato refuerza lo anali-
zado anteriormente en sentido de que el cambio social producido por las
migraciones en las ltimas décadas ha tenido dindmicas contradictorias que
no sélo se refieren a las olas migratorias hacia las grandes urbes, sino también
desde sectores urbanos y campesinos que se mueven para asentarse en nuevos
espacios rurales.

Aun si asumimos que el cambio social no ha sido la causal mds impor-
tante para la emergencia de nuevos liderazgos, el cambio politico promovido
por la LPP ha sido fundamental para articular a las comunidades indigenas,
en teoria aisladas de este cambio, con el Estado. El representante de la cir-
cunscripcién especial Kallawaya, por ejemplo, es claro al relatar:

he sido agente cantonal en la etapa de la Ley de Participacién Popular, yo
he sido primer agente cantonal, siempre he trabajado con los municipios,
en mi municipio por ejemplo, y he trabajado bastante con las organiza-
ciones, con la Federacién de Bartolinas [...] yo no he sido militante de ese
partido, sino que han elegido de acuerdo a usos y costumbres, ha sido en
mi ayllu, en mi distrito o en mi cantén, me han elegido como represen-
tante, y me han avalado, y he sido agente cantonal (entrevista).
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Es decir, corroborando la hipétesis de Moira Zuazo, los partidos politicos,
al abrirse un nuevo espacio politico local donde antes no estaban presentes
el Estado ni la participacién politica, se adecuaron a las formas tradicionales
de gestién de los asuntos publicos, perdiendo posteriormente, ante su inca-
pacidad de adecuacidn, la precaria legitimidad que adquirieron en el inicio
del periodo democritico.

En sintesis, podemos afirmar, al hacer un andlisis de los nuevos lideraz-
gos emergentes en el nuevo espacio politico departamental paceno, que éstos
son en buena medida un claro producto del cambio social —demogréfico y
socioeconémico— y politico —la crisis de legitimidad del sistema de parti-
dos y la LPP— operado en el pais en las tltimas décadas.

La LPP la autonomia y la transformacion del Estado

La mayoria de los entrevistados muestra una sensibilidad especial hacia la
LPP, ya sea de modo directo o indirecto. Por ejemplo, la representante del
MSM puede haber tenido una experiencia directa con la LPP a través de
las juntas vecinales. Por su parte, Villacorta y Cussi no estuvieron inmersos
en el sistema de gobernabilidad instaurado por la LPP. En cualquier caso,
todos ellos resaltan el cardcter determinante de dicha ley en el proceso de
construccién estatal. Para Villacorta, por ejemplo, la LPP habria sido fun-
damental para que los sectores sociales tengan una incidencia politica inusi-
tada, y habria catapultado a importantes lideres a la politica nacional, entre
ellos al propio Evo Morales. Con este andlisis coincide Roberto de la Cruz,
quien a partir de su participacién como lider de los movimientos sociales
organiza una agrupacion ciudadana, el M17 o Movimiento 17 de octubre?,
“con el que he llegado a ser concejal en la ciudad de El Alto hace siete anos”.
De la Cruz continda: “el Gobierno de Sdnchez Lozada ha tenido mayores
cosas negativas, pero en el Ginico aspecto, admitir es de hidalgos, el tema de
[la] Participacién Popular, ha sido un tema [en] que se ha acertado; eso ha
permitido que los lideres, empezando por Evo Morales, incursionen a la vida
politica, terminando por Roberto de la Cruz”.

El presidente de la Asamblea nos plantea que la LPP habria sido sélo la

institucionalizacién de las practicas que se venian dando hace mucho tiempo

2 El 17 de octubre de 2003 es derrocado Gonzalo Sdnchez de Lozada, después de la masacre
en El Alto.
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en el drea rural. La participacién popular la aplicaban las comunidades que
se organizaban para hacer obras de infraestructura necesarias para la comu-

nidad, ante la ausencia del Estado. Sin embargo:

antes no tenfamos escrito en una ley, y ahora ya tenemos escrito, entonces
esas cosas han logrado que la gente piense todavia mds, porque habia-
mos tenido derechos, habfamos tenido muchas cosas con el Gobierno.
Antes pensabamos que el Gobierno era solamente para que ellos se llenen
los bolsillos, pero después hemos pensado que verdaderamente nosotros
tenemos derechos, tenemos muchas cosas, que ellos tienen que ser como
un padre para sus hijos, entonces en esta parte nos ha hecho despertar la

participacién popular.

En tono similar, Mendoza plantea que “siempre nos hemos puesto al frente

de esa ausencia del Estado que existia en estos territorios, no habia mds de

dos policias, maestros, y esa era la presencia del Estado” (entrevista).

El representante indigena por la circunscripcién especial Kallawaya plantea:

Antes de la participacién popular no habia presencia del Estado y nosotros
hemos sobrevivido de acuerdo a nuestra forma de vida, hemos trabajado
y no habfa ese apoyo. Entonces, como pueblo indigena, hemos luchado
para que el Estado nos reconozca tal como somos, y que nos reconozca
como pueblo indigena Kallawaya y que tengamos ese reconocimiento
también como autonomia indigena originaria. Esto ha ayudado bastante a
que el pais, Bolivia, tenga esa autonomia departamental, regional, porque
eso es un proceso. Los pueblos indigenas siempre hemos sido auténomos,
entonces estamos dando esa transferencia a los departamentos también

(entrevista con José Mendoza).

Clementina Amaru sostiene:

la cultura de donde yo vengo no es una cultura centralista, es una lucha
mds que todo para la comunidad. En ese sentido, las politicas que se han
venido manejando aqui ha sido tal vez con una visién occidental, pero
que han llegado también a comprender las necesidades de la poblacién;
y en ese sentido la Ley de Participacién Popular, aunque no ha sido un
logro, una politica nueva para nuestros pueblos, principalmente los pue-
blos indigenas, ha sido bueno para la poblacién porque eso nos permite
acceder, tal vez tener un contacto directo y ser participes directos con

nuestras necesidades (entrevista).
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La entrevistada nos habla asimismo de una histdrica forma de gestionar los
asuntos de la comunidad en funcién de pricticas no occidentales. Esto re-
fuerza la hipétesis de un Estado que delegé en las comunidades indigenas los
roles de la estatalidad, pero que a su vez se mostré como un Estado ajeno,
imposibilitado de generar discursos incluyentes de identidad nacional. En
todo caso, la LPP revela fundamental no sélo en su rol de construccién es-
tatal sino de democratizacidn, al hacer que la gente de los sectores urbanos y
rurales participe en las decisiones colectivas, siendo valorada en tono positivo
por la mayoria de los entrevistados.

Los pdrrafos anteriores corroboran nuestra visién de la LPP como un
espacio de llegada del Estado en su faceta democrdtica y en su faceta de
productor de bienes publicos. De otro lado, también corrobora la hipétesis
de que no hizo desaparecer la percepcién de lejania con el Estado central;
en todo caso asentd o reinstauré una idea de que el Estado debe hacer algo
que no estaba haciendo. Es decir, logra que dicha ausencia histérica pueda
ser cuestionada, asi como la corrupcién politica que se daba en las esferas
lejanas de la politica nacional. Para Alejandro y José Mendoza, antes de la
LPP, la autonomia se ejercia de facto, y ese atin de autogobierno se instala en
el imaginario histérico de largo plazo de los pueblos indigenas desde, como
dicen los entrevistados, la era de sus antepasados. En todo caso, la autonomia
indigena de facto estaria conectindose con el proceso autonémico contem-
pordneo como precedente fundamental para completar la construccién de un
Estado plural heterogéneo y no carente de contradicciones internas.

Sin embargo, antes de este salto entre la memoria de largo plazo y la
contempordnea, se da un punto de inflexidn, y a su vez de articulacién, entre
la ausencia del Estado y la emergencia de la Bolivia autonémica; ese paso
intermedio es la LPP. De uno y otro lado, aunque con acentos distintos en
sus beneficios, la norma es evaluada explicita o implicitamente por la mayo-
ria de los entrevistados como precursora de la emergencia de las autonomias
departamentales; esto porque, por ejemplo, habria disparado un impulso de
necesidad de acercamiento entre el Gobierno y los gobernados y habria sido
una plataforma para el impulso autonomista en el oriente (entrevista con
Angel Villacorta). Sin embargo, ante el cuestionamiento sobre por qué las
autonomias departamentales fueron objeto de tanta conflictividad, los entre-
vistados reflejan los clivajes que causaron la crisis de legitimidad.
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Salta a la vista que existian distintas visiones respecto a la autonomia. La
autonomia propuesta desde el oriente, segiin Jos¢ Mendoza,

tiene una visién mds separatista. Sabemos muy bien que Santa Cruz tiene
recursos naturales, tiene su gas, tiene su petréleo... no querfan compartir
con otros departamentos, como La Paz, que siempre hemos compartido
con otros departamentos, entonces ellos han tenido esa visién de separarse
como un Estado pequefio o como una reptblica y eso es una diferencia

(entrevista).

Seguin Villacorta, la propuesta crucena rozaba en el federalismo y tenia fuer-
tes pretensiones de control sobre los recursos naturales; segin Cussi, era un
proyecto autonémico propuesto por élites econémicas. Para Clementina
Amaru, del MSM, la causa de los conflictos seria el manejo politico y discur-
sivo del tema, debido a lo cual existia demasiada desinformacién: “la cancha
no estaba bien delimitada” (entrevista con Rémulo Cussi), andlisis con el
que coincide Claudia Bravo y, en cierta medida, De la Cruz cuando plantea
que si bien ambos modelos de autonomia tenian diferencias, la conflictivi-
dad se acrecienta porque se da una pulseta politica (entrevista con Roberto
de la Cruz) entre el Gobierno y la oposicién regional. De cualquier forma,
la autonomia departamental no fue bandera del MAS ni del MSM; sin em-
bargo, Villacorta sostiene que su partido si la promovié como alternativa de
desarrollo para el pafs, aunque no en los términos extremos en los que llegé
a ser planteada en el oriente.

En sintesis, en el departamento de La Paz, entendido como espacio poli-
tico de construccidn estatal intermedia, existe una mirada suspicaz respecto a
la propuesta autonémica crucefia, bandera del bloque civico/regional. Clara-
mente, los sectores rurales e indigenas la vieron como un intento separatista
de las élites del oriente o como un intento de cerrazén de las mismas ante
el proceso de cambio estatal promovido desde el occidente, por parte de
élites interesadas en conservar privilegios econdmicos, especialmente en lo
que hace a la propiedad de los recursos naturales. Al alejarnos del bloque
indigena-popular y acercarnos a sectores mds urbanos, queda claro que existe
una percepcién menos confrontacional hacia la propuesta crucena, aunque
persiste la nocién de que la manipulacién politica habria generado este dis-
curso maximalista desde el oriente. En todo caso, se corrobora la hipétesis
de la polarizacién que emerge entre el bloque civico/regional y el indigena-
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popular, que adquiere cardcter interdepartamental, en torno al tema de las
autonomias.

Lo paradéjico, sin embargo, es que la critica a los intentos federalistas
o separatistas del oz70 causan alarma en varios sectores de La Paz, pero frases
como la transcrita a continuacién no parecen causar el mismo efecto en el

bloque indigena-popular:

Ahora en mi pueblo se estd elaborando el Estatuto Autondémico, unas
propuestas de cémo vamos a elaborar nuestra vivencia, porque oralmente
siempre nosotros hemos vivido, tenemos nuestra propia estructura orga-
nizativa de las autoridades educativas, culturales, todo tenemos; pero eso
lo estamos escribiendo en papel, como una pequefa Constitucién para
vivir y ver cémo podemos enlazarnos también con la autonomia depar-
tamental y a nivel central; esa es nuestra proyeccion (entrevista con José

Mendoza).

En todo caso, la tensién entre el discurso de legitimacién de las autonomias
departamentales y el de las autonomias indigenas denota que la crisis de le-
gitimidad del sistema politico derivé en una crisis de legitimidad del Estado,
haciendo aflorar nuevamente su histérica debilidad para articular su propio
territorio y generar cohesién nacional. Es de esa crisis de donde emerge el
Estado plurinacional con autonomias.

La descentralizacion y la estructura partidaria

Durante el presente andlisis hemos resaltado el hecho de que los partidos
politicos del anterior sistema no pudieron adaptarse a la estructura descen-
tralizada de la politica y la legitimacién que ellos mismos promovieron. Sin
embargo, todavia no queda clara la estructura que adoptardn o estdn adop-
tando los nuevos partidos en formacién y si estd mds cercana a la centraliza-
cién o a la descentralizacién.

La estructura del MAS es claramente descentralizada; sigue las estructu-
ras de las organizaciones sociales y sindicales del pais. Segin Cussi:

Para ser un candidato, por ejemplo, la comunidad es la que saca a un
joven diciendo: “este va a ir de candidato”, y en la subcentral es la elimi-
nacién, por ejemplo [...] Entonces viene uno por subcentral, y luego se
va a la central, o sea que es una organizacion estructural desde abajo que
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sale, y la gente conoce, es por eso que ellos votan, tienen que votar todos.
No es impuesto desde arriba por el dedo, sino que es una estructura que
va bajando (sic) desde la comunidad, la subcentral, la central, la federa-
cién, llegando a la departamental para que asi nosotros seamos elegidos
(entrevista).

Siguiendo esta estructura, la toma de decisiones no irfa de arriba hacia aba-
jo, sino en un doble movimiento en el que las decisiones son consultadas
a las comunidades. Sin embargo, Roberto de la Cruz, un lider social muy
importante en las movilizaciones de El Alto en 2003, y que fue invitado a
ser asambleista por el MAS, nos plante6 que desde que el partido estd en el
Gobierno, se registra una cada vez mayor injerencia de la ciipula nacional y
del Ejecutivo en las decisiones del partido, asi como en su accionar dentro

de la Asamblea:

Yo dirfa que lo que veo en el Movimiento al Socialismo [es que] funciona
una disciplina politica que estd bajada de arriba hacia abajo dentro de
la casa, pero fuera de la casa se maneja un aspecto de abajo hacia arriba;
primero las bases, el pueblo y se gobierna escuchando al pueblo, pero en
realidad es lo contrario: la palabra del Presidente, del Vicepresidente no se
discute, se debe acatar, asf sean mal dadas, asi se equivoque.

Lo que parece existir, en todo caso, es un desequilibrio entre el partido y su
estructura funcional y territorial descentralizada y una tendencia a centrali-
zar las decisiones desde el Ejecutivo. En esa tensién se definird la estructura
territorial del partido y la forma de adopcién de decisiones colectivas.

En lo referente a UN, Villacorta nos dice que:

un Comité Ejecutivo Nacional maneja todo, a la cabeza del lider que es
Samuel, y también tenemos comités a nivel departamental; después tene-
mos jefaturas a nivel departamental, y las jefaturas se organizan en cada
departamento y en cada distrito, también se distribuyen organizadamente
en los distritos de cada ciudad (Entrevista, 2011).

La estructura de UN se muestra bastante descentralizada, aunque esto hay
que relativizarlo en vista del poder econémico que tiene su lider nacional
y su protagonismo electoral durante estos afios. La toma de decisiones, sin
embargo, revela una autonomia relativa en los niveles territoriales, al estar
éstos contrapesados por el comité ejecutivo del nivel superior —nacional o
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departamental—. De cualquier forma, Claudia Bravo, como lider de una
organizacién civica independiente, plantea que su alianza con UN ha sido
mis bien horizontal y que existe una gran libertad en su bancada para actuar
en las deliberaciones de la AD (entrevista con Claudia Bravo).

El MSM, por su parte, como un partido que emerge en el municipa-
lismo a la luz de la participacién popular, se articula a partir de espacios terri-
toriales, en primer lugar de los distritos de la ciudad de La Paz, modelo que
se replica en el nivel nacional. Sin embargo, también existe una articulacién
entre lo territorial y lo funcional, especialmente con sectores gremiales que
en parte son un producto del cambio demografico antes descrito. La asam-
bleista Wilma Magne explica que la estructura del partido

es territorial, se reconoce a tres sectores que son el sector de mujeres, [el]
sector de jovenes y el sector de gremiales, pensando en la naturaleza de
estos sectores, y posteriormente estan reconocidas las circunscripciones de
todos los territorios de los departamentos. Luego se tiene una seccional
municipal a nivel La Paz, lo mismo ocurre en los demds departamentos,
luego una instancia departamental y posteriormente la instancia nacional
que es el Consejo Politico Nacional que estd liderizada por el Secretariado
Ejecutivo Nacional (entrevista).

Es importante a estas alturas hacer una diferencia entre los asambleistas ele-
gidos por el sistema electoral que podriamos llamar tradicional, y aquellos
que pertenecen a las circunscripciones especiales indigenas, los cuales son
elegidos por sus usos y costumbres. Por ejemplo, José Mendoza, miembro de
la nacién Kallawaya, afirma:

me han elegido en un zantachawi o un tantaku, que eso en castellano
podemos decir como un ampliado. Primero me han elegido en mi comu-
nidad como representante, después al ay/lu, al distrito indigena; ahi hemos
concursado varios y de ahi me han sacado; después ya a nivel provincial 0 a
nivel de la provincia la nacién Callawaya somos ocho distritos, de los ocho
distritos ocho candidatos han salido y dentro de esos a mi me han elegido,
a mi como titular y a otra compaifera como suplente [...] la votacién es
por distrito o por ay/lu, un solo voto por ayllu. Entonces una persona vota
por una u otra persona, entonces el ganador es elegido (entrevista).
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En sintesis, no queda claro hasta qué punto ni en qué proporciones se esta-
blecerd un equilibrio entre los niveles territoriales inferiores y los superiores
dentro de los partidos politicos que conforman la AD pacefia. Parece que
los nuevos partidos estdn en proceso de generar acuerdos que garanticen
una autonomia relativa del partido respecto de la presién de sectores sociales
locales, nacionales, asi como de sectores partidarios en funcién de gobierno.
Existe en el MSM y el MAS, partidos que emergen en la combinacién entre
cambio social y politico, una tensién entre una adecuacion a la territoriali-
dad que configura la LPP y la movilizacién derivada del cambio social.

Un nuevo espacio politico y la lucha de las legitimidades

Todos los entrevistados coincidieron en hacer notar que las carencias en in-
fraestructura y recursos econémicos han sido un obstdculo en el primer afio
de funcionamiento de la AD pacena. Del mismo modo, casi todos coinciden
en destacar el hecho de haber consensuado, de manera bastante avanzada
en relacién a otras autonomias, un proyecto de EA que fue presentado a la
opinién publica en julio de este afio.

Sin embargo, detrds del consenso también se ocultan tensiones y pugnas
de poder. Amaru (entrevista) critica el hecho de que en las comisiones de
trabajo, especialmente en la comisién de estilo y concordancia, el oficia-
lismo habria bloqueado la participacién de los otros partidos, y esto habria
determinado que el EA adolezca de vacios y falencias. En cambio, Cussi
(entrevista) plantea que en la discusién del EA hubo apertura a la opinién
de todos los asambleistas. De cualquier manera, el EA fue aprobado por
unanimidad, lo cual nos sugiere un proceso deliberativo bastante favorable.
Lo que podria estar detrds de la critica de la representante del MSM es el
reflejo del desequilibrio que existe en la AD, ya que el MAS por si solo tiene
dos tercios de la misma. Claudia Bravo identifica al ejecutivo departamental
como una instancia que manifiesta una inusitada injerencia politica sobre la
AD, lo cual nos muestra que dentro de la AD pacefa se estaria replicando
la tendencia a un presidencialismo reforzado que se da en el nivel nacional.
Y este desbalance puede no reflejar el verdadero equilibrio demografico del
departamento, pero ya analizamos el rol de las normas electorales que regu-
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laron las elecciones departamentales en la sobrerrepresentacién de lo rural
respecto a lo urbano’.

Todos coincidieron en resaltar que en la AD todos se quitaron las cami-
setas partidistas por el desarrollo de La Paz. Existe la percepcién de que el
departamento carece de los recursos que le corresponderian en funcién de su
tamafo e importancia para el pais, y que por haber sido epicentro politico
nacional habria sido postergado en sus anhelos de desarrollo propio.

El espacio politico paceno parece haber sido, en todo caso, despolitizado
por la abrumadora mayoria oficialista. No se registran debates ideoldgicos
dentro de la AD y parece que desde el departamento se percibe la autonomia
ante todo como un instrumento para el desarrollo econémico y no como
un espacio de debate eminentemente politico sobre los clivajes internos y
su relacién con la transicidn estatal del pais. Esto se muestra incluso en la
oposicion urbana, al plantear Bravo:

en La Paz podemos deslindar el tema politico por el desarrollo [...] Los
temas nacionales que son fruto de la pugna politica de la Asamblea Plu-
rinacional a nosotros no nos afecta tanto porque estamos preocupados en
delimitar como vamos a desarrollarnos como departamentos; a raiz de eso
no se han planteado alianzas, tenemos criterios comunes pero va por un
tema departamental mds que politico, hay temas en los que votamos por
unanimidad.

Desde lo que deberfa ser en teoria el otro extremo del espectro ideoldgico,
Mendoza plantea algo muy similar:

rara vez hubo oposicién, todos nos pusimos la camiseta del departamento
de La Paz, a veces ni nos diferencian y nos preguntan quién es del MAS
y quién es del MSM. Mis bien los dos del UN ha querido diferenciarse,
pero a pesar de eso se han subido al carro... Aqui no hablamos de temas
politicos sino del departamento, por eso creo va a tener éxito la aproba-
cién del Estatuto por parte del soberano.

La AD pacena refleja el peso hegemoénico que la legitimidad estatal entendi-
da como plurinacionalidad tiene en el occidente, pero oculta los clivajes in-
terétnicos y urbano/rurales que se han manifestado de maneras no electorales

3 Véase la seccién “La consolidacién de nuevos espacios de legitimacién” en el capitulo anterior
de este volumen.
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hasta ahora. Llama la atencidn, sin embargo, la alianza entre un sector del
katarismo y el MSM, en oposicién al oficialismo nacional, lo cual pareceria
insinuar que dentro del departamento existe cierta proyeccién de las tensio-
nes que se han dado en el bloque indigena-popular en los tltimos anos. Un
partido que emerge y se asienta en uno de los principales centros urbanos del
pais se alfa con un sector indigena con base en el drea rural pacefia, pasan-
do por encima de una alianza entre sectores populares y campesinos rurales
de reciente migracién. Aun asi, esta alianza no es suficiente para ocultar el
potencial y creciente clivaje entre lo urbano y lo rural, como lo plantea la

asambleista Magne del MSM:

Entre las cosas negativas veo que aun hay una visién rural, porque no
olvidemos que las anteriores prefecturas se habian creado con la finalidad
de atender el drea rural, y ahora no se estd dando esa visién de entender
que somos gobierno auténomo departamental, y el gobierno se ocupa de
todos, vale decir del drea rural, del 4rea local urbana. Quizd ese sea uno de
los errores que todavia se estd cometiendo, y esto puede generar a la larga
una debilidad mayor (entrevista).

En sintesis, la AD pacefa es un espacio poco politizado, poco polarizado
en lo ideolégico y que refleja de manera insuficiente las diferencias entre lo
urbano y lo rural que se han ido amplificando con la transicién demogréfica
de los dltimos afios. Esto se debe a la sobrerrepresentacién rural que refleja
una tendencia nacional por la que el MAS afinca su poderio electoral en los
sectores campesinos, también sobrerrepresentados en el Legislativo nacional.
Paradéjicamente, esta despolitizacién facilité en un primer momento el arri-
bo a un consenso muy rdpido en la elaboracién del EA y en el afianzamiento
de una visién compartida sobre la necesidad de promover el desarrollo so-
cioeconémico pacefo. Sin embargo, hacia la fecha de su aprobacién, dife-
rencias ideoldgicas entre el MAS y el MSM determinaron que la bancada de
este ultimo abandone la Asamblea. De cualquier modo, dada la abrumadora
mayoria del MAS, queda claro que la AD pacefna se mueve entre dos extre-
mos: consensos en lo referente al desarrollo socioeconémico y la estrategia
de fuga de la oposicién minoritaria ante temas ideolégicos que abordan los
clivajes fundamentales dentro del departamento.
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Chuquisaca

La AD de Chuquisaca estd compuesta por 21 miembros, 15 de los cuales
representan al MAS, 4 a la agrupacién ciudadana Alianza por Chuquisaca
(APCH), y 2 son representantes especiales indigenas por el pueblo guarani.
De modo similar a La Paz, la dindmica politica interna refleja los clivajes
nacionales que afloraron durante la crisis estatal, aunque también perfilan, y
con mayor claridad que en La Paz, la apertura de un espacio politico depar-
tamental con caracteristicas singulares.

¢Liderazgos producto del cambio?

De modo general, podemos afirmar que la AD de Chuquisaca estd también
compuesta por una combinacién de liderazgos surgidos de procesos de cam-
bio social, pero de manera mds marcada que en La Paz, del cambio politico
derivado de la implementacién de la LPP a partir de 1994 y de la caida del
antiguo sistema de partidos politicos.

Por ejemplo, la primera vicepresidenta de la AD afirma que su ingreso
a la politica se da mediante la combinacién de dos factores: el haber parti-
cipado como técnica en la sistematizacién de varias comisiones de la AC,
pero fundamentalmente por haber sido parte de la directiva de la asociacién
de residentes potosinos en Sucre, los cuales llegarian, segin sus cédlculos,
a sesenta mil en dicha ciudad (entrevista con Marlene Salinas). Ya hemos
analizado en un acdpite anterior que uno de los impactos de las reformas
estructurales de la década de los ochenta fue la denominada relocalizacién
de numerosos mineros que trabajaban en la empresa estatal COMIBOL.
Muchos de ellos —siguiendo a Langer (1999)— se constituyeron en una
fuente de revitalizacién demografica de ciudades que habian sido expulsoras
de poblacién hasta ese momento; una de ellas fue la ciudad de Sucre.

Sin embargo, y a diferencia del caso paceno, observamos menos movi-
lidad en las trayectorias de los entrevistados. Los entrevistados de la fuerza
opositora (APCH) tienen una larga historia de vida cimentada en el dmbito
urbano, vinculada a los sectores civicos y universitarios de la ciudad (entre-
vistas a Gonzalo Pallares, Moisés Torres y Rosmery Remaldis). Por otro lado,
una gran mayoria de los entrevistados del MAS provienen del dmbito rural e
iniciaron su trayectoria politica en la dirigencia sindical campesina (entrevis-
tas a Jaime Cdrdenas, Porfirio Llanqui y Justina Martinez). Sin embargo, més
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alld de esta relativa continuidad en la estructura del clivaje rural, reflejado
dentro de la AD, ha existido un proceso de cambio en dicho dmbito, relacio-
nado con, por ejemplo, la llegada de la radio y la television.

Justina Martinez, que inicia su liderazgo como dirigente del magisterio
rural, relata:

Bueno, yo me he inclinado, viendo la filosofia de nuestro presidente Evo
Morales, que €l ha sido del campo, no profesional, pero tenia ese carifo,
ese amor hacia su patria Bolivia, que el proceso del sistema anterior a él no
le gustaba, a nadie nos gustaba, con ese lema ha ido. Entonces eso he visto
desde mi comunidad, en las comunicaciones radiales, en la television, y
eso me ha ido atrayendo, entonces he apoyado al partido [...] ese sufri-
miento que hemos llevado, discriminacién mds que todo a lo rural, desde
la ciudad a lo rural, eso atin duele.

Entonces, podemos identificar en Chuquisaca, y en la composicién de su AD
una suerte de estabilidad, o que los procesos de cambio social iniciados en los dl-
timos 30 afios habrian tenido menos impacto que en La Paz, sin dejar de ser éste
significativo en la reconfiguracién de la estructura del principal clivaje en Chu-
quisaca, el urbano/rural. De cualquier modo, como observamos en el siguiente
cuadro, el impacto més significativo en la recomposicién de la estructura politica

local deriva del cambio politico desencadenado por la LPP en 1994.

Cuadro 1
Impacto de la LPP en la trayectoria de asambleistas de Chuquisaca

RosmeryRemaldis (APCH) Dirigente vecinal Comité de vigilancia
Zacarias Herrera (MAS) Miembro de la comunidad Presidente de OTB
rural
Jaime Cardenas (MAS) Dirigente rural Se postulo a concejal en
1997
Moisés Torrez (APCH) Militante del MBL Fue concejal por el
municipio de Sucre
Marlene Salinas (MAS) Dirigente de los residentes | Influencia en comités de
potosinos en Sucre vigilancia para reivindicar
los intereses de su sector
Porfirio Llanqui (MAS) Dirigente sindical rural Ninguna
Justina Martinez (MAS) Dirigente del magisterio Ninguna
rural
Jaime Pallares (APCH) Dirigente universitario Ninguna

Fuente: elaboracion propia basada en las entrevistas con los asambleistas.
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De modo directo o indirecto, la mayoria de los entrevistados en ambos
extremos del espectro politico departamental cruzan su liderazgo civico o
sindical con las instancias de representacién y participacién formal que se
abrieron con la implementacién de la LPP en 1994 y la Ley de Descentrali-
zacién Administrativa en 1996; esto refuerza la hipétesis de la importancia
de la territorializacién de la legitimacién para generar un cambio en el sis-
tema politico en el nivel nacional.

El colapso del sistema de partidos, incapaces de adecuar sus estrategias
de legitimacién, se muestra también como fenémeno impulsor de la aper-
tura de un nuevo espacio politico departamental. Hacia el ano 2000 se inicia
la crisis estatal y se reabren las histdricas fisuras de la sociedad boliviana;
esto repercute a su vez en la reactivacion de las fisuras relevantes en el nivel
departamental. Alianza por Chuquisaca (APCH), por ejemplo, se conforma
en su mayoria por un universo disperso de agrupaciones ciudadanas, mayor-
mente urbanas, que se articulan detrds del liderazgo de Sabina Cuéllar, una
lider que rompe con el MAS cuando la Asamblea Constituyente se paraliza
al no poder procesar la demanda histérica que sustenta el movimiento civico
chuquisaqueno para el retorno de todos los poderes del Estado a Sucre, como
presupuesto para la recuperacién de la cualidad de capitalia de esta ciudad.

Es en este momento cuando el departamento se polariza entre lo urbano,
que apoyaba esta demanda, y lo rural, que se alinea con el MAS respecto a
éste y otros temas. Esta polarizacién determina el surgimiento de varias agru-
paciones ciudadanas que mds tarde conformarfan APCH. Gonzalo Pallares,
por ejemplo, plantea que su incursién en la politica se da en un salto desde
la dirigencia universitaria al esquema prefectural opositor encabezado por-

Sabina Cuéllar:

fui electo [candidato] por una agrupacién ciudadana que se llama Chu-
quisaca Somos Todos, que fue constituida al interior de la ex prefectura
con la sefiora Sabina Cuéllar por un grupo de profesionales del Servi-
cio Departamental de Salud, y es por esa razon, al haber contribuido en
muchos proyectos de impacto como es el seguro universal, el SUSALUD
que lo hemos trabajado en Chuquisaca, que hoy por hoy no se lo toma
en cuenta por parte de la Gobernacién (entrevista con Gonzalo Pallares).

Rosmery Remaldiz (entrevista) también plantea que después de su paso por
el comité de vigilancia, llega al Comité Civico Femenino, que termina cata-
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pultindola a la palestra politica. Es quizd, sin embargo, el caso de Moisés To-
rrez* el mds paradigmdtico de la relacién entre el quiebre del sistema politico
anterior y la politizacién de los actores sociales y civicos locales en la actual
reconfiguracién de la politica departamental.

He empezado [en la politica] en la universidad, con la creacién del MIR,
luego pasé como profesional aqui en Sucre con el Movimiento Bolivia
Libre durante los afios 1989, 1990, 1991 hasta el 1992, cuando terminé
como concejal en 1994 y luego dejé la politica el 2000. Desde el 2000
me dediqué a la actividad civica hasta el 2004, cuatro anos; y luego volvi
a la actividad politica después de haber sido presidente del Colegio de
Arquitectos de Bolivia durante dos afos, y el 2010 nos postulamos con
este nuevo proyecto politico que es Alianza Por Chuquisaca (entrevista
con Moisés Torrez).

Es en el ano 2000 cuando estalla la crisis del sistema de partidos politicos,
que deriva posteriormente en la crisis del Estado boliviano. Precisamente ese
afo Moisés Torrez abandona su actividad militante en el sistema de partidos
que habia entrado en crisis para replegarse a la dirigencia civica. Sin embar-
go, los movimientos civicos de tierras bajas y el movimiento civico urbano
chuquisaquefo se politizan al surgir dos nuevas agendas de legitimacién es-
tatal hacia 2004: la del Estado plurinacional y la del Estado autonémico. Por
su parte, las agrupaciones ciudadanas se multiplican desde 2004 y se consti-
tuyen en la base de reconfiguracién de la politica desde lo local, en el caso de
la “Media Luna”, en estrecha relacién con los movimientos civicos. En este
contexto dindmico Moisés Torrez vuelve a la vida politica, después de una
suerte de “limpieza” que exige pasar por su insercién en uno de los actores
sustitutos del sistema politico en colapso: la dirigencia civica.

Por su parte, los representantes del MAS, aparte de algunos que habian
utilizado el trampolin municipal como plataforma para fortalecer sus lide-
razgos, provienen de la dirigencia sindical rural o de los liderazgos urbanos
de poblaciones migrantes a Sucre, impactadas por las reformas econémicas
de mediados de los anos ochenta. Estas estructuras son las que se politizan
y cuestionan el sistema de partidos anterior, lo cual las lleva a insertarse en
la coalicién de movimientos sociales articulado alrededor del MAS, y que

4 Actualmente Moisés Torrez es el actual alcalde de Sucre. Fue elegido por el concejo municipal
en diciembre de 2011 ante la acefalia en la que queds el cargo.
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incursiona en la politica nacional utilizando las oportunidades que abren la
LPP y las reformas electorales que introducen las diputaciones uninominales.

En sintesis, si bien existe una relacién entre el cambio social y la emer-
gencia de nuevos liderazgos en la reconfiguracién del espacio politico chu-
quisaqueno, queda claro que el impacto en esta reconfiguracién es mucho
mayor cuando nos enfocamos en el papel de la LPP y la caida del anterior
sistema politico, como trayectorias histéricas que se cruzan para desencade-
nar los cambios estructurales locales y nacionales que determinaron la crisis
y la transicién del Estado.

La LPP la autonomia y la transformacion del Estado

Los entrevistados de la AD de Chuquisaca, de modo similar a los de La
Paz, aunque con mayor claridad, reconocen a la LPP como precursora del
proceso de descentralizacién que deriva en la adopcién de las autonomias
departamentales.

El presidente de la AD de Chuquisaca es el mds critico, pero aun asi
plantea que “la Ley de Participacién Popular ha beneficiado a ciertos grupos,
a ciertos alcaldes, y eso no ha sido bueno para nosotros, pero en algunas
medidas apoy6 a que esa plata se destine a ciertos proyectos, pero no proyec-
tos grandes” (entrevista con Porfirio Llanqui).

Sin embargo, dentro del MAS existen otro tipo de opiniones que resal-
tan el lado positivo del proceso desencadenado por la LPP. Por ejemplo,
Jaime Cirdenas (entrevista) afirma:

Si, no hay que negar que es una de las leyes benditas que existe, como
también hay leyes malditas de estos partidos politicos. En la Ley de Par-
ticipacién Popular vefamos que los alcaldes de ese entonces ya no era
necesario que vayan con sus proyectos a La Paz, y con la Participacién
Popular se han desconcentrado algunos recursos y siendo dirigente hemos
podido decir: esto queremos que se haga, y hemos ido a apelar a los POA,
a los reformulados, a los PDM, entonces ha servido mucho para que nos
desenvolvamos mejor.

Marlene Salinas(entrevista), a tiempo de recalcar que el proceso de descen-
tralizacidn es un proceso largo que puede rastrearse hasta el decenio de 1970,
es clara al subrayar que dicho proceso es una “construccién que ha tenido
que pasar por el hecho de participacién de sectores que estaban reprimidos,
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olvidados, entre ellos especialmente los pueblos indigenas originarios, que
a través de la Participacién Popular ya tuvieron algiin mecanismo de cémo
solicitar en los municipios una construccién del POA de forma mds partici-
pativa, mds conjunta’.

Por su parte, Zacarias Herrera (entrevista) reconoce que “el mejor acierto
que tuvo en su momento, y todavia ahora se estdn cosechando los frutos, del
primer Gobierno de Sinchez de Lozada fue la implementacién de la Ley de
Participacién Popular, que ha permitido a los municipios contar con recur-
sos para poder elaborar y generar sus propios POA, e iniciar un periodo de
inversiones a nivel local”.

En ese sentido, aunque el bloque campesino y popular que constituye
la mayoria de los representantes del MAS en la AD chuquisaquena man-
tiene una postura abiertamente critica al anterior sistema de partidos, esto
no impide que varios de sus representantes reconoscan el hecho de que la
LPP ha sido un hito fundamental para el inicio y despegue de un proceso de
descentralizacién que acercé el Gobierno a lo local y también la posibilidad
de adoptar decisiones colectivas en este nivel.

En el lado opositor existen posturas similares. Moisés Torrez (entre-
vista), por ejemplo, menciona cémo la LPP se constituye en el precedente
inmediato para la adopcién de las autonomias departamentales:

[La LPP] se ha constituido en un modelo importante que posteriormente
ha permitido que las ex prefecturas, que antes eran corporaciones de desa-
rrollo, logren encaminarse también hacia un proceso de descentraliza-
cién, que a la fecha también estd siendo muy bien complementado con la
implementacién de este nuevo proceso de transformacién y de construc-
cién de una nueva institucionalidad, como son los gobiernos departamen-
tales con autonomia, pero ademds con dos poderes importantes como es
el poder ejecutivo y el poder legislativo con capacidad y competencia de
legislar, de fiscalizar, de gestionar pero ademds de generar debate politico
en la Asamblea.

Es mds, tanto Torrez como Rosemary Rimaldiz, de la APCH, llegan a vincu-
lar directamente su carrera politica en el nivel departamental con el liderazgo
politico que asumieron en el municipio. En todo caso, es importante ver
cémo algunos miembros del MAS resaltan el hecho de que la LPP es un pro-
ceso en el que la descentralizacién fue progresivamente apropiada tanto por
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los gobernantes como por la poblacién, y que la adopcién de las autonomias
departamentales serd también un proceso que vaya hacia una mayor autono-
mia para las regiones. Rimaldiz afirma:

es como abrirle un huequito a la pelota porque hay gente que se estd
ahogando, y a pesar de que el nuevo texto constitucional todavia le da al
Gobierno central atribuciones que son muy propias de ellos en la parte
fiscal-financiera, vamos a poder lograr mds porque después del 94 hasta
la fecha que ya son 17 afios de Participacién Popular, hay grandes logros,
si vemos trabajar un POA de la Gobernacién, a lo que son los gobiernos
municipales, les falta mucho a los gobiernos auténomos; seguramente se
va a ir trabajando (entrevista).

Torrez y Cérdenas coinciden en este andlisis y plantean que adn cuando
el Gobierno central del MAS mantiene muchas de sus prerrogativas y se
muestra centralista, especialmente en el 4rea fiscal y financiera, el proceso
de descentralizacidn estd abierto y serd largo, y dadas las competencias que
tienen ahora los departamentos, la autonomia avanzard y se ampliard, sostie-
nen, como ocurre en Espana hace mds de treinta afios (entrevistas con Ro-
semary Rimaldiz, Moisés Torrez y Gonzalo Pallares). Para los entrevistados
de APCH, tanto la experiencia internacional, ilustrada por el caso espafol,
como la experiencia histérica de la LPP hablan de la descentralizacién como
un proceso que una vez abierto no desemboca en mayor poder para el nivel
nacional, sino lo contrario.

La nocién de proceso también estd presente en el extremo opuesto del
espectro de la AD. Porfirio Llanqui dice que “es un proceso largo en el que
tenemos que ir implementando leyes estructurales, leyes que a nivel departa-
mental estén de acuerdo a las politicas nacionales y acordes a la Constitucién
y la Ley Marco de Autonomias” (entrevista).

Mids interesante aun es el hecho de que la inclinacién autonomista
en algunos integrantes del oficialismo se muestre tan pronunciado. Por
ejemplo, Zacarias Herrera expresa que “si algo afecta a los intereses depar-
tamentales, regionales y locales, o ha afectado, es el excesivo centralismo en
la ciudad de La Paz” (entrevista), y la adopcién del régimen autonémico es
un proceso que romperia con ese centralismo. En un tono similar, Justina
Martinez anade:
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a nivel nacional ahora ya no es centralizado, todo era en La Paz, pero
ahora nosotros ya hemos hecho nuestra Constitucién Politica del Estado
Plurinacional, pero ahora nos toca hacer nuestra autonomia departamen-
tal de los nueve departamentos, de acuerdo a las necesidades, de acuerdo
a nuestros usos y costumbres (entrevista).

En sintesis, podemos decir que mds alld de las pugnas internas de la AD, que
reflejan la polarizacién dentro del departamento, ambas bancadas compar-
ten ciertas percepciones generales en torno a la idea de la autonomia departa-
mental. En primer lugar, la nocién de la descentralizacién como un proceso
en construccién, que no se inicia en 2009 y que estd abierto al desarrollo de
la estructura institucional que adopte el departamento. En segundo lugar,
existe una idea, en contraposicién a lo detectado en la AD pacena, de que
el centralismo, cimentado en La Paz, habria sido en parte el causante de la
falta de desarrollo del departamento, especialmente en lo que hace a la pla-
nificacién de proyectos propios. Estos dos elementos marcan la existencia de
una demanda por autonomia departamental con mayores raices histéricas y
populares que en el caso paceno.

Sin embargo, y mds alld de estas nociones compartidas en torno a la
politica regional, se detecta dentro de la AD chuquisaquena la proyeccién
del clivaje nacional y los discursos que marcaron la conflictividad en torno a
la autonomia a nivel agregado. Nos referimos a las ya mencionadas distintas
concepciones de lo que era autonomia y cémo las entendian e instrumenta-
lizaban los bloques en conflicto.

Ante la pregunta de cudles creen los entrevistados que fueron las causas
para que las autonomias hayan sido objeto de tanto conflicto y polarizacién,
encontramos respuestas polares dentro de la AD.

En el bloque del MAS encontramos, en distintos grados, la nocién de
que los sectores de la Media Luna tenfan una agenda politica que atentaba
contra la unidad del pais. Esta idea se expresa con distintas intensidades,
partiendo, por ejemplo, por entender la demanda autonémica oriental como
“una autonomia que buscaba un separatismo federal, que ha sido llevada
por instancias de poder en el oriente, y ha querido ascender hasta acd, hasta
Chuquisaca y también a Tarija”, segin Marlene Salinas (entrevista). Jaime
Cérdenas entiende la demanda crucefa como atentatoria contra la idea de
unidad. El entrevistado resalta como ejemplo el hecho de que “Santa Cruz y
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Tarija [...] incluso querian formar su propia institucién de seguridad y creo
que hay instituciones que deben ser una en el pais porque al margen de tener
una autonomia departamental dentro del Estado, primero estd nuestro pais”
(entrevista).

Por su parte, y abordando también el tema de la unidad, Zacarias
Herrera plantea que si bien

el sentimiento autonémico ha sido generalizado para absolutamente los
nueve departamentos que conforman el Estado Plurinacional, lo que pasa
es que hay una fuerte presencia de la oligarquia agroindustrial en Santa
Cruz, y movidos por intereses, quién sabe ajenos al interés nacional, han
pretendido ellos aprobar e implementar sus propios estatutos. Como
decia anteriormente, eran ajenos al criterio de unidad nacional y més bien
ponian en riesgo la integridad territorial de Bolivia (entrevista).

En un andlisis méds enfocado a la politica, Porfirio Llanqui y Justina Marti-
nez coinciden en que las principales causas de la conflictividad se concen-
tran en la reaccién de las tradicionales élites politicas que vefan su poder
disminuido por la creciente influencia de los sectores populares, rurales e
indigenas en la politica local y nacional (entrevistas con Porfirio Llanqui y
Justina Martinez).

En el extremo opuesto de la Asamblea, los representantes de APCH
identifican también a los equilibrios de fuerza politica como principales
causantes de dicha conflictividad. Rosemary Rimaldiz (entrevista) sefiala a
instrucciones politicas desde arriba y el reconocimiento, si bien legitimo, de
intereses sectarios de grupos antes excluidos, como la causa de tanta conflicti-
vidad. Gonzalo Pallares (entrevista) coincide con el andlisis anterior y plantea
que la causa del conflicto se centré en satisfacer ciertas decisiones politica