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RESUMEN EJECUTIVO

Larevolucion boliviana de 1952 basada en una movilizacion global de campesinos'y trabajadores principa mente
mineros no concluyo en un proceso de estabilidad politica. Por @ contrario larevolucion contribuyo a dar cabida
aun periodo de inestabilidad politica extrema que solamente en afios recientes ha podido ser superado.

Una de las razones de la estabilidad politica fue la incapacidad del gobierno revolucionario de crear ingtituciones
estatales solidas, lo cual se reflgjo en su debilidad para penetrar en forma efectiva vastas regiones del territorio y
en la ausencia de una burocracia moderna, profesionalizada que pudiese resigtir la politizacidn y clientelismo
EXCesIVOs.

L as debilidades ingtitucional es ayudaron indirectamente a la supervivencia de una fuerte cultura indigena que se
mantiene a través de una red de literalmente decenas de miles de organizaciones tradicionales, la mayoria de
ellas de caracter rural en las que la presencia del Estado, hasta 1994 era minima o inexistente.

El desarrollo econémico naciona ha dgjado ala mayoria de los pueblos indigenas ala zagay los esfuerzos por
integrarlos a las estructuras nacionaes inevitablemente plantean interrogantes acerca de como 'y de quién
determina las condiciones y laforma de esa integracion.

Dentro de esta perspectiva se aprueba la Ley de Participacion Popular de Bolivia (LPP) que en una primera
instancia podria considerarse como un experimento poco realizable alaluz de los complejos problemas que ha
agquejado la politica boliviana durante buena parte del presente siglo.

Esta descentralizacion radical del Estado boliviano reorganiza por completo e paisgje politico boliviano entorno
a 311 gobiernos municipales que en su mayoria no solo eran Nuevos SiN0 que Se crearon precisamente en lugares
gue el gobierno habia estado manifiestamente ausente. A estos nuevos gobiernos locales se les asignaron
importantes recursos econdmicos mediante la distribucion del 20 % de los ingresos del gobierno central sobre la
base del nimero de habitantes de cada una de las jurisdicciones municipaes. Parad 42 por ciento de los
bolivianos que vivian en las zonas rurales € Estado habia “llegado” en forma draméticay con cantidades
inauditas de dinero para ser utilizadas localmente.

De esta manera la L PP ofrecia soluciones institucional es para empezar a atenderlos numerosos problemas que
aquejaban a Bolivia, desde la fortaleza del Estado y |a penetracion territoria hasta la construccion de una
sociedad multiétnica

El estudio que se presenta a continuacion analiza las perspectivas de éxito de la LPP en esta ambiciosa tarea. El
razonamiento es que la L PP debe ser vista como € inicio de un proceso de democratizacion tanto en € ambito
naciona como local, asi como € fortalecimiento de la sociedad civil mediante la reforma del Estado. Al respecto
las ingtituciones de la L PP presentan espacios para laincorporacion democrética de los grupos indigenas ala
politicay sociedad bolivianas permitiéndoles desempefiar un papel positivo en la construccidn socia de
identidades colectivas, culturasy derechos ciudadanos.

Por ultimo s bien la LPP tiene un gran potencia para fortalecer las ingtituciones estatales y contribuir ala
democratizacion de los partidos politicos, las debilidades ingtitucionales en € ambito Estatal como del sistema de
partidos politicos presentan los mayores peligros para la continuidad de este proceso. Por |o que se hace
necesario abordar estos problemas institucionales independientemente de la L PP.



INDICE

Introduccion

Estado- Sociedad en Balivia: unavison generd

LaLey de Participacion Popular: evauacion de suimpacto y potencia

Los gobiernos municipaes'y laamenaza de la politica naciond patrimonia

LaOTB y larepresentacion de la sociedad civil

Loslimites de la planificacion participativa

Articulacion dela sociedad civil con € gobierno locd: € papd delos
Comités de Vigilancia

Gruposindigenasy lalucha por laintegracion democrética naciond

Conclusones: @ doble desafio de lademocracialocd

Cuadro 1. El impacto de laLey de Participacion Popular

Anexo 1. De larevolucion desde abgjo hastala reforma desde arriba

Anexo 2. Personas entrevistadas

Bibliogrefia

16
18
20

24
28
32
36
37
45
47



INTRODUCCION

Bolivia es un pais rico en paradojas, por no decir contradicciones. Fue el segundo pais de América Latinaen el que
ocurrié una revolucién iniciada "desde abajo", basada en una amplia movilizacién de campesinos y trabajadores
(principalmente mineros) en 1952. Sin embargo, a diferencia de las revoluciones de México (1917), Cuba (1959) y
Nicaragua (1979), la revolucién boliviana no concluyé en un proceso de estabilidad politica® Por e contrario, la
revolucién contribuy6 a dar cabida a un periodo de inestabilidad politica extrema, sin parangdn en laregién, y que
solamente en afios recientes ha podido ser superado.

Una de las razones de dicha inestabilidad politica fue la incapacidad del gobiemo revolucionario paracrear
instituciones estatal es solidas (Huntington, 1968). El Estado boliviano se mantuvo débil en casi todos los aspectos,
desde su incapacidad para penetrar en forma efectiva vastas regiones del territorio del pais hasta la ausencia de una
burocracia moderna, profesionalizada, que pudiese resistirse a las influencias corruptoras de la politizacion y
clientelismo excesivos. Desde una perspectiva estrictamente Weberiana, el Estado boliviano continué siendo
problemético durante la mayor parte del presente siglo. AUn las reformas estructurales més profundas del régimen
revolucionario, especialmente la reforma agraria y la nacionalizacion de las minas de estafio que acabaron con la
base del poder econémico y politico de la antigua elite dirigente, reflejaban la debilidad inherente al Estado. Dichas
reformas no surgieron a raiz de un esfuerzo deliberado de ingenieria social por parte de una nueva elite triunfadora
de gobierno, sino como resultado del reconocimiento por parte del gobierno (algo sorprendido) de lo que en esencia
era un fait accompli a nivel de la sociedad, al apoderarse los campesinos y mineros armados de las tierras y minas
que habian sido |a base de su sustento.?

Edas debilidades indituciondes dd Edado también conllevan, por o menos
indirectamente, a la supervivencia de una fuete cultura indigena entre la mayoria de los
bolivianos, que se mantiene a través de una red de literdmente decenas de miles de
organizaciones tradiciondes. La mayoria de dlas se encuentra en zonas ruraes, en las cudes la
presencia dd Edado era minima o inexisente hasta 1994. La preservacion de una marcada
identidad culturd indigena ha venido asociada a un costo muy eevado, ingigado a menudo,
irénicamente, por @ racismo en sus formas insidiosas de: pobreza extrema. En efecto, los temas
vinculados con la reduccién de la pobreza se han convertido en parte inseparable de la etnicidad
y uno de los desafios persigentes que @ Estado boliviano ha @bordado solamente con
vacilacionesy poca efectividad hasta  presente, td ese de laintegracion naciond.

Al seidar d “cogto” de mantener identidades e ingtituciones étnicas precolombinas
fuertes no se pretende implicar que dicha preservacion culturd no es extremadamente positiva o
gue la pobreza fue su consecuencia naturd . Solamente se desearecacar € hecho de que este
innegable "éxito" reflgaiguamente d grado de amenaza inusitada (por lo menosalaluz delos
criterios suramericanos) que la cultura criollo/mestiza representaba, puesto que no habiaun
Estado modernizante con la capacidad de imponerla en las aidadas zonas rurales en las cudes
viviala mayoria de los bolivianos. Resulta igua mente importante destacar que la supervivencia
de dichas identidades culturaes no sgnifica que sean estéticas. Las culturas no sobreviven

! La revolucién de Nicaragua concluyé en forma pacifica con elecciones democréticas, cuando el gobierno
sandinista aceptd su derrotay se convirtio en el principal partido de oposicién.

2 Claraindicacion de ello es el contraste entre lanotable velocidad con lacual se redistribuyeron lastierras agricolas
en la practicay el proceso extremadamente lento mediante el cual el Estado legalizo la nueva tenencia de la tierra,
problema que todavia no hasido resuelto completamente. Véase Eckstein, 1982.
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cientos de afios de agresidn simplemente por su capacidad de supervivenciapara sobrellevar por
mucho que se quieratener unavision romanticad respecto. Su caidad dinamica condituye, Sin
lugar a dudas un importante factor en su supervivencia, de la misma manera que las luchas por la
supervivencia cultura inevitablemente transforman todas las culturas, entre dlas las que tienen
elementos criollo/megtizos e indigenas.

El problema reside en que e desarrollo econdmico nacional ha dejado a la mayoria de los pueblos
indigenas a la zaga, y que los esfuerzos por integrarlos a las estructuras nacionales inevitablemente plantean
interrogantes acerca del como y de quién determina las condiciones de dicha integracion. Esta tema se planted en
términos contundentes con las reformas agrarias de la revolucion, que a menudo han sido interpretadas como un
intento fallido por “modernizar” la estructura socioecondémica de Bolivia, forzandola a adoptar valores liberales
occidentales. Irénicamente, los reformadores suelen considerar actualmente que las organizaciones tradicionales de
la gobernabilidad local constituyen un contrapeso a formas de organizacion més modernas, tal vez mas occidental es,
siguiendo lineas funcionales o corporativas cuya influencia se acentud después de la revolucion y son sefialadas a
menudo como fuente de |os numerosos problemas de Bolivia. De cualquier manera, 10 que cabe preguntar no es si
las culturas indigenas pueden o deben permanecer en alguna forma idealizada, pristina, sino si los indigenas van a
participar activamente en la construccion social de identidades culturales - las suyas propias asi como la identidad
nacional del pueblo boliviano como un todo.

Desde esta perspectiva, la Ley de Participacion Popular de Bolivia (LPP) aparece a primera vista como un
experimento poco realizable, posiblemente destinado al fracaso a la luz de los problemas complejos y multifacéticos
gue han aguejado la politica boliviana durante una buena parte del presente siglo. Estadescentralizacion radical del
Estado boliviano se promulgd en 1994 mediante enmiendas constitucionales que reorganizaron por completo el
paisgje politico boliviano entorno a 311 gobiernos municipales que en su mayoria, no solo eran nuevos, sino que se
crearon precisamente en aquellas zonas en las cuales el gobierno habia estado manifiestamente ausente. A estos
nuevos gobiernos local es también se les asignaron importantes recursos econémicos mediante la redistribucion de
20 por ciento de los ingresos del gobierno central sobre la base del nimero de habitantes en cada una de las
jurisdicciones municipales, eliminando asi |a extrema concentracion de los recursos estatales alo largo del gje de las
tres ciudades La Paz-Santa-CruzCochabamba. Para e 42 por ciento de los bolivianos que vivian en las zonas
rurales, el Estado habia "llegado” en forma dramética- y con cantidades inauditas de dinero para ser utilizadas
localmente.

Para mediados de 1997 fueron reconocidas legalmente mas de 16.000 Organizaciones Territoriales de Base
(OTB) afin de asegurar que los nuevos recursos se Uutilizarian realmente para beneficio de la comunidad (Galindo
Soza, 1998: 241). Muchas de €ellas eran las mismas organizaciones con las que las comunidades indigenas se habian
organizado y gobernado tradicionalmente. Las OTB tendrian que establecer |as prioridades de la comunidad a través
de giercicios de planificacion participativos asociados a la elaboracién de un programa operativo anual (POA) en
cada municipaidad. Asimismo, las OTB seleccionarian miembros para una nueva institucion en cada jurisdiccién
municipal que estaria encargada de representar los intereses de la comunidad mediante el seguimiento de las
actividades del gobierno municipal: los Comités de Vigilancia.

De un solo golpe, la LPP ofrecia soluciones institucionales para empezar a atender los numerosos
problemas que aguejaban a Bolivia, desde la fortaleza del Estado y |a penetracion territorial hasta la construccion de
una sociedad multiétnica. Ademés, la LPP trataba de abordar estos problemas en forma democratica, a nivel local,
mediante |a participacion colectiva de los ciudadanos, colocando asi |as bases para el control social de la corrupcion
desenfrenada y la excesiva politizacion por un sistema de partidos motivados por el afan rentista. Resulta algo
paraddjico que el Estado intentara tratar |os problemas nacional es fundamental es reconstruyendo el sistema politico
desde la base, recuperando la capacidad de organizacién de grupos indigenas tradicional es que habian permanecido
marginados durante mucho tiempo con el fin de crear un sistema politico democréatico moderno solidamente
fundamentado en el respeto de los derechos humanos.

El presente estudio intenta analizar las perspectivas de éxito de la LPP en esta ambiciosa tarea. El desafio
para la democracia local es alcanzar un nivel de incorporacion y desarrollo democréticos a nivel comunitario, donde
la gente vive y encarala pobreza en su vida cotidiana, algo que nunca ha existido en Bolivia, y tampoco ha sido muy
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frecuente en América Latina. Al mismo tiempo, la perspectiva de gobiernos locales dindmicos y democréticos
representa un desafio para las instituciones nacionales y los partidos politicos que continlian siendo autoritarios,
jerarquicos y excluyentes, y que amenudo persiguen intereses particulares a expensas de |os nacionales. Desde una
perspectiva tedrica comparativa, la experiencia de Bolivia con la LPP ofrece nuevos discernimientos sobre la
naturaleza de la sociedad civil, la democracia participativa, y las formas como las instituciones de los gobiernos
locales y central interactlian para resolver problemas antiguos planteados por la “gobernabilidad” e instituciones
democraticas débiles en AméricaLatina

El razonamiento es que la LPP debe ser vista como €l inicio de un proceso de democratizacion, tanto a
nivel nacional como local, asi como del fortalecimiento de la sociedad civil mediante la reforma del Estado. Para
lograr plenamente su potencial, la sociedad civil deberia percibirse desde una perspectiva colectivistaque enfatizala
importancia de tener multiples representantes de organizaciones, independientemente de la base de dichas
organizaciones (por €. territorial o funcional; moderna o tradicional). Especialmente en una sociedad multiétnica
como lo es la boliviana, resulta también importante enfatizar el papel que desempefian las luchas y negociaciones
colectivas en la construccion socia de los derechos de la ciudadania e identidades colectivas. Las identidades, al
igual que las culturas, no son estéticas, y lo importante es que |los actores afectados (o potenciales) no sean excluidos
de los procesos dindmicos que determinan su evolucion. Como tales, las instituciones de la L PP presentan espacios
para la incorporacion democratica de los grupos indigenas a la politica y sociedad bolivianas, permitiéndoles
desempefiar un papel positivo en la construccion social de identidades colectivas, culturas y derechos ciudadanos.
Por Ultimo, si bien la LPP tiene un gran potencial para fortalecer las instituciones estatales y contribuir a la
democratizacion de los partidos politicos, las debilidades institucionales tanto a nivel del Estado como del sistema
de partidos politicos presentan |os mayores peligros para la continuidad de este proceso. Por lo tanto es necesario
abordar estos problemas institucional es independientemente de la L PP.

El estudio se divide en cuatro secciones. En la primera, se presenta una breve vision general de las
relaciones Estado-Sociedad en Bolivia, a partir de la revolucion de 1952. Seguidamente, en la segunda seccion se
analizalaevolucién de la LPP en la préactica, destacando sus principales logros, limitaciones y desafios. En latercera
seccion se examinan los temas vinculados alos grupos indigenas, otorgando especial atencién alaexperienciade los
productores de coca en la region de Chapare. Por Gltimo, en las conclusiones, se resumen las ensefianzas tebricas
mas importantes que se desprenden de la experiencia boliviana con la LPP y se analizan algunas vias que podrian
seguirse para contribuir al fortalecimiento de las instituciones del gobierno democratico local y su influencia
positiva en lademocratizacion de la politica boliviana en formageneral.

Estado-Sociedad en Bolivia: unavision general®

Para una comprension caba de los desafios de la democracialoca en Balivia, es
importante desarrollar primero una perspectiva tedrica apropiada acerca de la sociedad civil. ES
a nive loca que lasociedad civil suele ser més activa a medida que la gente se organiza para
enfrentar |os problemas que surgen en su vida cotidiana. Lalogica que subyace ala LPP radica
en cgptar d dinamismo histérico de la sociedad civil aeste nivel con € fin de fortalecer un
Egtado débil y alavez excesivamente centrdizado y, en Ultimaingtancia, lademocracia. ESta
misma | égica hace hincapié también en laambigiiedad de la relacion entre la sociedad civil y €
Estado: la primera esta inevitablemente interrel acionada con |a politica democrética, o cud
requiere un elevado nivel de autonomia de la sociedad civil; sn embargo la contribucion de la
misma a la democratizacion dependerd del impacto que tengaen € Estado.

Paraandizar larelacion existente entre la sociedad civil, € Estado y lademocracia,
definimos la sociedad civil como “un rico tgido social formado por una multiplicided de
unidades basadas en lo territorid y lo funciond”. Lafortaeza dela sociedad civil se mide en

3 Para unadiscusion mas detallada de |as rel aciones Estado-Sociedad, véase e Anexo 1.



funcion de la coexistencia pacifica entre dichas unidades y de su capacidad colectiva para
smulténeamente resigtir subordinarse d Estado y exigir suindusion en las estructuras politicas
nacionales (Oxhorn, 1995: 251-52). S bien ladinamicadud de resstenciaalasubordinecion d
Egtado y exigenciaalainclusion politica puede permanecer latente en las democracias
occidentales consolidadas, esta dindmica es esencid para comprender lanaturdezade la
democracia en América Latina precisamente porque es mucho mas problemética. Fue critica para
el éxito de transiciones democréticas recientes (Foweraker y Landman, 1997; O’ Donndl y
Schmitter, 1986). Sin embargo, resulta paraddjico que la debilidad de esta dinamica, después de
lainstauracion de regimenes democréticos, esla que ha contribuido a muchas deficiencias
democréticas desde € punto de vista de los derechos universales de |os ciudadanos, de lajudticia
socid, y, en Ultima ingtancia, de la ausencia de consolidacidn democrética en lamayoriade los
paises de laregion (Oxhorn'y Ducatenzeiler, 1998a; Agliero y Stark, 1998; Oxhorn,
proximamente).

Desde esta perspectiva, las sociedades civiles "fuertes’ representarian la capacidad de la mayoria para
lograr una proyeccion politica de sus intereses a través de organizaciones autonomas. Ellas se componen de
organizaciones con base tanto territorial como funcional. En efecto, la multiplicidad de tipos de organizacion es tan
importante como su cantidad. Esta variedad o diversos tipos de organizacion es lo que confiere ala sociedad civil su
singular caracteristica de "pluralismo social institucionalizado" (Schmitter, 1986: 6). Los grupos estan basados en
una variedad de identidades colectivas o tipos de comunidad. Incluyen comunidades territoriales independientes,
identidades funcionales especificas basadas en clases sociales, sectores econdmicos y profesiones. Los grupos
étnicos y linglisticos asi como las diferentes religiones y sectas son también componentes importantes de la
sociedad civil. También lo son las agrupaciones por género y por generaciones, y por supuesto también la
multiplicidad de movimientos sociales y asociaciones totalmente voluntarias que se encuentran en todos |os paises
caracterizados por la presencia de una sociedad civil fuerte.

Este “ideal” de sociedad civil es especialmente pertinente en el caso de una sociedad multiétnica como la
de Boalivia. La gran riqueza de la misma esta en contradiccion con lo que histéricamente ha sido una sociedad civil
débil precisamente debido ala manera en la cual diversos grupos organizados se relacionan con esta dindmica dual.
Por una parte, existe un gran nimero de organizaciones, especialmente en las zonas rurales, que han sido
marginadas histéricamente de los procesos politicos nacionales, a la vez que dichas organizaciones han mostrado
recelo frente a las instituciones estatales debido a la amenaza de subordinacion que ellas han representado. La
fragmentacion y el aislamiento se han combinado para limitar no solamente su incorporacion real a la politica, sino
también su deseo de lograrla. La LPP identifico especificamente estas organizaciones para que sirviesen de base
para la democratizacion local (y en Ultima instancia nacional), y éstas son instituciones predominantemente
indigenas con base territorial.

Por otra parte, la sociedad civil en Bolivia ha estado dominada histéricamente por cuerpos de base
funcional o corporativa, incluyendo los poderosos comités civicos y un movimiento laboral radicalizado. Estas
organizaciones han estado asociadas con muchos de |os peores abusos del poder politico en Boliviaal dedicarseala
satisfaccion de estrechos intereses particulares gque a menudo resultan en una actitud excesivamente rentista
(corrupcién y despilfarro), clientelismo y autoritarismo. Sea como fuere que la LPP, haya tenido o no laintencién de
desplazar completamente a los grupos funcionales, estaba claramente orientada a conferir mayor poder alos grupos
de base territorial como una manera de mitigar la excesiva influencia de los primeros (y sus perniciosas
consecuencias) en el sistema politico boliviano.

El dltimo punto hace hincapié en el motivo por e cua las sociedades civiles se caracterizan por la
multiplicidad de tipos de organizaciones. Sencillamente, dicha multiplicidad garantiza que ningun tipo de
organizacion o grupo en particular pueda dominar la politica y la sociedad por completo. La sociedad civil
representa fundamentalmente la dispersién relativa de las fuentes del poder dentro de una sociedad, y una fuente
importante de dicha dispersion es la organizacion (especialmente en economias de mercado como las de América
Latina, que tienden a concentrar los recursos econémicos en grupos relativamente reducidos de personas
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privilegiadas). No solo la multiplicidad de formas de organizacion per se contribuye a una mayor dispersion del
poder dentro de las sociedades, sino que los actores especificos inevitablemente requieren formas de organizacion
diferentes- un hecho reconocido explicitamente por la LPP en relacion con los grupos indigenas. Pero hay otros
grupos en situacion desventajosa -entre ellos € de las mujeres- que posiblemente requieren organizaciones
funcionales.

Por Ultimo, es importante enfatizar que no existe ningln elemento intrinseco en las organizaciones ya sean
territoriales o funcionales que las haga inherentemente "buenas" o "malas" para promover la democratizacion. En
gran medida, la naturaleza de las instituciones estatales es lo que determinara si la actividad organizativa en la
sociedad civil reforzard el clientelismo, la corrupcion y €l autoritarismo, o si conducira a procesos més democraticos
de responsabilizacion y a la busqueda del interés publico (a diferencia del privado). Inevitablemente los Estados
estructuran oportunidades e incentivos para diferentes tipos de accién colectiva (Skocpol, 1985). Los Estados
también han desempefiado un papel decisivo en el fortalecimiento o inclusive en la creacion de actores colectivos
importantes en la sociedad civil. El tipo de conducta estrecha que solo busca rentas, asociado a menudo con los
grupos de actores basados en la funcionalidad en Bolivia suele ser una consecuencia de instituciones estatales
extremadamente débiles y politizadas (Karl, 1997; Chamers, 1977). Esto es especidmente importante para
comprender la L PP, teniendo en cuenta que se trata de un intento explicito para superar la debilidad institucional del
Estado. Sin embargo, el peligro radica en que los problemas a nivel central del aparato estatal distorsionaran tanto
las nuevas instituciones democréticas locales como la naturaleza de sus vinculos con la sociedad civil. En otras
palabras, los obstaculos que la politizacién de corte partidista, la corrupcién y otras tendencias autoritarias pueden
interponer a la democracia local tienen una efectividad igual, o tal vez mayor, que la de la capacidad de las
instituciones democraticas locales para lograr |a democratizacion efectiva de las estructuras del Estado nacional y de
los partidos politicos.

La revolucion de 1952 constituye el punto de partida para comprender las relaciones modernas entre €l
Estado y la sociedad en Bolivia. Entre los efectos de la revolucién figuran, la nacionalizacién de las principales
minas de estafio y una vasta reforma agraria. En su conjunto, estas reformas transformaron por completo el paisaje
social y politico mediante la eliminacion de la base econdmica de la oligarquia de terratenientes y elites de la
mineria del pais. Sin embargo es importante recalcar que ambas reformas fueron en gran medida el resultado de una
movilizacion armada de las bases en zonas tanto urbanas como rurales, dirigida por trabajadores y mineros que
conformaron la Central Obrera Boliviana (COB) en 1952, y desempefiaron un papel central en la organizacion de los
campesinos en sindicatos campesinos. Unidos, trabajadores y campesinos organizados (y a menudo armados)
presionaron a un gobierno central renuente (Malloy, 1968; Klein, 1969; Eckstein, 1982). El gobernante Movimiento
Nacionalista Revolucionario (MNR) dependia del continuo apoyo de trabajadores y campesinos para mantenerse en
€l poder, por lo cual no tenia mas opcion que ratificar lalegalidad de la apropiacion de las minas y tierras por aliados
importantes que no podia controlar.

Si bien durante la presidencia de Victor Paz Estenssoro (1952-56), se destruy6 el antiguo orden, €l gobierno
de MNR no logr6 erigir nuevas instituciones estatales que pudiesen gobernar el pais efectivamente y contribuir ala
integracion de la sociedad boliviana como un todo cohesionado. El Estado se retir6 de gran parte del pais rural,
mientras que el MNR tuvo que recurrir cada vez mas a sistema de prebendas y clientelismo para asegurar €l
continuo apoyo de los militares y de la clase media. Una mentalidad patrimonial o rentista “... se institucionalizé
como estilo de vida publica’ aln antes de que Paz Estenssoro dejara el poder con la eleccion de Hernan Siles en
1956 (Malloy, 1968: 215). Bajo € liderazgo de Siles, €l gobierno del MNR giré hacia la derecha a medida que inicid
la reconstruccién de la fortaleza militar y empezé a distanciarse del movimiento laboral organizado, propiciando un
acercamiento a los campesinos - beneficiarios de la reforma agraria. Paz Estenssoro fue reelecto Presidente en 1960,
pero los esfuerzos del MNR para consolidar su permanencia en el poder fracasaron alaluz de la creciente violencia
politicay choques con laizquierda. En noviembre de 1964, los militares forzaron aPaz a exilio.

El golpe de Estado de 1964 marcd €l inicio de décadas de regimenes militar e inestabilidad politica. Desde
la perspectiva de las relaciones Estado-sociedad, la revolucion dejé un legado multifacético. En el dmbito de la
sociedad civil, los sindicatos campesinos que se formaron en las etapas iniciales de la revolucion han permanecido
como forma de organizacion rural predominante, y evolucionaron hacia un hibrido muy singular que combina el
sindicalismo occidental con las précticas indigenas tradicionales de autogobierno. La COB ha encarado un
debilitamiento sostenido en su base social, consecuencia de |la severa crisis econdmica de la primera mitad de los
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afos ochenta del proceso de reforma econémica neoliberal que se inici6é en 1985, asi como de su propia y continua
radicalizacion. Sin embargo, continda siendo uno de los protagonistas principales en el conflictivo patrén de las
relaciones Estado-sociedad que han predominado histéricamente en Bolivia.

En el ambito estatal, el vacio dejado por la revolucién ha exacerbado los problemas de las estructuras
clientelistas, rentistas y autoritarias. Los partidos politicos en especial constituyen un gemplo extremo del estilo de
politica patrimonial (Gamaray Malloy, 1995). Esto ha agudizado € deterioro institucional y lainestabilidad politica,
inclusive durante el periodo de régimen militar que finaliz6 solo en 1982. En efecto, en 1985 se restablecié por
primera vez una semblanza de estabilidad politica, cuando Paz Estenssoro regresd a la presidencia para un tercer
periodo. Después de restaurar la estabilidad econdémica gracias a control de la hiperinflacién, e MNR de Paz
establecio el Pacto por la Democracia con Accion Democraticay Nacionalista (ADN), un partido politico creado por
un ex-dictador militar, e General Hugo Banzer en 1979. El pacto permitié la gobernabilidad efectiva, al garantizar
al ejecutivo el apoyo necesario en la legislatura para la aprobacion de su programa politico, y separar la formulacion
de la politica econdmica de las presiones rentistas patrimoniales. Presidentes sucesivos reprodujeron el
funcionamiento exitoso del pacto. Se logro la estabilidad politica, pero a costo de una mayor institucionalizacion de
la modalidad rentista. Esto se debe a hecho de que dichos pactos se han fundado en acuerdos para compartir €l
acceso a las prebendas y recursos del Estado y no en programas de gobierno o ideologias comunes, relegando “la
instancia legislativa a poner el sello oficial a un proceso de formulacion de politicas esencialmente autoritario”
(Gamara y Malloy, 1995: 415). El otro costo ha sido la creciente desconfianza del publico hacia los partidos
politicosy el gobierno, si bien sigue continta elevado el apoyo afavor de lademocraciapolitica.

La debilidad de los partidos politicos ha contribuido igudmente d creciente reace de los
comités civicos. Edtas organizaciones de base funciona han desplazado a los partidos politicos
en la articulacion y agregacion de los intereses regiondes, y son los principales supervisores de
la actividad de Congreso. También gozan de un dto nive de legitimidad entre los bolivianos,
superado Unicamente por € delalglesa Catdlica(Gamaray Mdloy, 1995: 419).

Resulta f&cil identificar las consecuencias sociales de instituciones estatales débiles con su dinamicade
politica patrimonial. Para empezar, s bien la reforma agraria destruyd efectivamente a la oligarquia como clase
social, sus efectos a largo plazo en la poblacién rural han sido mucho mas ambiguos. El porcentaje de granjas de
menos de cinco hectareas (minifundios que no alcanzan ni siquiera a cubrir una agricultura de subsistencia familiar)
tuvo una variacién apenas marginal desde el 59,3 por ciento de las unidades agricolas en 1950 a 56,6 por ciento en
1967, y el nimero de campesinos formado tanto por los campesinos sin tierra como por |os duefios de minifundios
de hecho se incremento después de una reduccién inicial resultante de las reformas agrarias (Eckstein, 1982: 54, 58).
En términos generales, algo més del 70 por ciento de los bolivianos vivian en condiciones de pobreza en 1992, con
una sorprendente tasa de pobreza de 95 por ciento en zonas rurales (Grupo de Trabajo del Didogo Nacional, 1998:
13-14). No resulta sorprendente que estos niveles de pobreza cologuen a Bolivia entre los paises mas pobres del
mundo en el marco de la escala de desarrollo humano del Programa de las Naciones Unidas para € Desarrollo,
ligeramente por encima de Haiti, Honduras y Nicaragua en este hemisferio. En las zonas rurdes, el nivel de
desarrollo se asemejamés a de Africaa sur del Sshara

LaL ey deParticipacién Popular: evaluacién de su impacto y potencial

La LPP representa un esfuerzo vigoroso, innovador y extremadamente creativo para abordar todos estos
problemas estructurales en forma democratica. Sea cual fuere el patrén de medida, los cambios que introdujo fueron
realmente monumentales. (Véase el Cuadro 1y Gray-Molina, 1998: 4). En su conjunto, consistieron en una singular
combinacion de la descentralizacién del Estado y de la democracia participativa disefiadas para abordar los
problemas del desarrollo institucional, de la politicarentistay de la integracién nacional en forma directa, a partir de
las bases. Con la LPP, se colocd atodo el pais bajo lajurisdiccién de los 311 gobiernos municipales, entre ellos 187
nuevos, que cubrian casi las dos terceras partes del territorio nacional. En el marco de un esfuerzo masivo de
descentralizacion, se asigné a estos gobiernos municipal es la responsabilidad de administrar |os servicios de salud,
educacion e infraestructura, asi como otras areas de inversion social. Para financiar el costo de estas nuevas
responsabilidades, se creé un nuevo modelo de distribucion de ingresos, el de la coparticipacion. El Estado duplico
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el porcentaje de sus ingresos destinado a ser compartido con |os gobiernos municipales llevandolo a 20 por ciento, y
la distribucion se hizo exclusivamente sobre una base per capita. De €llo resulté una ganancia imprevista tanto para
los nuevos gobiernos municipales, como también para muchos de los antiguos. Antes de este cambio, solamente 61
gobiernos municipales recibian una participacién del ingreso estatal, y el 90 por ciento del mismo se asignaba a las
tres ciudades de mayor tamafio —La Paz, Santa Cruz y Cochabamba. De ali en adelante, se destind la mitad de los
fondos a los distritos rurales. La participacion de los gobiernos municipales en el gasto de inversién publica se
incremento del 11 al 39 por ciento, lainversién social total se duplico, y lainversion en educacion setriplico.

Esta dramética descentralizacion se combind con un modelo singular e innovador para la democratizacién
de los gobiernos locales. Cada uno de los gobiernos municipal es deberia de estar regido por un concejo municipal y
un alcalde resultante de eleccion popular Se a¢ed una nueva institucion del comité de vigilancia (CV) para que
actuase como €l principal enlace entre las decenas de miles de OTB que fueron legal y legitimamente reconocidas a
partir de ese momento. Las OTB, que en las zonas rurales incluian las organizaciones indigenas fueron consideradas
como representantes auténticas de los intereses de la sociedad civil boliviana, pudiendo elegir alos miembros de los
CV para articular y representar sus prioridades en los nuevos procesos de planificacion participativa que debian
[levarse a cabo en cada una de las jurisdicciones municipales. Los CV también tenian que servir como mecanismo
para ejercer el control social de la porcion de los presupuestos municipal es financiados mediante la coparticipacion.
De esta manera, la reforma se proponia garantizar la responsabilizacion de cuentas y transparencia por parte del
gobierno mediante la creacion de una forma de democracia hibrida, en la que se incorporaban tradiciones
occidentales de democracia representativa y tradiciones locales, indigenas de autogobierno de la comunidad —
“libertad individual y simbiosis comunitaria’ (Secretaria Naciona de Participacion Popular, 1997: 10). El objetivo
de la LPP, en palabras del vicepresidente de ese momento Victor Hugo Cérdenas— uno de los dirigentes politicos
mas destacados de ascendencia indigena en América Latina — era € de “municipalizar sin homogeneizar la
representacion social” (Cardenas, 1997: 24). A diferencia de politicas estatales pasadas de integracion socia que
eran consideradas excesivamente occidentalizadoras, inclusive las reformas agrarias de la revolucion de 1952, la
integracion se lograria ahora a través de la aceptacion de la diferencia (Arias y Molina, 1997). También se reconocié
el problema planteado por las desigualdades de género, y la LPP tenia como uno de sus objetivos especificos
asegurar la igualdad de oportunidades para hombres y mujeres. En pocas palabras, como lo expreso el entonces
presidente Gonzalo Sanchez de Lozada (1997: 19-20) a presentar la LPP ante el Parlamento “de esta manera, se
acabaratanto laexclusion de las grandes mayorias nacionales como el despilfarro de lo poco que tenemos”.

En forma algo paraddjica, en un cierto nivel, era inevitable e éxito de la LPP. Para el 42 por ciento de la
poblacion que vivia en zonas rurales, el Estado no solamente “llegd” por primera vez en décadas o0 mas tiempo, sino
gue llegd con recursos sin precedentes. A pesar del gran escepticismo inicial, que en muchos casos se expresd en
franca oposicion por parte de los probables beneficiarios de la ley debido a interpretaciones erréneas y a una
campana efectiva contra las “leyes malditas’ por parte de los opositores a gobierno, cinco afios después de su
promulgacion, existe la conviccion mayoritaria de que el pueblo boliviano ha aceptado la LPP y por lo tanto, los
cambios que haintroducido son irreversibles:*

La clave de este éxito reside sin duda en los recursos aportados por la coparticipacion, y de diversas
maneras, éste es el principal cambio aportado por la LPP. En su calidad de autor intelectual de la LPP y primer
Secretario Nacional de Participacion Popular, Carlos Hugo Molina, explico “el éxito fundamental para la
consolidacion de la participacion popular fue la disponibilidad de recursos. La gente vincul 6 |a participacién popular
directamente con los recursos” (entrevista personal, Santa Cruz, 7/15/99). Cuatro meses después de la promulgacion
delaley, especialmente en las zonas rural es, habian llegado més recursos que los equivalentes al total combinado de
los tres afios anteriores y, en muchos casos, era la primera vez que recibian algun tipo de recursos del Estado. De
hecho, seglin lo expresado por Molina, un aspecto esencial de la camparia del gobierno en la obtencién de apoyo
paralas nuevas instituciones consistié en dar a conocer publicamente |a cantidad de dinero que estaba llegando alos
gobiernos locales, para que la gente tuviera un incentivo para empezar a ejercer un cierto nivel de control sobre su
gasto. En comentario del senador de ADN, Walter Soriano “lo bueno es que el Ministerio de Hacienda tiene que

% Varias de las personas entrevistadas expresaron la opinién de que la prueba de la irreversibilidad de la LPP se
encontraba en la imposibilidad del Presidente actual y ex dictador militar, Hugo Banzer, para realizar enmiendas de
consideracion alaley, o incluso hacerla desaparecer por desuso.
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entregar la plata, esta haciéndolo tarde, pero lo esta haciendo”, alin cuando en los otros aspectos de la LPP no se
estan llevando a la practica las expectativas del gobierno anterior, (entrevista persond, La Paz, 7/1/99). Es
significativo que una de las razones para la rapida legalizacion de un nimero tan elevado de OTB radique en su
deseo de tener acceso a estos recursos- y en muchos casos en el deseo de los partidos politicos de institucionalizar
aquellas OTB estrechamente vincul adas con ellos (Booth, Clisby y Widmark, 1997: 23-4).

Este papel central de los recursos financieros en la legitimacion de la LPP plantea interrogantes importantes
en cuanto ala relacién entre la sociedad civil y el Estado. Como lo sefiala la Senadora Erika Brockmann, Presidente
del Comité del Senado sobre Participacion Popular del Movimiento de lzquierda Revolucionaria (MIR), la
tributacion era un elemento central para crear un sentimiento de ciudadaniay de responsabilidad en el desarrollo de
la democracia occidental, pero esta ausente de la LPP (entrevista personal, La Paz, 6/30/99).° Ademés, la distancia
existente entre el Estado y la sociedad civil en el pasado ha generado una relacion conflictiva entre estas dos
instancias que la LPP tendra que revertir para ser exitosa (Molina, 1997: 33; Ardaya, 1998: 15-17). Habrd mucho
que aprender para poder utilizar los espacios democraticos que crea para atender los urgentes problemas
institucionales y de desarrollo en Bolivia. También requerira que la sociedad civil posea tanto la capacidad como la
voluntad para utilizarlos. Teniendo en cuenta de la estructura social estratificada en Bolivia asi como € difundido
escepticismo frente a las instituciones estatales, ambas lucen probleméticas. Los problemas cronicos de Bolivia,
resultantes del rentismo, haran alin mas dificil el desafio planteado a la sociedad civil y al Estado. Mas aun, si bien
la mayoria de los bolivianos piensan la LPP ha incrementado tanto la representatividad del gobierno local como su
eficiencia, méas de las dos terceras partes de la misma consideran que nada ha cambiado en cuanto a la reduccién de
la pobreza y que la capacidad de los gobiernos municipales para superarla sigue siendo la misma (PNUD, 1998: 27,
120). S los beneficios materiales son la maxima fuente de la legitimidad social de la LPP, ésta no podra
considerarse como unaley verdaderamente consolidada o irreversible hasta que cambien dichas percepciones.

Resulta significativo que los creadores de la LPP intentaron deliberadamente evadir el tema del conflicto
entre Estado y sociedad civil a basar la LPP en organizaciones territoriales. Las organizaciones de base funciona o
sectorial fueron excluidas explicitamente de la participacién en las instituciones creadas por la LPP. La légica
subyacente a esta decision fue tanto filosdfica como basada en las experiencias especificas de Bolivia. Desde el
punto de vista filosdfico, la LPP representa un esfuerzo por “recuperar el concepto de ciudadano frente el
corporativismo” que ha servido tradicionalmente como base para incorporar a las personas a sistema politico
boliviano (entrevista personal, C.H. Molina, Santa Cruz, 7/15/99). En este sentido, corporativismo se refiere a una
dinamica organizativa basada en actividad econdmica o en intereses de grupo especificos. Las organizaciones de
clase tales como el movimiento sindical o los grupos de empleadores son gjemplos clésicos, y otras organizaciones
corporativistas incluirian los comités civicos bolivianos y las organizaciones femeninas- dos tipos de organizaciones
no territoriales que estan excluidas explicitamente de la LPP. La base corporativista para organizar € sistema
politico boliviano ha predominado por o menos desde la revolucién de 1952 con su movilizacion de trabajadores y
campesinos en estructuras sindicales. Incluso los partidos politicos estdn organizados por sectores y no
territorialmente, lo cual constituye lanormaen las democracias occidentales. (PNUD, 1998: 128).

En muchos aspectos, @ corporativiamo es la antitesis dd moddo plurdiga liberd para la
organizacion politica sobre la cud esta basada la LPP (Schmitter, 1974). Como lo explicd Carlos
Hugo Molina

Hay muchas veces un excesvo énfads en la comunidad y en € individuo como
miembro de la misma, esta vision puede en definitiva fortalecer la légica corporativista
y muy presente en la sociedad boliviana Hablar de la ciudadania implica hablar de
ujeto, d cua no solo tiene derechos, sSno responsabilidades individuales y publicas. La
dimenson de las responsabilidades es importante, pues a las organizaciones 0 la

° Los pueblosindigenas estan exonerados del pago de impuestos correspondientes a su tierraaun cuando tengan los
recursos para hacerlo. Ademas, |a coparticipacién es un mecanismo redistributivo independiente de la base tributaria
local.
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comunidad no se les puede pedir [sic] responsabilidad, s a individuo. De la misma
manera, la satisfaccion es esencidmente individud” (Molina, 1999).

Esta optica muy occidental de los derechos de ciudadania y la critica fundamental que sugiere acerca del
corporativismo parece estar en contradiccién con la base no occidental de muchas organizaciones tradicionales, y no
solamente en Bolivia (Hann y Dunn, 1996), una tension presente en la LPP que se analizar4 més adelante. Pero
manifiesta 1o que ha sido un rasgo predominante de la politica boliviana durante muchas décadas: la falta de
responsabilidad y preocupacion por los intereses publicos (a diferencia de los personales). La LPP tratade redimir la
politica reformulandola sobre la base de individuos como miembros de sus comunidades respectivas, definidas
exclusivamente en términos de la unidad territorial en la que viven. La distribucién per capita de la coparticipacion
pretende reforzar esta forma de comprender los derechos (entrevista personal, C.H. Molina, Santa Cruz, 7/15/99). Es
una optica de la ciudadania muy similar a la exposicion cléasica de T.H. Marshall sobre el tema (1950), quien de
igual manera, percibi6 la evolucion de la ciudadania en los términos de la evolucion de |os derechos individuales en
estrecha correspondencia con el desarrollo econémico de Inglaterra.®

Esta vision negativa del corporativismo parece corresponder también a experiencias bolivianas recientes. Para
muchos prominentes formuladores de politica bolivianos, €l corporativismo va de la mano con el autoritarismo, la
exclusion y € rentismo. (e.g., Cardenas, 1997: 25; Molina, 1997: 35). El corporativismo es visto como algo que crea
dependencia de los recursos del Estado y que brinda mayores oportunidades para la corrupcion (PNUD, 1998: 115).
El dominio del corporativismo implica igualmente que la Unica manera de crear el espacio para una mayor
participacion popular radica en reducir la influencia de bs actores corporativistas, especialmente los grupos
laborales (PNUD, 1998: 63; entrevista personal, Molina, Santa Cruz, 7/15/99). En marcado contraste con los
estrechos intereses representados por las organizaciones corporativistas, a las comunidades se las considera como
mucho mas dadas a la inclusién por su propia naturaleza: “las organizaciones corporativistas, gremiales, sectoriales
solamente representan un sector de la poblacion. Ellas defienden los intereses de un grupo especifico. Las OTB
tienen mayor alcance. Muchas veces representan todos los grupos. Es la primera forma de organizar.... La junta
vecinal representa a todos los que viven alli, independientemente de quienes son” ( entrevista personal, Roberto
Barbery, Santa Cruz, 7/16/99).’

Ya sea intencional o no, una de las consecuencias inmediatas de la LPP fue el debilitamiento de los comités
civicos que habian adquirido importancia creciente como una alternativa al sistema de partidos politicos corruptos
en Bolivia® En su calidad de organizaciones sectoriales, los comités civicos no podian participar formalmente en
las nuevas instituciones establecidas por la LPP. Ademas, con la notoria excepcién del comité civico de Santa Cruz,
la prohibicion contenida en la LPP relativa a financiamiento municipal de los comités civicos los condujo a una
crisis financiera (PNUD, 1998: 127). Si bien los comités civicos mantuvieron a menudo vinculos informales, extra-
legales con el gobierno local, el foco central de la participacion popular y de la supervision se desplazé hacia las
OTB y los CV (entrevistas personales, Alfonso Moreno, Santa Cruz, 7/15/99, y Edgar Montafio, Cochabamba,
7/12/99).

® La LPP fue parte de un conjunto de reformas estatales basadas en el mercado, destinadas a minimizar la

intervencion del Estado en la economia. Véase Chéavez Corrales, 1998. Esas reformas también tuvieron el efecto de
debilitar las instituciones corporativistas, especialmente el sector laboral organizado. Si bien muchos autores han
sugerido que esas reformas econdmicas “neoliberales’ no estaban en consonancia con los objetivos de la LPP,
ciertamente tenian un fundamento filosofico comin. Para ampliar €l tema de la base libera individua de la
ciudadania democréticamoderna, véase Beiner, 1995y Gellner, 1994,

" Paraunavisién algo similar de la naturaleza influyente de las comunidades pero centrada en laimportancia de los
intereses colectivos que crea la vida en comunidades pobres entre sus habitantes como alternativa a una
movilizacién basada en clases, véase Oxhorn, 1998.

8 Si bien los comités civicos no coincidian con esta opinién, tanto Carlos Hugo Molina como Roberto Barbery —los
dos autores intel ectual es mas importantes de la L PP- insistian en que las OTB eran méas congruentes con su vision de
la descentralizacion democrética y que la LPP estaba especificamente destinada a incrementar su poder sin
necesariamente disminuir el de las organizaciones sectoriales.
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Es importante observar que la principal exigencia por la descentralizacion a partir del seno de la sociedad
civil se origind en los comités civicos. El resto de la sociedad civil permanecié en relativo silencio. Sin embargo, en
marcado contraste con la L PP, los comités civicos destacaron la necesidad de concentrar la descentralizacion a nivel
de la prefectura o del gobierno regional, con elecciones directas para seleccionar gobiernos regionales. Algunos de
estos elementos se pusieron en préactica mas adelante como parte de una ley de descentralizacion administrativa
separada, la cual cred un gobierno regional hibrido compuesto de un Prefecto seleccionado por el Presidente de la
Republicay por un consejo departamental cuyos miembros son determinados por |os gobiernos municipales.

Desde la perspectiva de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil, la LPP fue en muchos aspectos
completamente inesperada porque la principal demanda social para estas reformas provino de grupos corporativistas,
y éstos fueron excluidos deliberadamente del marco adoptado. Por otra parte, €l éxito a largo plazo de la LPP
dependia de un sector de la sociedad civil que, ademas de no haber participado en su elaboracion, habia desconfiado
historicamente de las instituciones del Estado central.® Los arquitectos de la nueva politica se basaron en supuestos
criticos acerca de un sector muy autonomo de la sociedad civil en lo relativo tanto ala buena disposicion como ala
capacidad de las OTB (especialmente en las zonas rurales) para funcionar en el marco de las nuevas instituciones
creadas. Si bien la mayoria de las OTB no tenian relaciones conflictivas con el Estado, con la excepcion parcial de
los sindicatos campesinos, en general no entablaron una relacion significativa con el Estado y su "autonomia’, en
parte, fue un reflejo directo de su marginalizacion de procesos politicos y econdmicos méas amplios.l® Esto es
exactamente |o opuesto a un modelo de construccién social de ciudadania.

En términos maés précticos, esto significd que el gobierno tuvo que promulgar la LPP con un apoyo social
reducido o ausente; seguidamente tuvo que ganarse la opinion publica, después que la ley estaba vigente y
empezaron a transferirse los recursos a los nuevos gobiernos municipales. Ademas, el gobierno tuvo que actuar en
presencia de una efectiva campafia de oposicion contra las “leyes malditas’, que logré movilizar una oposicién
considerable de una variedad de fuentes, entre ellas partidos politicos, organizaciones corporativistas (especia mente
del sector laboral organizado) e incluso las organizaciones no-gubernamentales que habian llegado a tener un
importante papel a sostener una variedad de formas de organizacion social dentro de la sociedad civil boliviana
Muchos vieron la LPP como “un regalo...y no sienten que es un derecho” (entrevista personal, José Luis Nifiez, La
Paz, 7/5/99).

Este enfoque, que posiblemente era necesario para evitar que intereses creados en diversos partidos
politicos socavasen la ley, significd también que la tensién entre la visién esencialmente liberal de los derechos de
ciudadania representados en la LPP y las otras visiones contenidas en numerosas OTB solamente podriaresolverse
efectivamente (si era posible resolverla) después que la ley entrd en vigencia. Si bien era posible que las OTB
evolucionas en para llegar finalmente a aceptar esta vision, existia el peligro muy real que las OTB consideraran ala
LPP como un intento por imponer una férmula occidental “homogeneizadora’ . Ademas, por la intensidad de las
luchas politicas derivadas de la aplicacién de la ley, era posible que las nuevas instituciones no fuesen
suficientemente flexibles para adaptarse a las visiones alternativas que las OTB podian presentar, con lo cual €l
anhelado hibrido seria mas dificil de lograr que si esos enfoques se hubiesen tenido en cuenta con anterioridad —
temas que retomaré en el capitulo siguiente. Irénicamente, una ley cuya intencién fue lograr la méxima participacion
ciudadana al nivel local fue diseflada y aplicada por las esferas mas elevadas del Estado con pocos aportes de la
sociedad civil.'* Crear aproximadamente 200 jurisdicciones municipales nuevas, findamentalmente en zonas
rurales pobres, es una tarea monumental . La preocupacion central de la nueva ley relativa al respeto a las
comunidades indigenas y sus organizaciones complicé aun mas esta tarea. Varios de los problemas eran de
naturaleza técnica, entre ellos la profunda carencia de aptitudes necesarias para manejar gobiernos municipales

® Un buen ejemplo de ello es que la Secretaria Nacional de Participacion Popular tenia que depender de

transmisiones de radio de pequefias comunidades para publicar la nuevaley debido a que las comunidades indigenas
no confiaban en las estaciones radio urbanas. Entrevista personal, Gastén Zamora, Santa Cruz, 7/16/99.

10" Los sindicatos campesinos tampoco fueron reconocidos inicialmente como OTB, lo cual fue fuente de mucha
oposicién y condujo en Ultimainstanciaaunamodificacion delaley.

1 En particular, el Presidente desempefié un papel central durante todo el proceso.
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efectivos (y el desafio concomitante de disuadir a las personas con la capacidad para que fuesen a vivir en
comunidades rurales aisladas), 10s desafios administrativos creados por la dispersién de la poblacion y la escala de
las jurisdicciones municipales rurales, a igual que niveles muy bajos de inscripcion de votantes. Dichos problemas
(al igua que otros de indole mas politica) han sido tratados en varios estudios detallados (Secretaria Nacional de
Participacién Popular, 1997; Unidad de Investigacion y Andlisis, 1998a; Booth, Clisby y Widmark, 1997) y exceden
el alcance del presente estudio.

Uno de los problemas de naturaleza técnica y politica fue la definicion de los limites de las jurisdicciones,
especialmente en zonas con poblaciones indigenas extensas. Decidir cual es la autoridad municipal apropiada para
comunidades especificas, identificar los “distritos indigenas’ dentro de las jurisdicciones municipales y problemas
mas generales de la division administrativa de enormes extensiones de territorios, frecuentemente de baja densidad
de poblacion, siempre resulta problemético. En particular, existe €l peligro de debilitar el poder de las comunidades,
entre ellas a las étnicas, mediante una atomizacion y fragmentacion excesivas . El meollo del problema radica en la
ausencia de férmulas uniformes que puedan ser aplicadas de manera objetiva. Ni siquiera puede suponerse, por
ejemplo, que una jurisdiccion determinada con una poblacion indigena de gran tamafio tuviera el deseo de ser
designada distrito indigena, a pesar de los beneficios que dicha designacion pudieraimplicar en conformidad con la
LPP (Ayo, 1998). La Unica solucion viable para este tipo de problemas jurisdiccionales, debe resultar de
negociaciones entre las comunidades afectadas y las autoridades gubernamental es apropiadas. En otras palabras, es
un ejemplo muy especifico de la construccién social de la ciudadania. Por lo tanto, su resolucion serd dirimida por
los diversos factores politicos a ser debatidos en lo que sigue: el impacto de la dinamica patrimonial de la politica
nacional en los gobiernos municipales, la capacidad de las OTB para representar alos diversos grupos de la sociedad
civil, e éxito de la planificacion participativa y la efectividad de los CV en su calidad de interlocutor primario entre
lasociedad civil organizada sobre una base territorial, y lasinstituciones estatales locales.

Antes de referirnos a cada uno de estos cuatro factores, es importante reconocer que el éxito de laLPP en
cuanto a la generacion de gobernabilidad al nivel local y de participacion ciudadana efectiva ha variado
considerablemente entre las diferentes municipalidades. Resulta sorprendente que la fortaleza previa de las OTB
existentes no parece ser un factor al respecto (entrevista personal, Ivan Arias, La Paz, 7/6/99). Mayor peso tuvo la
dindmica socio-palitica pre-existente (Rojas y Thévoz, 1998; Unidad de Investigacion y Andlisis, 1998b; Thévoz y
Velasco, 1998; entrevistas personales con Ivan Arias, La Paz, 7/6/99, y Armando Ortufio, La Paz, 6/29/99). En las
comunidades en las que habia una dinamica de confrontacién, el impacto de la LPP fue minimo y no hizo mas que
exacerbar |as tendencias preexistentes formando una especie de circulo vicioso.*? Por el contrario, en aquellos casos
en los que la dinamica preexistente era de concertacion, el resultado fue el de un circulo mas virtuoso en el cua las
instituciones y recursos asociados con la L PP contribuyeron a un marcado aumento en materia de democracialocal y
desarrollo. Rojasy Thévoz (1998: 20) concluyeron, “esla LPP, y con ella todas las entidades encargadas de apoyar
su implementacion, la que se encuentra en situacion de dependencia frente a estas dinamicas municipalesy no ala
inversa.” Oscar Coca ( entrevista personal, Cochabamba, 7/13/99) llegé a sugerir que, en este sentido, “la
participacion popular no es nada nueva. Eslalegitimacién de algo que ya existio.” Fue tan fuerte esta influencia que
llegb incluso a mitigar las consecuencias negativas de la llegada de la competencia entre partidos politicos en
aquellas comunidades en las que la concertaci6n existia antes de la L PP.

Resulta sorprendente, sin embargo, que no se haya realizado un estudio sistemético para tratar de
comprender las fuentes de esta dinamica politica, preexistente y sin embargo poderosa (entrevista personal,
Fernando Calderdn, La Paz, 6/29/99). Aunque un estudio de esa naturaleza excede el alcance del presente trabajo,
una explicacién posible podria resultar del andlisis sobre el impacto diferenciado de las luchas locales relacionadas
con la revolucion de 1952 . Como se ha sugerido, la revolucion revel 6 instituciones centrales muy débiles en las
cuales las comunidades |ocal es actuaban con bastante autonomia del Estado, de los partidos politicos e inclusive de
las cUpulas de organizaciones laborales y campesinas a nivel nacional. Este “vacio” en el centro se llend de
diferentes maneras y niveles en funcion de una serie de factores que revelaban |la naturaleza preexistente de la
economia, la fortaleza de diversos actores locales, e inclusive la relativa fortaleza o debilidad de los vinculos entre
los actores locales y las instituciones centrales. De cualquier manera, esto sugiere la posible existencia de profundas
limitaciones a la capacidad para que reformas institucionales como las contenidas en la LPP puedan generar €l

12" Una excepcion importante es la de la region de siembra de coca — Chapare, a la que me referiré en e capitulo

siguiente.
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cambio social, especiamente en aquellas areas en las que las relaciones sociales y politicas pre-existentes son
contrarias alabase de consenso implicitaen el ideal de participacion democréticade la L PP.

También es importante sefiadlar que la LPP tuvo muy poco impacto practico en las zonas urbanas. Por
ejemplo, e 80 por ciento de las OTB reconocidas para finales de 1995 se encontraban en zonas rurales (Booth,
Clishy y Widmark, 1997: 24). Asimismo, una encuesta nacional de cultura politica boliviana concluy6 que la gente
en pueblos pequefios y zonas tenia una probabilidad 2,5 a 3 veces mayor de participar que |as personas en ciudades
con una poblacién superior a 20.000 habitantes (Seligson, 1998: 14). Un estudio global de la LPP opté por no incluir
a las zonas urbanas (Booth, Clishy y Widmark, 1997). Esto refleja en parte las politicas del gobierno central de
concentrarse en las zonas rurales. Pero mas importante aln es el hecho de que la L PP ha tenido el mayor impacto en
aquellos lugares en los cuales ha habido una gran ausencia del Estado, y, como resultado, ha habido también una
notable ausencia de actividad de los partidos politicos. La aplicacion de la LPP es més exitosa en los lugares en los
cuales existe un vacio institucional que debe ser llenado, aprovechando organizaciones pre-existentes y con los
cuantiosos fondos de la coparticipacion a su disposicion. A lainversalas ciudades de mayor tamafio, se caracterizan
a su vez, por “la persistencia de préacticas y costumbres de representacion corporativas en las principales
instituciones y organizaciones’ y esta es una de las principal es razones que explican el menor nivel de participacion
politica (Molina, 1999). Las ciudades més grandes también disponen de importantes fuentes de ingreso
independientemente de los fondos de la coparticipacion, con lo cual se debilita también el incentivo a la
participacion. Esto reflgja una légica subyacente en la LPP: “reconciliar a Estado formal con el Estado real”
(Barbery, 1997: 56). Para bien o para mal, la realidad es que el “Estado formal” en zonas urbanas, a pesar de la
corrupcion y el debilitamiento resultantes de la naturaleza rentista 'y patrimonial de los partidos politicos, sigue
siendo un obstaculo demasiado sdlido para ser desplazado facilmente por las reformas de la LPP. El desafio parala
democracialocal en zonas rurales consiste en resistirse a estas mismas tendencias, y en transformar el Estado formal
en el proceso.

L os gobiernos municipalesy la amenaza de la palitica nacional patrimonial

La contradiccién entre los procesos politicos en el &mbito nacional con su carga de corrupcién, ineficiencia
y extremos partidistas y €l ideal de la democracia participativa local es muy marcada. La esperanza que anima a la
LPP esque €l ideal local, si se desarrolla plenamente, impulsara cambios democratizantes ascendentes a través de la
estructura estatal. El peligro evidente es que la direccion de la causalidad resulte ser la opuesta, y que sean las
tendencias politicas nacionales negativas las que socaven los experimentos democréticos locales. En el mejor de los
casos, la politica nacional no brindara un modelo especialmente inspirador para una participacion civil dinamica, a
lavez que la descentralizacion efectivay la rendicidn de cuentas democrética a nivel local constituyan una amenaza
para las prerrogativas de los actores politicos poderosos. Es por esta razén que los partidos politicosinsistieron en
ser los Unicos candidatos para las elecciones locales - un monopolio que aparece protegido en la constitucion
nacional y que los partidos politicos se negaron a adoptar una nueva Ley de Partidos Politicos. (El Diario, LaPaz,
07/28/99).

El papel institucional central que le confiere ésta alos partidos politicos a nivel local sugiere que “...uno de
los mayores peligros que encara la participacion popular a largo plazo consiste en que aporta solamente una base
para la extensién sistemética de los rasgos menos aceptables de la politica nacional boliviana que afectan hasta las
bases’ (Booth, Clisby y Widmark, 1997: 48-49). Esto reviste especial seriedad porque la L PP es un ataque directo al
poder e impunidad de los intereses establecidos: “...existe una‘ conspiracion’ entre partidos politicosy burocraciaen
los tres poderes del Estado: Poder Judicial, Legislativo y Ejecutivo, donde predominan las concepciones
tradicionales elitistas, centralistas, autoritarias y racistas de la politica’ (Ardaya, 1998:36). Ir6nicamente, una
manera de debilitar este potencial de la LPP consiste en utilizarla como medio para ampliar las bases partidistas,
para que |os gobiernos municipales pierdan su autonomia ante la dinamica patrimonial de |os partidos politicos. Mas
aln, los gobiernos locales y otras instituciones creadas por la L PP pueden ser muy vulnerables frente a presiones de
esta indole en vistade lo muy reciente de su creacién (Vargas, 1998:39).

Hay evidencia creciente de que la l6gica de los partidos politicos tradicional es esta socavando el potencial

democrético de la LPP (entrevista personal, Armando Ortufio, La Paz, 6/29/99; Vargas, 1998; Ardaya, 1998; Booth,
Clisby y Widmark, 1997). Al mismo tiempo, las estructuras no democréticas de los partidos permanecen y
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representan “una poderosa barrera a ingreso de los pobres y desamparados’ (Gray-Molina, 1998: 16). En algunos
casos, inclusive las ONG que trabajan con gobiernos locales han sido atrapadas por los partidos politicos (Booth,
Clisby y Widmark, 1997: 50).

La evidencia de las consecuencias negativas de la penetracion de los partidos politicos a nivel local resulta
cada vez mas obvia: hacia fines de 1997, se congelaron los fondos a ocho gobiernos municipales por irregularidades
presupuestarias y 78 fueron investigados por el gobierno central (Gray-Molina, 1998: 6). Las investigaciones, que
pueden durar afios, también contribuyen a debilitar la confianza del publico en las instituciones locales y puede
inclusive contribuir a la percepcién de impunidad que amenaza la legitimidad de dichas instituciones ( entrevista
personal, Armando Otufio, La Paz, 6/29/99; Taller de Expertos, 1999). Por o menos una encuesta de opinion
publicaya harevelado que la gente en general considera a“las alcaldias cono las instancias de mayor corrupcién en
el pais’ (Unidad de Investigacion y Andlisis, 1999: 38).

También ha facilitado la penetracion de la politica partidista al gobierno local el voto constructivo de
censura (Unidad de Investigacion y Andlisis, 1999; Rojas Ortuste, 1998). Esta medida fue promulgada a través de
una enmienda constitucional en 1995, en la que se extendié el periodo de gobierno del alcalde de dos a cinco afios.
Después de un afio en el cargo, es posible destituir a un alcalde mediante la votacion de 3/5 de los miembros del
Concejo Municipal. Sin embargo en la préctica, esto equivale a una mayoria simple de consegjeros en las 301
municipalidades (95 por ciento) en las cuales hay Unicamente cinco o siete consejeros en el Concejo Municipal. De
todo esto ha resultado un nivel muy alto de inestabilidad politica. En 1996, un afio después de las elecciones
municipales de 1995, 39 por ciento de los alcaldes fue destituido de sus cargos de esta manera. En 1997, un 39 por
ciento adicional perdio sus cargos, de manera que desde 1995 el 80 por ciento de los alcaldes han sido destituidos*®

Esto ha tenido € efecto de imponer dianzas politicas naciondes a los gobiernos locales,
desplazando frecuentemente a los lideres y/o intereses locdes en favor de los intereses
naciondes de los partidos politicos (Tdler de Expertos, 1999). Sin embargo, la motivacion
principd “ha respondido fundamentadmente a intereses politicos y prebendas persondes’
(Unidad de Invedtigacion y Andiss, 1999: 42). Como resultado de dlo, ha aumentado €
escepticismo de la gente hacia los gobiernos locales (entrevista persona, Erika Brockmann, La
Paz, 6/30/99), alavez que |os partidos politicos han perdido su propia credibilidad y legitimidad.

Es importante sefidlar que si bien la proporcion de al caldes indigenas destituidos de sus cargos por el voto
constructivo de censura fue basicamente igual a la del promedio nacional, tanto en 1996 como en 1997 hubo una
reduccién del 10 por ciento en €l nimero de alcaldes indigenas porque no todos los que les sucedieron lo eran. Asi,
solamente habia 66 alcaldes indigenas en 1998, comparado con 79 en 1995. En cuanto a las alcaldesas, siete de las
nueve que habian sido elegidas en 1995 habian sido destituidas para 1998, 78 por ciento. Sin embargo, adiferencia
de 1o ocurrido en el caso de los alcaldes indigenas, fueron sustituidas generalmente por mujeres (Unidad de
Investigaciony Andlisis, 1999).

Es importante reiterar que estos problemas no son inevitables. Las elecciones dan oportunidades a las
comunidades local es para que traten de imponer sus propios candidatos a |los partidos politicos, y resulta también en
el mejor interés de los partidos considerar la opcion de lideres local es respetados para ganar votos.

13 |a Constitucién contempla que los alcaldes no pueden ser destituidos durante el Gltimo afio de su periodo, de
manera gue en 1998 solamente se reemplazaron 2 alcaldes ante la proximidad de las elecciones municipales en
1999.
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Las comunidades también tienen incentivos reales para ejercer presion sobre los partidos para que sean
mas responsables, en vista de que son ellas (las comunidades) quienes sufren las consecuencias de los fondos
congelados de las cuentas municipales y de la inestabilidad politica. Irénicamente, desde esta perspectiva, la
inestabilidad y la congelacion de cuentas también pueden ser positivas si estan vinculadas a abusos de poder
legitimos -lo cual sin duda ocurre en algunos de los casos- (entrevistas personales, Santa Cruz, con Carlos Hugo
Molina, 7/15/99, y Roberto Barbery, 7/16/99). También hay evidencia de que partidos politicos més pequefios,
especialmente el Movimiento Bolivia Libre (MBL) han aprendido a valorar la importancia de seleccionar a los
candidatos para las elecciones locales que gocen de un ato nivel de apoyo de la comunidad (Unidad de
Investigacion y Andlisis, 1999). Las elecciones municipales de diciembre de 1999 serén un indicador importante de
posibles tendencias futuras, teniendo en cuenta que sera apenas la segunda vez que se realizaron elecciones
municipales durante la vigencia de la LPP, y que las primeras, en 1995, se llevaron a cabo muy a inicio de la
aplicacion de la LPP.X* Mucho dependera también de la capacidad de la sociedad civil para afirmarse frente a los
partidos politicos, o cual estara determinado en gran parte por los otros tres factores politicos que son tema del
presente capitulo: las OTB, laplanificacion participativay los CV.

LasOTB y larepresentacion dela sociedad civil

Las OTB constituyen el fundamento de la LPP. Al basar los mecanismos de participacién més innovadores de la
LPP en las OTB (y a excluir explicitamente a las organizaciones corporativistas 0 sectoriales), los creadores de la
ley partian de la suposicion de que en las OTB se daban niveles relativamente elevados de participacion y de
inclusion social.'® Inicialmente, debido a interpretaciones equivocadas acerca de lo que implicaba la LPP y a una
desconfianza general en las instituciones estatales, hubo mucha resistencia ala Ley precisamente en aquellas areas
en las que habia una historia de organizacion local (incluidas las zonas minerasy el altiplano). Como contrapartida,
la LPP tuvo la mayor aceptacion en los lugares en que habia poca historia de organizaciones locales, lo cua

dificultaba considerablemente el desarrollo de interlocutores paratrabajar con los gobiernos municipales (Archondo,
1997: 279-80).

Como se ha expresado, casi toda esta oposicion logré ser superada y decenas de miles de OTB fueron
legalizadas rapidamente. Sin embargo, en general no ha habido esfuerzos posteriores para movilizar organizaciones
o la participacion ciudadana para que la gente se involucre en la politica local (Grebe, 1997: 181; Booth, Clisby y
Widmark, 1997: 86). Esto es especialmente cierto en relacion con los jovenes. Una encuesta nacional realizada por
e PNUD (1998. 117-118) determiné que el 73,7 por ciento de las personas de 21 a 30 afios de edad no tenia
contacto con organizaciones locales, y esto era especialmente pronunciado entre las mujeres jovenes.

Un factor que explica esta bajo nivel de participacion se relaciona con la demografia y las migraciones
desde zonas rurales deprimidas (entrevista personal, Ramiro Bocal, Cliza, 7/8/99; entrevista personal, Gonzao
Vargas, Cochabamba, 7/8/99; Booth, Clisby y Widmark, 1997: 76). Como lo explica Ramiro Bocal, “los sindicatos
agrarios no se han renovado. Muchos dirigentes se han ido y quedan solamente mujeres y gente vieja. Entonces,
cuando adoptaron la LPP, nadie se movié....Los sindicatos fueron préacticamente abandonados.” Esto no ocurrié con
organizaciones funcionales importantes, en particular con los comités formados para asegurar lairrigaciéon y el agua
potable. Seglin Bocal, larazén del dinamismo de estos comités reside en que tenian algo concreto que ofrecer a sus
integrantes. L os comités exitosos a menudo no se desintegraban unavez cumplidos sus objetivos, y han demostrado
la capacidad para desplazarse hacia otras dreas de actividad relacionadas con el desarrollo comunitario.*® En otros

14 Algunos de estos factores también se veran mitigados por una probable reforma que limitara la seleccion de
nuevos al caldes después de un voto de censura alos dos consejeros que habian obtenido el mayor nimero de votos
en la eleccion precedente. Esto limitara el margen de maniobra de los partidos politicos, asi como las ambiciones
personales de |os propios consejeros. Véase Unidad de Investigacion y Andlisis, 1999 y Rojas, 1998.

15 Las OTB representan también el mecanismo mediante el cual tendrian que incorporarse las instituciones
tradicionales de gobernabilidad comunitaria a Estado boliviano—aspecto que retomaré en la proxima seccion.

16 El gemplo especifico citado por Bocal fue el de un comité para agua potable, uno de los dos que lograron
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casos se formaron organizaciones con el fin de canalizar fondos o de trabajar con instituciones estatales, pero sin
ninguna conexién real con la sociedad. En vez de ello, estas organizaciones se caracterizaban por ser algo
“impuesto, artificia” ( entrevista personal, AnaMaria Lema, Santa Cruz, 7/15/99).

Estos problemas se agudizan especialmente en las zonas urbanas, en las cuales las juntas vecinales son la
principal forma de OTB. El estudio del PNUD (1998: 17) encontr6 que menos del 30 por ciento de los residentes
participaron en ellas, y que de estos participantes, 10s principal es eran hombres mayores de 30 afios provenientes de
clases socioecondémicas privilegiadas. La influencia de los partidos politicos. (PNUD, 1998: 125-6). Esta es una de
las razones del limitado impacto de laLPP en las &reas urbanas, como lo explica Archondo (1997: 279) :

“...los ideales de la democracia participativa caen por los suelos cuando se conoce de cerca el funcionamiento de la
mayoria de las juntas vecinales. En ellas camp ean todos los vicios vinculados al prebendalismo y ala usurpacién de
la voluntad general. Por eso mismo, las alcaldias consiguen manipular a sus miembros a fin de que los comités de
vigilanciaresultantes sean meros apéndices del g ecutivo municipal”.

De manera més general, la ausencia de un fundamento social sélido entre muchas OTB las hace
especialmente vulnerables a los problemas del patrimonialismo que aguejan a la politica boliviana y que la LPP
debia mitigar. Desde la perspectiva de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil comentadas anteriormente, la
debilidad de la sociedad civil constituye de hecho una fuente primaria de los extremos de auto-interés, sencillamente
porque la sociedad civil carece de la capacidad para ofrecer un contrapeso efectivo. Esto puede verse claramente en
las conclusiones bastante pesimistas de Vargas (1998: 38):

“...dadas las caracteristicas tradicionales de los actores politicos y sus maneras de hacer gobierno con la mayor
concentracion de poder posible...esta aseguradala supervivencia de las relaciones clientelistas que se expresan en la
relacién con los lideres de organizaciones de base. Estos lideres se encuentran como prisioneros, puesto que, si
quieren legitimar su liderazgo, deben conseguir mejoras para su comunidad; y como la férmula establecida por la
autoridad pasa por la negociacién de favores, se ha generado una compostura obligada que los constrifie....Habria
gue pensar que [la participacion] tiene que ver més bien con la racionalidad politica, puesto que una voluntad mas
fuerte (la de las autoridades, por el poder que se les reconoce) siempre ha de imponerse a la débil. Esta debilidad
politicadificultala posibilidad de que la gestion sea o por |0 menos vaya adquiriendo tintes mas democraticos”.

L os limites de la planificacion participativa

Los problemas de instituciones estatales débiles y de la pobreza extrema se combinan para hacer mas
complejo el desafio de la planificacion participativa exitosa. El efecto més inmediato de la pobreza extrema es el de
crear una asimetria en la asignacion de los recursos, a desviar los fondos de la coparticipacion desde proyectos
productivos que podrian crear empleo y fuentes adicionales de ingreso municipal hacia gastos social es para atender
las necesidades mas inmediatas de la comunidad (Archondo, 1997; PNUD, 1998; Booth, Clisby y Widmark, 1997;
Gray-Monlina, 1998). Por ejemplo, un estudio mostré que 67 por ciento de los recursos en 27 municipalidades se
utilizé para el gasto social (salud, educacién y vivienda), y solamente 7,5 por ciento se asigné a inversiones
productivas. El resto se invirtié en transporte y comercializacién. Como concluye Archondo, (1997: 276-7), “Por esa
via el municipio no podra convertirse en un motor productivo, ni tendra una politica de ingresos o empleo..”

Desde la perspectiva de los pobres, podria producirse una compensacion entre atender necesidades
inmediatas y la planificacion estratégica a largo plazo, y €ellos “van por la via facil” (entrevista personal, Erika
Brockmann, La Paz, 6/30/99). Esta tendencia esta exacerbada por otros factores, entre ellos el simbolismo y la
visibilidad de construir plazas o parques, a igual que €l hecho de que dichas inversiones son de més fécil realizacion
(entrevista personal, Carmen Barragan, La Paz, 7/3/99; Archondo, 1997). Barragan sefialé que altos niveles de
inestabilidad politica ofrecen pocos incentivos a los alcaldes para que emprendan una planificacion estratégica a

emprender con éxito proyectos hidricos con recursos del gobierno municipal de Cliza después de que les fuera
negada la financiacion del Fondo de Inversion Social del gobierno central. EI comité organizo otras actividades,
entre ellas un comité que hainiciado la construccion de una nueva escuel a
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largo plazo, recientemente, e PNUD (1998: 61) concluyé que la falta de recursos municipales también es un
impedimento parael cambio.

Un problema vinculado es que la “participacion” de las OTB generamente se limitd a determinar
prioridades en materia de gastos y a plantear exigencias y no a participar realmente en el proceso de planificacion
(Archondo, 1997: Vargas, 1998; Booth, Clisby y Widmark, 1997). Esto se debi6 en parte a la naturaleza del propio
proceso de planificacion, que no fue disefiado para recibir aportes mas activos de la sociedad civil, especialmente en
vista de las limitaciones de tiempo de | os procesos anuales de elaboracién de presupuestos . Pero refleja igualmente
patrones previos de una relacion mas paternalista'y a veces mas conflictiva entre el Estado y la sociedad civil en la
cual dicha sociedad esperaba que el Estado resolviera sus problemas. Como |o sefiala Thomas Reilly del Programa
Desarrollo Democratico y Participacion Ciudadana del USAID, esta alin por ocurrir una “transicion de protesta a
propuesta,” haciendo referencia especificaal periodo de régimen militar ( entrevistapersonal, LaPaz, 7/1/99).

Lanotable ausencia de inversion productiva ha sido causa de creciente preocupacién, yaque sin lacreacion
de empleo y desarrollo econdmico productivo, los avances de la LPP en materia de redistribucion de las zonas
urbanas alas rurales podrian verse debilitados. La base de produccién més ampliay la capacidad administrativa més
desarrollada para |la recaudacién tributaria en las ciudades de mayor tamafio (especificamente las nueve capitales
departamentales y El Alto) les brindan una fuente relativamente amplia y auténoma de ingreso que minimiza el
impacto de los fondos de la coparticipacion en los gastos municipales” In 1996, los fondos de la coparticipacion
representaron apenas 27 por ciento de sus ingresos totales, comparado con el 68 por ciento en el caso de las 301
municipalidades restantes. Sin embargo, debido a su numerosa poblacién, estas 10 ciudades recibieron entre 1995 y
1996 un 70 por ciento por concepto de la mayor participacién en los ingresos del Estado central. A menos que otras
municipalidades puedan empezar a desarrollar su propia base productiva, la redistribucion relativa de los recursos
del Estado a favor de las zonas rurales posiblemente acabara revirtiéndose (Porcel y Thévoz, 1998: 98-99; Rojas y
Thévoz, 1998: 18). Existe inclusive €l peligro de crear un circulo vicioso si no se detiene € ritmo de migracion hacia
las zonas urbanas de mayor extension. De hecho una de las razones para la promulgacion de la LPP fue revertir
dichas tendencias, en vista de que las proyecciones mostraban que la urbanizacion llegaria al 80 por ciento de la
poblacion para el afio 2000, comparada con el 58 por ciento en 1992 (Secretaria Nacional de Participacién Popular,
1997: 12). Ademés, es probable que la falta de politicas publicas aumente la desigualdad del ingreso en las zonas
rurales en la medida en que los agricultores de mayores ingresos se dediquen por su cuenta a incrementar su
productividad (Gray-Molina, 1998).

Los ciudadanos bolivianos estan cada vez més convencidos de laimportancia de lainversion productiva, y
ha habido un aumento en la demanda por proyectos productivos (entrevista personal, Carmen Barragan, La Paz,
7/3/99). Lamentablemente, los gobiernos municipales no parecen escuchar. Un estudio de 94 municipalidades
constatd que el 36 por ciento de las demandas comunitarias llegan a ser incorporadas efectivamente en los planes
municipales. En particular, los gobiernos el egidos prefieren las inversiones sociales con resultados rapidos y visibles
paralos beneficiarios a expensas de las inversiones productivas alargo plazo (Archondo, 1997: 289-90).

Para abordar este problema, € Estado establecid mecanismos de co-financiamiento de
inversiones productivas a través de sus diversos fondos naciondes de inverson, (los Programas
nacionaes de inverson publica), y los gobiernos departamentaes anive regiona (Archondo,
1997: 290). Egto condtituye un importante reconocimiento de las limitaciones de los esfuerzos de
desarrollo locales, y destaca la necesidad de politicas nacionaes de desarrollo para actuar como
catalizadores de dichos esfuerzos mediante @ gporte de incentivos gpropiados y recursos
adicionales que escapan ala capacidad de movilizacion por parte de los gobiernos municipales.

17 Esto también limita la capacidad de los CV para supervisar la elaboracion de presupuestos en las ciudades més
grandes, puesto que su competencia se limita alos fondos de la coparticipacion.

22



Si bien es esencial, hay también una tension inevitable entre la formulacion de politicas a nivel nacional y
regional y el ideal de gobierno participativo local.’® Los requisitos de co-financiacién han alterado a menudo los
procesos de planificacion locales, a crear la percepcion de que los gobiernos municipales habian perdido su
iniciativa debido a imposiciones provenientes de niveles mas altos de gobierno, cdénsonos con programas de
desarrollo nacionales tales como €l Programa de Apoyo Solidario a las Escuelas y e Seguro materno infantil.
Ademés, cuando se requieren revisiones a los proyectos de desarrollo para la obtencion de fondos, raras veces se
efectlian a través de consultas con la sociedad civil. En algunos casos, l0s gobiernos locales también se han visto
obligados a incluir en sus presupuestos proyectos prioritarios de los organismos de financiamiento con el fin de
recibir asistencia para sus propios proyectos prioritarios propios. En su conjunto, esta diversidad de interacciones
ilustra la desigual relacion entre los gobiernos municipales y otros niveles de gobierno. Todo esto no hace sino
deslegitimar los mecanismos de participacion, “consolidando asi la desconfianza de la poblacién hacia sus
autoridades y las opiniones segln las cual es-de todos modos, hacen lo que quieren’” (Porcel y Thévoz, 1998: 102).

El problema se acentlia por |as persistentes tendencias centralistas en el ambito nacional y latendenciaano
tener en cuenta a los gobiernos locales en |os procesos de adopcion de decisiones en el ambito nacional (Vargas,
1998: 33-4). Como sefida Gloria Aguilar, integrante del Concejo Municipal de La Paz, la LPP solamente logré la
“descentralizacion de los medios’ (entrevista personal, La Paz, 7/5/99). Siguen prevaleciendo las tradicionales
politicas de bienestar -asistencialisno- la simple distribucién de bienes y servicios — (Vargas, 1998: 31).
Posiblemente haya inclusive una tendencia a la presentacién de “ demandas estereotipadas’ que no necesariamente
reflgjan las necesidades reales de la gente, sino lo que ésta considera que las instituciones centrales del Estado estan
promoviendo en algin momento especifico (entrevista personal, Erika Brockmann, La Paz, 6/30/99).

Independientemente de su impacto en la democracia participativa a nivel local, parte del problema ha sido
la necesidad de que los gobiernos central, regional y local también asuman |la tarea de promover el desarrollo local
(y nacional). Sin embargo, las debilidades institucionales a los tres niveles, han contribuido a debilitar aspectos
importantesde la L PP.

Por ejemplo, es frecuente que no se ejecuten los programas presupuestados. En el estudio sobre
presupuestos municipales mencionado por Archondo (1997: 277), solamente se implement6 el 33 por ciento de los
proyectos aprobados. En el estudio nés amplio realizado por Porcel y Thévoz sobre 151 gobiernos municipales
representativos (1998: 103-114), solamente se g ecut6 algo mas del 50 por ciento de los presupuestos. Esto reflgjala
debilidad de las administraciones municipales, especialmente en lo relativo ala preparacion y gjecucion. Pero reflgja
también cuanto dependen |os gobiernos locales de 10s niveles mas altos de gobierno, los cuales no siempre jecutan
sus propias obligaciones. Esto coloco alos gobiernos locales en una situacién insostenible: “ son responsables ante
sus electores de la gjecucion de los proyectos municipales, cuando en realidad no controlan los factores que mas
influyen” (Porcel y Thévoz, 1998: 105). Esto es especiamente cierto en el area de las inversiones productivas,
caracterizadas por Porcel y Thévoz (1998:109) como “catastréfica ejecucion.” En general, en palabras de Porcel y
Thévoz, (1998: 113), “en cuanto a la realidad rural, podemos afirmar que el actual sistema de cofinanciamiento no
permite satisfacer las demandas sociaes, identificadas participativamente a nivel municipal.” El problema es
particularmente agudo en el area de las actividades productivas, debido a la carencia de programas nacionales y
regionales, lo cua “imposibilita radicalmente a los GM dar la prioridad a muchas demandas de los sectores
productivos’ (p. 102).

Motivo de preocupacion especial es la debilidad institucional de los gobiernos departamentales® La Ley
de Descentralizacion Administrativa incrementd el poder y los recursos de la prefectura para que pudiera
desempefiar el papel de coordinacion de las actividades de los tres niveles de gobierno - municipal, regiona y
central. Los gobiernos departamentales conservan el control de partes importantes de los sectores de atencién en
salud y educacion, y también administran el Programa de Fortalecimiento Municipal que es un importante apoyo a
los procesos de planificacién municipal.

18 o siguiente se basa en |o expuesto por Porcel y Thévoz (1998:101-2).
19 Lo que sigue es producto de |as entrevistas realizadas en La Paz, con A. Ortufio, G. Aguila, y C. Toranzo.
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En la préctica, una marcada oposicion a la LPP ha venido de este nivel, descrito por
Booth, Clisby y Widmark (1997: 99-100) como un gemplo de “descentrdizacion oligarca” Los
nuevos poderes y recursos a disposicion de la prefectura han creado fuertes tentaciones de
utilizarlos con fines paliticos, con d resultado de que las designaciones presidencides han sdo
determinadas por la légica de los partidos naciondes. Eto ha creado problemas serios en materia
de limitaciones de capacidad técnica, a la vez que los gobiernos regiondes se han vigo invadidos
por la mentdidad rentiga y dientdisga que domina la politica naciond. Las relaciones con los
gobiernos regionades han sido a menudo probleméticas para los gobiernos locaes, bloqueando €
acceso a los recursos. En opinion de Gloria Aguilar, consgera en La Paz, los gobiernos
departamentdes se han convertido en fines en s mismos en vez de ser los medios para una
mayor democratizacion como era la intencidn origind, limitando ain més la autonomia de los
gobiernos municipaes (entrevista persond, La Paz, 7/5/99).

Articulacion dela sociedad civil con € gobierno local: e pape delos Comitésde Vigilancia

Si las OTB son e fundamento de la LPP, los CV constituyen sus pilares centrales. En cada jurisdiccion
municipa las OTB eligen un CV . Entre sus tareas figura la articulacion de las demandas de la OTB en los procesos
de planificacion municipal y la proteccién de los intereses de la comunidad mediante la supervision del gasto de los
fondos de la coparticipacion. En formaideal, los CV también son escuelas para aprender a gjercer la ciudadania 'y
para preparar lideres locales que puedan luego asumir otras posiciones de responsabilidad (Molina, 1999). Asi se
canaliza la participacion popular a través de los CV, cuyo éxito esta vinculado directamente con la legitimidad y
representatividad de |os mismos.

La creacion de 311 CV resultd ser un proceso lento. Para diciembre de 1995, solamente
se habian condtituido 163. Para acdlerar € proceso, € gobierno emitié un decreto d 12 de
diciembre edtipulando que los CV debian estar conformados antes dd 31diciembre para cumplir
con la LPP -y poder optar por los fondos de la coparticipacion. Este impulso adiciona dio
resultado y “en quince dias todos los partidos politicos que gobernaban los municipios crearon
Comités de Vigilancia® (Ardaya, 1998. 25). Ede proceso, ademas de plantear obvios
interrogantes relativos a la representatividad de los CV (Ardaya, 1998), reitera la clara fdta de
reconocimiento socid del pape potencid de los CV para conferir poder a la sociedad civil . La
fdta de movilizacion para su creacion contrasta con una serie de problemas que los CV han
tenido que encarar d tratar de asumir su papel en laLPP.

Los CV solamente pueden cumplir su funcion en contadas ocasiones. En un estudio de 11 CV (Guzman,
1998), solo dos estaban funcionando, aunque con importantes calificaciones en ambos casos. Este hallazgo es
consistente con otros estudios y evidencié que los CV “exitosos’ logran desempefiar €l papel que se les asigna
debido ala presencia de organizaciones indigenas y de campesinos solidas. Esto reitera alin méas las dificultades que
encuentran los CV en las zonas urbanas, donde no hay infraestructuras de esta indole.

Estas dificultades reflejan una serie de factores, entre los cuales esta la confusion respecto del papel real de
los CV, especialmente en lo relativo al gercicio de control social sobre el gasto de los fondos de coparticipacion.
Esto vale tanto para los integrantes de las OTB que deben elegir alos CV asi como para los integrantes mismos de
los CV (Booth, Clisby y Widmark, 1997, Guzman, 1998; Vargas, 1998). También hay una confusion considerable
porque la LPP no define claramente este papel. Dicha confusion esta relacionada no sblo con la falta de una
definicion clara de los papeles especificos de los CV en la articulacion de la sociedad civil y la supervision fiscal,
sino también con la ambigua relacion entre los CV y el papel que desempefian el Consejo Municipal (asi como otros
actores) en esta &rea. De todo €ello resulta que los CV, en general, no han podido cumplir un papel significativo de
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supervision. De hecho, de las 42 quejas presentadas ante la Contraloria General de la Republica, 1995-1996, por no
respetar las directrices para la elaboracion de presupuestos previstas en la LPP, solamente 10 (24 por ciento) se
originaron en los CV. Las demés fueron presentadas por la oficina del alcalde (16, o 38 por ciento), por el Consgjo
Municipal (5), por Juntas Vecinales (4), individuos (4), comités civicos (2) y las OTB (1). Esto claramente no
corresponde al espiritu de la LPP, que, de manera especifica, faculta solamente alos CV para estos propdsitos en
esta &rea (Guzman, 1998; 142-3).2°

El problema s agrava por los obgstéculos que dificultan una supervison financiera
efectiva tanto a nive naciond como municipd. En lo naciond, € proceso de presentacion de
quejas esta fragmentado, con poca coordinacidn, puesto que estas quejas son recibidas por tres
entes diferentes @ Minigterio de Hacienda, la Contrdoria y € Senado. El seguimiento es a
menudo excesivamente lento, con € resultado de que los presupuestos municipaes pueden
mantenerse  congelados durante periodos prolongados (Guzman, 1998; entrevista persond,
Senadora Erika Brockmann, La Paz, 6/30/99). Ademas, se otorga prioridad a las qugas
provenientes de ciudades de mayor tamafio, con |o cud se debilita € papd de los CV en € resto
dd pais (Guzmén, 1998. 146). En d &mbito municipa, d problema radica en que los CV tienen
que depender de gobierno municipd para obtener informacién vitd, y € gobierno locd
smplemente £ niega a suminisrarla Esto puede originar un circulo vicioso de desconfianza y
conflicto entre los gobiernos municipaesy las organizaciones facultadas por la L PP

“Las numerosas preguntas que tienen las OTB y/o los CV, con relacidn ala gecucion de
las obras municipaes, quedan muy amenudo Sin respuestas y generan, mas bien,
susceptibilidades y conflictos entre |os actores municipaes. Esta desinformacion dimenta, asu
vez, lapoca trangparencia o los conflictos loca es acerca de la gestion financieramunicipa”
(Porcd y Thévoz, 1998: 111; véase también Ardaya, 1998).

Otros problemas serios se relacionan con la autonomia de los CV, recalcando aln més la complejidad de
una institucion de esta naturaleza . Una variedad de factores contribuye al distanciamiento de los CV de su base
social . Las distancias fisicas entre localidades algunas veces muy grandes (y €l consiguiente compromiso de tiempo
requerido para desplazamientos) en numerosas jurisdicciones rurales requiere que los integrantes de los CV,
especialmente el presidente, pase periodos de tiempo considerables alejados de sus comunidades locales. Por ello
gran parte del trabajo real de los CV se realiza en aquellos lugares “en que es més débil la presion moral local, los
costos de la vida son altos y las tentaciones del cargo no son nada despreciables” (Booth, Clisby y Widmark, 1997:
31).

Deliberadamente la LPP no asigné financiamiento para las actividades de los CV, en parte para evitar
convertirlos en una fuente de prebendas y por temor a cooptarlos, pero también se debe a que la LPP se basa en el
ideal de que este tipo de servicio comunitario debe ser voluntario (PNUD, 1998: 132). Ademés, la tarea de
supervision fiscal es muy técnica. Son pocos los integrantes de los CV que tienen las aptitudes necesarias para
cumplir estas tareas, lo cual también aumenta la vulnerabilidad de sus integrantes ante las presiones politicas de la
municipalidad?! Como resultado, |os integrantes de los CV, especialmente los presidentes que a menudo acumulan
una influencia considerable en su seno, se encuentran cada vez més expuestos ala dindmica patrimonial y rentista de

20 Es también importante sefialar que muchas de las quejas (la mitad en uno de los estudios) eran infundadas o
inapropiadas por otras razones. V éase Guzman, 1998: 150.

21 Booth, Clisby y Widmark (1997:31) sefialan igualmente un dilema de dificil solucién: si se elige a los integrantes
de los CV sobre la base de su conocimiento técnico, es posible que no sean muy representativos de los grupos
sociales que los eligen. Estas personas habrian alcanzado niveles de educacion relativamente elevados comparado
con los de lamayoria de losbolivianos, aquejados por desigualdades étnicasy de clase.
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la politica boliviana. Esto es especialmente cierto en las ciudades mas grandes, en las cuales los partidos politicos y
el clientelismo, suelen ser mas pronunciados (PNUD: 1998: 133).

Todos estos asuntos complican aln més el problema que encaran los CV en su intento por lograr la
aceptacion social en su papel de supervision, especialmente cuando el gobierno municipal goza de gran popularidad
(Booth, Clisby y Widmark, 1997). También socava la capacidad de los CV para movilizar la sociedad a su favor,
haciéndolos alin mas vulnerables a la cooptacién por los gobiernos municipales y los partidos politicos (Porcel y
Thévoz, 1998:111). En algunos casos, € problema reviste tal gravedad que se cuestiona inclusive la comprension
que el CV puedatener de laverdadera naturaleza de las demandas de la comunidad (Guzman, 1998).

Reaulta irénico que a medida que los CV adquieren una mayor autonomia red de la
sociedad civil, aumenta aln mas su dependencia de los gobiernos municipaes que se supone
deben supervisar e influir en representacion de la sociedad civil. Esto disminuye aln mas la
capacidad de los CV paa desempefiar € papel que les ha sdo asignado por la LPP,
“ocasonando € debilitamiento de la participacion ciudadana en la gestion municipd” (Guzman,
1998: 138). Esto es desafortunado, puesto que € principa objetivo de la sociedad civil,
epecidmente € de los pobres, es la incluson socid. (Ardaya, 1998). Los CV relinen las
condiciones ideadles para desempefiar este papel, pero tienen cada vez menos capacidad de
redizarlo debido a que carecen de agpoyo socid, a su dudosa autonomia de los gobiernos
municipdes, y a un énfads excesvo en € confuso y md definido papd de supervison fiscd a
expensas, en Ultimaingtancia, de la representacion socid.

Antes de concluir la presente seccidn es importante reiterar € papel en gran parte
negaivo que ha desempefiado la LPP en la participacion femenina a nivel locd. A pesar del
compromiso forma de la LPP de garantizar igualdad de oportunidades para hombres y mujeres,
el nimero de acaldesas realmente se redujo después de las decciones de 1995 de 19 a 11, vy €
porcentge de consgeras disminuyd a tan sdlo d ocho por ciento, una reduccion considerable en
redacion ad 27 por ciento dcanzado bgo d Sdema anterior. Edta disminucion resulta
epecidmente acentuada puesto que @ nimero de municipaidades cuyos dcades s digieron en
1995 aumentdé en 150 por ciento con un crecimiento concomitante de nimero de mujeres
candidatas ad cargo de consgero. Ademés, habia una mayor probabilidad de remocion de
acadesas comparado con sus contrapartes masculinas a través dd recurso d voto constructivo
de censura Edta contradiccion entre € objetivo explicito de la LPP y d resultado de las
elecciones de 1995 ilustra la complegjidad de un proyecto de esta indole.

Aungue no s han redizado todavia estudios para explicar este resultado, resulta clara la
presencia de un conjunto de factores. Varias personas entrevistadas (R. Barbery, G. Aguilar)
sugieren que los segos culturales contra la participacion de las mujeres en la politica tanto en la
sociedad indigena tradiciond como en la boliviana en generd actuaron para desdentar la
participacion femenina. En particular, ahora que la LPP dio poder y recursos redes directamente
a los gobiernos municipdes e indirectamente a las OTB, los hombres llegaron rgpidamente a
dominar aquellas posiciones que antes les resultaban menos aractivas (entrevistas personales,
Dianna Uriogte, La Paz, 7/5/99, y Maria Lourdes Zabala, Cochabamba, 7/13/99). Las dtas tasas
de andfabetismo femenino (especidmente en las zonas rurdes) y en generd los nivdes més
bgos de logros educativos de las mujeres fueron también escollos importantes (entrevisa
personal, Gloria Aguilar, La Paz, 7/5/99; Booth, Clisby y Widmark, 1997. 26). Las mujeres a
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menudo no tenian la confianza en s mismas paa traar de asumir papdes de mayor
responsabilidad en sus comunidades (entrevista persona, Dianna Urioste, La Paz, 7/5/99).

La decison de excluir a las organizaciones sectorides de la participacion en la LPP
también tuvo, un impacto negativo en la participacion potencid de las mujeres (entrevisa
pesond, Dianna Urioste, La Paz, 7/5/99; Booth, Clisoy y Widmark, 1997: 26).
Tradiciondmente, las OTB han 9do mangadas por hombres mientras que las mujeres han tenido
una participacion mucho més activa en grupos taes como los clubes de madres, las cooperativas
artesanales y los capitulos femeninos de las organizaciones labordes sn base territorid. Segln
Vargas (1998: 18-19) esto cred “un sesgo edtructural en la LPP’ contrario a la participacion
politica de la mujer, con lo cud “..las mujeres estdn pagando € precio de h preocupacion que
tenian los creadores de la Ley de excluir ala COB y sus dfiliados gremides’.

La ensefianza que se desprende de dlo indica que los esfuerzos en materia de ingenieria
socid, que condituye en muchos aspectos @ principio que anima a b LPP como mecanismo para
la democratizacion del pais y € fortdecimiento de indituciones edataes politizadas, estén
plagados de complgidades que pueden conducir a consecuencias imprevistas. Decisones como
la de excluir organizaciones corpordividas, basadas en una daa judificacion filosdfica y
empirica, pueden percibirse como bastante arbitrarias cuando se las ve desde otra perspectiva y
se mide d impacto que tienen en los grupos directamente afectados.

El gemplo de la paticipacion femenina ilugtra también la ambigliedad de las diferencias
entre las culturas de "occidente' y las indigenas "tradiciondes’. En redidad coinciden en
muchos aspectos, tanto poditivos como negativos. Los esfuerzos para crear mecaniSmos
indituciondes que poshiliten su coexisencia democrética deben reconocerlo y candizar €
dinamismo inherente a todas las culturas de manera condructiva Desde € punto de visa de la
congruccion socid de los derechos de ciudadania, la experiencia de las mujeres ilustra
claramente la importancia de la negociacidn, y de asegurar que todas las partes antes afectadas
edén, de dguna manera incluidas en esas negociaciones y que las indituciones sean establecidas
por mandato.

Para concluir, es importante enfatizar que las deficiencias de la LPP, paraddjicamente,
ilustran a la vez su potencid de democratizacion. Muchos de los problemas que afectan la puesta
en préactica de la LPP son los mismos que la ley se proponia corregir € patrimonidismo, y otros
reiteran la politizacion excesva de las indtituciones estatales por los partidos, etc. - y recdcan la
necesdad de continuar € proceso de reforma. Ademés existen numerosos casos (3 bien aln son
minoriad) en los cuaes la LPP ha funcionado muy bien superando muchos de estos obstaculos'y
demostrando que es posible, a pesar de las dificultades, redizar su potencid. De hecho, todos
los estudios sobre la LPP, entre elos los més criticos, destacan las excepciones, y € proposito de
eda evauacion es detectar los dementos que podrian ayudar a convertir la LPP en un
ingrumento més efectivo para la democracia y para habilitar a los grupos menos favorecidos en
lasociedad civil .

27



El pdigro radica, Sn embargo, en que podria perderse la oportunidad de aprender de los
puntos débiles de la LPP. Como comenta Ardaya (1998: 37), “..los resultados de este
diagnégtico nos muestran a organizaciones barrides y comunitarias ruraes todavia optimistas dd
proceso, a la vez nos dertan que podran frustrarse y decepcionarse con consecuencias negeativas
para la democracia boliviana. Este es @ gran desdfio..” que deben asumir los bolivianos.
Afortunadamente, la propia légica de la LPP también ofrece la poshbilidad de corregir estas
tendencias negativas. Como lo explica Jorge Kafka, € actud Director de Participacion Popular,
son las comunidades mismas las que resultan afectadas cuando se socava la LPP 0 s la usa
indebidamente, lo cual crea importantes incentivos politicos para gorender a evitar dichos
problemas en d futuro (entrevista persond, La Paz, 7/1/99. El riesgo radica en que de no
superarse estos problemas democréaticamente, la reaccién popular serd la de oponerse no
solamente alaLPP sino alademocraciaen generd.

Gruposindigenasy lalucha por laintegracién democr atica nacional

Una de las principdes dindmicas inherentes a la LPP es la de la incorporacion de las
comunidades indigenas a la palitica y sociedad bolivianas, a la vez que reconoce su diferencia
culturd.?*> Este punto aparece claramente en la misma LPP, que se compromete explicitamente a
respetar 1os “usos y costumbres’ de las comunidades locales con @ reconocimiento de las OTB
(muchas de las cudes condituyen en redidad forma tradiciondes de auto-gobierno de las
comunidades indigenas ) y por las modaidades operativas de otros aspectos de la ley. La LPP
representa un efuerzo consciente para evitar € empuje homogenizado de los esfuerzos de
reforma anteriores, entre ellos @ de las reformas agrarias de los afios, percibidos a menudo por
las comunidades indigenas como esfuerzos ma dismulados para imponer edtructuras
occidentaes a sus culturas y sociedades. El impreciso objetivo de la LPP en este sentido es una
epecie de sstema hibrido que combina lo megor de la democracia representativa con los
aspectos més comunitarios de la organizacion socid indigena.

Asmismo, es importante enfatizar que la LPP es més que un intento para integrar a las
comunidades indigenas a la politica y sociedad bolivianas. Las culturas y précticas indigenas son
percibidas como fuentes de un cambio fundamenta para todo € sistema politico. La gran
mayoria de las OTB — fundamento de la LPP- son organizeciones indigenas. Su edilo de
organizacion, basado en la creacion de consenso y en formas democréticas determinadas
culturdmente es un demento clave no solamente para condruir indituciones edatdes mas
lidas sno para controlar los a@usos de las indituciones existentes, originados en € interés
individua y a expensas de bien comin (PNUD, 1998). El supuesto detrés de la LPP, que fue
desarrollada sn & gporte directo del pueblo indigena que en definitiva condituiria su columna
vertebrd, fue que sus organizaciones tradiciondes eran de hecho compatibles con las estructuras
especificas contenidas en la ley, y que dlas en redidad tendrian interés en participar en éstas. En
menor grado, también pueden haberse aceptado ciertos supuestos acerca de la “autenticidad” y
naturadeza democrética de la cultura indigena smbolizada por estas organizaciones que podrian

22| 0 que esto sigfnifica en el marco de la politica en Bolivia y el proceso mediante el cual las elites politicas
bolivianas se hicieron més receptivas a la posibilidad de un “estado plurinacional” aparecen comentadas en Albo,
1995.
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no ser totalmente correctos como lo ilustra € comentario precedente acerca de las OTB y de la
participacion de lamujer.

Como s ha indicado, hay una tensdn inherente entre la filosofia individudista liberd
que subyace a la LPP y la naturdeza colectivisa de las organizaciones comunitarias indigenas
gue la LPP intenta incorporar d sstema de gobierno locd. Sin embargo, ambas son consstentes
con & concepto de sociedad civil desarrollado agui, en virtud del cud la fortdeza de una
sociedad civil et determinada por una multiplicidad de grupos autoorganizados que exigen su
incorporacion a procesos politicos més amplios a la vez que se ressen colectivamente a
subordinarse d Edtado. Lo interesante del caso boliviano desde esta perspectiva es que la
sociedad civil, de hecho, es més fuerte en las zonas rurdes debido a la ausencia dd Estado y que
hubo poca demanda expresa de incorporacion debido a la profunda desconfianza ante
instituciones modernas o extranjeras®® De hecho, & segmento de la sociedad civil que demando
explicitamente una mayor incluson, los comités civicos, fue excluido explicitamente de la LPP .
No es sorprendente entonces que a ser reconocidos los sindicatos campesinos como OTB y d
conocerse mejor otros aspectos de la LPP, € impacto de la misma en las comunidades rurales ha
Sdo mixto.

Eso s manifiesta claramente en cuaro estudios de caso en profundidad resumidos en
Booth, Clishy y Widmark (1997: 68-94). Los cuatro casos corresponden a municipalidades
rurdes con adta concentracion de poblacion indigena. El primer caso es € de Moxa. Se trata de
una municipdidad marcada por una larga higoria de relaciones conflictivas y d dominio
continuo de la poblacion indigena por hacendados criollos, con ayuda dd Estado, alin después de
la reforma agraria. Aqui, la LPP no ha originado ningin cambio en las relaciones de poder. Las
comunidades indigenas ni  squiera condderaron la posbilidad de sdeccionar candidatos
indigenas para presentarse a las éecciones municipdes. No habia evidencia de planificacion
paticipativay € CV, en esencia, no funcionaba.

A diferencia dedl caso anterior en la municipdidad de Corque, en d dtiplano: se mantuvo
con mucha fuerza la inditucion tradiciond de ayllu, en gran parte por no tratarse de una zona
histéricamente dominada por haciendas. Como resultado, la reforma agraria tuvo poco impacto y
los sindicatos campesinos nunca desarrollaron una identidad independiente. Sin embargo, a raiz
de la LPP, se percibio que los partidos paliticos estaban asumiendo € control de los principaes
procesos de adopcion de decisones en d gobierno locd y los individuos smultdneamente
empezaron a buscar cargos publicos en aras de sus intereses particulares y no por un compromiso
con € servicio publico : “Las eecciones eran medios para que la gente resultase “engafiada por
los blancos, por la gente adinerada, por los extranjeros’ (p. 79). S bien se han logrado avances
importantes con la indituciondizacion forma de la LPP en Corque, € estudio concluye que
“..mucho de lo que se habia logrado era superficid desde d punto de viga de una

2 E| caso de Bolivia es singular también por ser la sociedad civil més un fendmeno rural que urbano. Esto reflejala
manera en que el Estado y los partidos politicos han limitado la autonomia de la sociedad civil enlas zonas urbanas
debilitando instituciones independientes, lo cual no sucede Unicamente en Bolivia. Sin embargo, en la mayoria de
los casos de América Latina, es alin més pronunciado el dominio del Estado y/o de la oligarquia sobre la accion rura
colectiva
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democratizacion rura auténtica ... seguia percibiéndose como una imposicién extena ; es
posible que la gente la aceptara con la mente, pero no la ha asumido con € corazon” (p. 79-80).
De hecho, d CV ni dsquiera sesonaba puesto que era percibido como una duplicacion de las
précticas tradicionaes de rendicion de cuentas y no como un desarrollo a partir de las mismas.

Los otros dos casos provienen de la region dd Chapare dd  departamento de
Cochabamba, donde la Asamblea para la Soberania de los Pueblos (ASP) ha tenido gran éxito.
La ASP es un movimiento politico formado principadmente por productores de coca (cocaeros)
y sus diados en  movimiento sndicaio campesno regiond. De las 44 municipdidades
exigentes en @ departamento, la ASP obtuvo 11 dcddias, entre dlas todas las de la region de
Chapare, y €igi6 48 consgjeros (Booth, Clisby y Widmark, 1997: 53). Creada en marzo de 1995,
la ASP es uno de los gemplos més exitosos de la manera en que los grupos indigenas han
aprovechado la LPP para acrecentar su poder politico —en este caso los productores de coca
quienes, segun Albo (1995) se han convertido en uno de los grupos mejor organizado y
dtamente movilizado en Bolivia durante la pasada década.

En contraste marcado con d patrén generd en virtud dd cud la LPP es més exitosa en
aguellas zonas en las que la concetacion es la dindmica politica predominante, las
organizaciones dd Chapare se han fortalecido como consecuencia de la crecientemente represiva
politica estatal de eradicacion de la coca (entrevista persona, Oscar Coca, Cochabamba,
7/13/99). Para los cocderos, se trata de un conflicto que gira drededor de su capacidad de
supervivencia econdmica, S bien han incorporado exitosamente edementos énicos y culturdes a
su discurso (Albo, 1995). Su principal demanda no consiste en € derecho a vender coca como
actividad rentable, sno en defender su derecho a la subsstencia, y enfatizan la necesdad de que
e Edado ofrezca dternativas econdmicas mediante € desarrollo regiona (entrevista persond,
Oscar Coca, Cochabamba, 7/13/99; Albo, 1995; Herrera, 1997). S bien la politica
gubernamenta oficia no ha ddo la de la erradicacion de cultivos per se, Sno la de subdtitucion
de cultivos, € fracaso del Estado en la provison de opciones de desarrollo econdmico plausibles
mientras continla destruyendo los cultivos de coca, ha contribuido a acrecentar las hostilidades y
a la militarizacion de las regiones cocderas en las ad denominadas “"zonas rojas’ de dta
seguridad.

El primer caso en d Chapare andizado por Booth y sus colaboradores es € de la
Independencia. La reforma agraria tuvo un gran impacto agui en concomitancia con d
surgimiento  de un  poderoso movimiento  sndical campesino. Una campafia disciplinada
encaminada a obtener & voto de los sndicatos logré que la ASP obtuviese la mayoria de
consgeros y la dcaddia. Es sgnificativo que los candidatos fueron seleccionados sobre la base de
los "usos y practices’ dd movimiento sindical, y todos habian ocupado recientemente cargos de
liderazgo en d mismo. Para los autores del estudio, este era un claro gemplo de “ acceso d
poder por quienes estaban desprovistos dd mismo, y de esta manera, de democratizacion rura ”
(p. 85). Sin embargo, los integrantes del nuevo gobierno locd encaran problemas de magnitud
debido a su fata de educacion e incapacidad para contratar la asistencia técnica necesaria por la
carencia de recursos econdmicos. Debido a la tardanza en crear un CV, también fue congdado
tempordmente € presupuesto municipa. Ademas, d estudio reveld que précticamente no hubo
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movilizacion de OTB (incluidos los sindicatos campesinos) para gpoyar d gobierno locd 0 sus
propios intereses. Por lo tanto llegaron a la conclusion de que “...fue poco lo que cambié para
eevar la cdidad de la participacion democrética de los miembros de lacomunidad ” (p. 87).

El dlitimo caso es d de Puerto Villarod, cuya poblacion esta condituida en su mayoria
por colonos indigenas que habian llegado durante los dltimos 20 afios Al igud que en
Independencia, habia un movimiento sindica bien organizado. Puerto Villarrod también fue
cdificado como "zona rojd’, y en generd se consderd d Estado como un intruso, y una amenaza
para los medios de subsgtencia y la cultura de los resdentes locdes. Edta fue la base de la
canpaia dectord en la cud la ASP digidé cuatro de los cinco consgeros y d dcdde
Efectivamente, d egtudio revdd que la intensdad dd conflicco con & Estedo confirié atos
niveles de solidaridad y coherencia @ movimiento. Debido a éxito de la ASP, se describe ahora
a la LPP como una conquista socid resultante de las luchas dd movimiento. A pesar de todo, €
gobierno municipd dgue adoleciendo de recursos financieros y problemas en la gecucion de
proyectos. También hay problemas en la programacion de las inversones productivas debido a
los limites dd proceso de planificacion, en d cud la participacion popular se reduce a la
determinacién de prioridades presupuestarias. Ademas, d CV " es fundamentdmente letra
muerta’ (p. 93).

Egstos cuatro casos ilustran que aln en los casos en que ha ddo "exitosa', la
implementacion de la LPP, todavia adolece de un conjunto de deficiencias, como se sefidd
anteriormente. Sobresadlen en particular, las reducidas opciones de desarrollo disponibles a través
de la planificacion participativa y de los CV mas 0 menos inoperantes. Al mismo tiempo, en los
casos de éxito, tanto las organizaciones tradicionales como las rigidas indituciones excluidas en
la ley han evolucionado a través de su interaccion. Se han abierto espacios democréticos en €
proceso. Cuando en ambos lados, ha fdtado esta evolucion, 1o mismo ha ocurrido con cualquier
proceso efectivo de democrati zacion.

Esta experiencia también hace hincapié en € hecho de que d problema encarado por la
LPP en las zonas rurdes no es edrictamente cultura. Como lo sefida Ayo (1997: 335), seria
incorrecto caracterizar a Bolivia como pais de dos sstemas politicos pardelos porque la logica y
los codigos dd mundo occidenta han penetrado las zonas rurdes. Dessfortunadamente, eta es
una de las razones de los difundidos problemas de bga autoestima (entrevista personal, José Luis
Nufez, La Paz, 7/5/99). En redidad se trata solamente dd lado frivolo dd araigado racismo y
discriminacion. Lo que esta en juego es € proceso de la congruccion de los derechos de
ciudadania. Por muy buena que haya sdo su intencion, € enfoque de ariba hacia abgo en la
promulgacién de la LPP impidié que esto ocurriese durante las fases inicides y formaivas de la
reforma?* En vez de dlo, se observa frecuentemente a la LPP con escepticismo, considerandole
como una férmula para una homogeneizacion en virtud de la cud todas las personas actUan de
conformidad con un conjunto de reglas, ya sea que se trate de crear los CV, acatar plazos
impuestos a menudo por razones de eficiencia, gustar presupuestos para tener en cuenta las

24 Haciendo justicia alos creadores dse la L PP, es posible que este enfoque haya sido visto como la tinica manera de
acoptar unareformaestatal tan fundamental dada la dindmica patrimonial de la politica boliviana.
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prioridades de financiacién o los requisitos de organismos externos, y asi sucesivamente. A la luz
de lahigtoria de Bolivia, resulta dificil no abrigar estos temores de cooptacion.

Al mismo tiempo, las opciones que tienen los pueblos indigenas pueden ser bagtante
dificiles la autonomia totd no es aceptable S se la consgue a costo de la pobreza rurd extrema.
Para muchas organizaciones indigenas, € desafio bien puede llegar a ser la adopcion de las
précticas e ingdituciones de la LPP sin arriesgar sus propias costumbres con d fin de tener acceso
a los recursos. A la vez, "3 ‘usos y cosumbres sgnifican incesto, violaciones, o abusos”
entonces la introduccion de vaores "occidentdes' td vez no sea tan mada idea (entrevisa
persona, Ana Maria Lema, Santa Cruz, 7/15/99).

La innoveacion y la credtividad resultan esencides, y la LPP es un edfuerzo sn
precedentes en este sentido. En € futuro, para que la LPP pueda desarrollar todo su potencial, los
grupos indigenas tendran que tener un papd podtivo en la determinacion de la evolucion
indituciond de la misma Ed0 requerira su movilizacion sogtenida Flexibilidad, negociacion e
inclusén deberian definir los procesos mediante los cudes se determinan los parametros
indtitucionales como los de la LPP. Solamente entonces estaran condruidos y legitimados
socidmente. En otras pdabras, los grupos indigenas tendrdn que participar activamente en la
redefinicion de la identidad naciond boliviana y, mediante ese proceso, de sus propias
identidades de grupo.

Conclusiones : e doble desafio de la democracia local

El desafio de la democracia loca en Bolivia es doble: expandir y profundizar la democracia en d
anbito loca (horizontamente) y democratizar € Ssema politico boliviano desde abgo
(verticdmente). Cinco afios es un periodo corto para comprender los procesos de cambio
politico, especidmente cuando son de la magnitud de los contemplados en la LPP. En ese
sentido, la novedad e innovaciones contenidas en la ley sugieren que o meor seria consderarla
como un experimento. El principal objetivo ahora deberia ser garantizar que estos procesos de
cambio duaes, locd y naciond, mantengan su curso, a través de la promocion de los aspectos
positivos de dichos procesos y dd abordge directo de las limitaciones negatives y obstéculos,
perfeccionando d experimento mediante ensayo 'y error.

La experiencia de Bolivia con la LPP reitera la complgidad de los temas vinculados a la
democratizacion popular. Al igud que en gran pate de la literatura acerca de la democracia
paticipativa, a menudo exige € supuesto implicito de que los procesos de democratizacion a
nivel micro, pueden mantenerse aidados de las influencias negativas de los procesos paliticos d
nivd macro en las eferas mas devadas dd gobieno d mismo tiempo que d impulso
democraico desde abgo empieza a permear y transformar esos procesos més amplios. Sin
embargo, los problemas que encara la implementacion exitosa de la LPP ilustran claramente lo
gue ocurre S e0s Mismo procesos politicos mas amplios se encuentran seriamente afectados.
Irbnicamente, este proyecto de democracia participativa se inicid a los més devados niveles del
gobierno centrd y ha estado condicionado por todas las debilidades dd mismo, entre elas la
dinamica patrimonid dd sistema de partidos. En otras padoras, d Estado no puede construirse
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solamente a través de la sociedad civil, Sno que tiene que ser fortaecido independientemente de
las reformas de la LPP. De no ser asi, las mismas debilidades ingtituciondes que contribuyeron
d éxito inicid de la LPP seran las que en Ultima ingtancia socaven su promesa de transformacion
democrética. Peor aln, existe @ peligro rea de que la democracia misma caiga en descrédito, o
pierda legitimidad, debido a su desafortunada asociacion con un proceso de reforma fracasado.

Es importante enfatizar que la sociedad civil “red” en Bolivia no puede ser reducida a las
OTB, y no todas las OTB son necesariamente representativas de aguna base socid. S bien a
primera vista la experiencia histérica de Bolivia con los excesos del corporativismo pudiera
parecer diferente, las moddidades jerdrquicas, rentigtas y dientdigas (A igud que la
participacion, la democracia y la concertaciéon) no son dgo singulares que corresponda a una
forma egpecifica de organizacion socid, territorid o funciond. Es més bien € contexto politico
més amplio dentro del cud emergen, especidmente la naturdeza y fortdeza de las indituciones
de Egstado, € que determinard que las organizaciones especificas probablemente presenten €
interés propio 0 @ del bien comin en sus acciones politicas.

De manera smilar, después de sSglos de convivencia, a menudo problemética, las
diferencias entre ingdtituciones occidentaes/extranjeras y tradiciondesindigenas no pueden s
consderadas edtdticas 0 tan evidentes como se presupone. La evolucion de los sndicatos
campesinos ofrece un gemplo de como las formas indituciondes y las culturas occidentdes e
indigenas pueden combinarse exitosamente y nutrirse mutuamente. Ellos también  demuestran
cdmo se han ido desvaneciendo las marcadas digtinciones entre organizaciones funciondes y
territoridles, por lo menos en indancias importantes. Aspecto que se vieron obligados a
reconocer incluso los defensores de la LPP. Para las organizaciones indigenas, € problema con
la LPP ro debe ser viso como € peligro de una "modernizacion” forzada sno como d riesgo de
una forma obdinada de modernizacion a través de la introduccion de la dinamica rentista
patrimonia naciond.

En definitiva, es la multiplicidad de formas de organizacion y sus interacciones entre s y
con d Estado lo que determina la fortaleza de la sociedad civil . Esta multiplicided, contribuye a
garantizar una relaiva digribucion de poder dentro de las entidades politicas para evitar un
dominio total por un grupo Unico de intereses, ademés contribuye a asegurar la inclusién, y no la
excluson, de intereses especificos, particularmente de los grupos desaventgjiados. Es por esta
razon que las sociedades civiles fuertes, historicamente, han coincidido con la exigencia de
concepciones amplias e influyentes de derechos de ciudadania (Oxhorn, en preparacion). Los
derechos de ciudadania se construyen socidmente. En un contexto democratico, esto ocurre a
través de la negociacion entre diferentes actores y @ Edtado. La cdidad de esas negociaciones
esta determinada, entre otras cosas, por suincluson.

La LPP brinda un contexto Unico sn igud para ampliar las negociaciones acerca de
sgnificado de ciudadania. Pero esas negociaciones inevitablemente abarcaran € contenido
mismo de la LPP. Es por esta razén que todavia debe ser vista mas como un experimento que
como un conjunto de ingtituciones grabadas en piedra. De esta manera, @ proceso de reforma se
convierte en un modelo de participacion popular . Se avanza asi un buen trecho en d camino
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para crear la dindmica de movilizacién que ain fata a menudo en la sociedad civil, y puede ser
la base de legitimacion y consolidacion del resultado, sea cud fuere. La clave, sin embargo,
resde en la flexibilidad y la apertura. También es la mgor manera de controlar las presiones
compensatorias ya sea de la derecha populista o de laizquierdaradical.

Asmismo, los edfuerzos por reformar la LPP deberian condderarse como una
oportunidad para movilizar a la sociedad civil y como un gercicio de participacion popular; la
descentraizacion a nivel departamenta deberia verse como una oportunidad para involucrar a la
sociedad civil en la democratizacion dd Estado boliviano. La contradiccion entre la democracia
locd y un sdema regiond de democracia indirecta y ddegacion desde ariba tiene que ser
resudto a favor de eecciones directas tanto para los consgos departamentales como para los
prefectos. Los regimenes democraticos "hibridos' no pueden transigir sobre su contenido
democréico basico sn socavar la legitimidad de la gobernabilidad democrética en & proceso
(Oxhorn y Ducatenzeiler, 1998b). S bien los creadores de la LPP consderaron con receo €
origen de esta demanda dentro de la sociedad civil boliviana (los comités civicos), no puede
desconocerse € méito de la misma. Los limites a la soberania popular en la sdeccion de los
gobiernos departamentales parecen arbitrarios y, en d mgor de los casos, no son congdstentes
con un compromiso explicito hacia una mayor democratizacion a los niveles locd y neciond. La
fdta de fe en d proceso democréico que transmite no hace més que incrementar & cinismo y
debilitar € resgpeto para las indtituciones edtatdes y los partidos politicos, un peligro que los
excesos actuales no hacen mas que exacerbar.

Por Ultimo, las experiencias con la LPP hadta la fecha ponen de relieve las limitaciones de
la reforma locd para abordar |0 que son remente problemas naciondes. Aunque la literatura
sobre la teoria democrética participativa no abordd d tema directamente, implicitamente parece
haber asumido que éste emergera en paises con niveles de desarrollo socioecondmico muy
superior d de Bolivia, en los cudes los problemas de integracion socia son, menos severcs. La
sociedad civil rurd en Bolivia se parece en agunos aspectos a ided de Rousseau de una
comunidad rural de consenso y participacion, excepto por su extrema pobreza, que invdida en
todo sentido a concepto de “ideal”.

Solamente los politicas naciondes de desarrallo, dirigidas por un Estado fuerte, pueden
resolver estos asuntos tanto por su magnitud como porgue las soluciones parcides no hacen més
que execerbar las desiguddades regiondes. La migracion interna inducida por éstas amenazaria
con abatir cudquier desarrollo “locd” exitoso debido a la sobrecarga impuesta sobre la
infraestructura urbanay la economialocdl.

Irénicamente, € gemplo de los cocaeros en @ Chapare lo ilustra claramente. A pesar de
producirse progresos genuinos para los grupos indigenas como resultado de la LPP, la region
sgue hundida en conflictos. Todavia tienen que cambiar las politicas neciondes, entre dlas
remediar la carencia de un programa naciond de desarrollo que se centre en aumentar la
capacidad productiva del pais. Ademés e resultar esencid para eiminar la fuente econdmica de
conflicto a nivel loca, esto es necesario a una escaa més amplia para detener d flujo migratorio
de quienes van alaregion en busca de oportunidades econdmicas.
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La misma logica es vdida para otros lugares del pais, y también para otros ambitos de la
formulacion de politicas. La reforma educetiva, por gemplo, tiene gran potencid para contribuir
a otorgar mayor poder a los grupos indigenas incrementando su acceso y afadiéndole una
dimengon multiénica d curricullum. Adn en estas circungancias, la reforma puede findmente
S exitosa 9 se inyectan més recursos d Sstema para mitigar las desguadades regionaes. De
no s as, como lo adviete € PNUD (1998: 121), se creard un circulo vicioso porque,
inevitablemente, las regiones pobres sempre terminaran teniendo escuelas de bga calidad,
colocando asi a las generaciones futuras en una Stuacion de desventga que sera cada vez mas
dificil de revertir.

Al fina, esto devuelve € debate d punto de partida, a saber, d Estado. S bien € Estado
puede, sn duda, promover € cambio socid "desde abgo" e inclusve tranformarse a S mismo
en € proceso, las paliticas criticas que implican reformas de envergadura tales como la LPP
solamente pueden negociarse y promulgarse a nivel centrd. El que los grupos indigenas y otros
sectores marginados puedan gercer su influencia en la politica loca no excluye la necesdad de
que proyecten su influencia d nivel naciond, tanto para intervenir en dichos cambios como para
protegerse de las consecuencias dafiinas de ingtituciones débiles y politizadas. Esto es dgo a lo
cuad la LPP puede contribuir, pero probablemente solo a largo plazo y de manera indirecta. Entre
tanto, € Estado puede ayudar directamente a movilizar la sociedad para fortaecer los procesos
gue s han desencadenado a nive locd, y ayudar smultaneamente a promover reformas
democréticas a nivel naciona a trabgar con la sociedad civil y no a través de dla para lograr un
mayor desarrollo democratico. Las oportunidades abiertas por la LPP no tienen precedentes, no
s0lo en Balivia, sno en América Latina Seria unalastima desgprovecharlas.
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Cuadro 1. El impacto dela Ley de Participacion Popular

I mpacto socio econdmico Antesdelal ey Despuésdelal ey
Reconocimiento de personaidad juridica de las Menos de 100 Comunidades 19.000 comunidades
OTB
61 311
NUmero de municipios que perciben fondos
de coparticipacion
participac 10 20
Porcentaje de recursos de impuestos sujetos a la
participacion municipal ) )
Sobre la base de residencia legdl Soglraecl grl])/as,le -?S
. o, . ] i
M ecanismo parala distribucion de fondos de los contribuyentes PO P
1 39
Participacion  (porcentud) municipd en €
totd delainverson piblica 1,72 por ciento g]?”zL Bes ?n 1993 (US$90 3,62 millones del
., . PIB en 1995 (US$180
Inverson socid millones)
US$10 millones en 1993
US$ 30 millonesen
., - 1995
Inversién en educacion

% a LPP coincidi6 iguamente con una importante reforma de sistema educativo que se aplica

actudmente anive locdl.
Fuente PNUD, 1998: 119.
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Anexo 1

Delarevolucion desde bajo hastala reforma desde arriba

En muchos aspectos, la LPP fue € punto culminante de los procesos nacionales de reforma que
s inicdaron con la revolucion de 1952, especidmente sus reformas agrarias (entrevista persond,
Carlos Hugo Molina, Santa Cruz, 7/15/99).%° Irénicamente, fue la naturdeza incompleta de la
revolucion 1o que hizo necesaria la descentrdizacion de Estedo, a la vez que poshbilité la LPP,
como una forma especifica para lograrla. Debido a que la revolucion no logrd crear indtituciones
naciondes Sdlidas para consolidar un nuevo orden socid y a su legado de competencia entre
partidos politicos basada en € dlientdismo y € rentismo, transcurririan més de 40 afios antes de
que fuera politicamente posible lograr descentralizar  Estado. Para comprender este aspecto, es
necesario andizar con ago de detalles las causas y naturaleza de larevolucion.

La revolucion fue una respuesta dramédica a los problemas econdmicos crénicos de
Bolivia, originados en d subdesarollo econdmico y la fdta de integracion naciond de sus
extensas areas rurdes y poblaciones indigenas. Hasta findes de la década de 1880, € pais estuvo
dominado, tanto en lo econdbmico como en lo palitico, por una reducida oligarquia criolla Esta
controlaba la mayor parte de las tierras gptas para la agricultura mediante un sstema semifeudd
de tenencia de la tierra, las haciendas, en las cudes vivia una gran mayoria de los campesinos en
condiciones smilares a las de sarvidumbre. La poscidn de la oligarquia pudo impugnarse
Unicamente cuando Bolivia comenz6 a beneficiarse de la prosperidad econdmica producida por
la mineria dd edafio en € lapso comprendido entre 1980 y 1925. Esto coincidié con un nuevo
orden politico liberd, establecido después de la guerra civil de 1898. Como resultado, “...d
centro del poder se desplazd desde @ sur de Boliviay de una dlite basada en la plata y la tierra a
la regién noroccidental, y a una dite fundada en € edafio, la burocrecia y la tierrd' (Malloy,
1968: 182).

Egse desplazamiento del poder politico y econdmico no destruyd la oligarquia. Tuvo €
efecto de dividir a Bolivia en dos sstemas socioecondmicos. € sector moderno basado en la
economia del edtafio y centrado en d Egado “naciond”, y las haciendas de naturdeza locd,
diseminadas por cas todo € pais y dedicadas en gran parte a la agricultura de subsistencia. El
vinculo entre la oligarquia y los intereses dd edafio fue una nueva dite politica que trataba de
asegurar su propia posicion mediante la adquisicion de tierras y la adopcion de los vaores de la
éite oligarca, a la vez que lograba monopolizar € dominio dd poder politico. EI 60-70 por
ciento de la poblacién, condituida por campesinos (indigenas en su mayoria) que vivian en las
heciendas, dependia totamente de la oligarquia Efectivamente, “ en & aspecto palitico, d pedn
no lo gobernaba & Estado naciond sino la voluntad directa de su patron...” (Maloy, 1968: 185).

La edtabilidad de este nuevo Sstema estaba atada a la economia dd estafio y fue
relativamente breve. Hacia 1925, los precios internaciondes ddl edtaiio comenzaron a bgar,
smultaneamente las minas de Bolivia empezaron a agotarse. La produccion de estafio acanzd su
méximo en 1929, y fue haciéndose cada vez més intensdva en mano de obra debido a una
descapitdizacion de facto de las minas. Al debilitarse la prosperidad econdmica, aument6d €
descontento politico. Surgid un nuevo movimiento reformista entre los estudiantes universitarios

%5 |0 que sigue retoma en gran parte los aportes de Malloy (1968) y de Klein (1969).
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y los jévenes profesiondes que empezd a cuestionar la legitimidad del sstema, a medida que d
sector labora organizado, especidmente los mineros, empezaron a mostrar las primeras sefides
de su creciente fuerza y radicaizacion. Entretanto, dos terceras partes de la poblacion seguian
viviendo en las zonas rurdes, en las cuaes poco habia cambiado desde la independencia. La
naturadeza de por s muy edratificada de la sociedad se agudizd d deteriorarse la Stuacion de
campesinado, dgando a la mayoria de los bolivianos sin tiera y viviendo en condiciones de
subsistencia bésica. En 1940, drededor del 64 por ciento de la poblacion se encontraba
completamente d margen de la economia monetaria (Klein, 1968: 163).

Enfrentada a una criss econdbmica, a una oposicion de la clase media creciente, y a una
movilizacion izquierdista cada vez més fuete, especidmente entre los trabgadores, la dite
politica de Boalivia traté de obtener agpoyo a través de una guerra con Paraguay en 1932. La
Guerra dd Chaco duré tres afios y terminG con una humillante derrota para Bolivia. El 25 por
ciento de sus fuerzas cayd en la lucha, desartd o murié en € cautiverio, y cad todos elos eran
jovenes soldados indigenas quienes “..tenian poca voluntad de luchar y morir por su pais, o
inclusive para comprender la razén por la que se encontraban en d Chaco ” (Klein, 1968: 187).
Ademés, como la guerra se habia financiado mediante préstamos internos e impresion de dinero,
lacrisis econdmica dd pais se deterior6 alin mas.

S bien “la gran mayoria [de soldados campesinog devolvié sus amas y retomO sSn
protesta € sSitio que ocupaba en € sSstema socid y economico ” (Klein, 1968: 189), la ledtad de
la clase media hacia d dstema poalitico quedd seriamente debilitada y las divisones en € seno de
la dite palitica se acentuaron consderablemente. De élo se derivd en lo inmediato un periodo de
inestabilidad politica, en d transcurso dd cud los gobiernos reformistas (que incluian en generd
a los militares) se dternaron con gobiernos reaccionarios de derecha®® La engenacion de la
clase media se profundizd a medida que continué € deterioro econdmico, la creciente violencia
politicay la progresiva radicdizacion de los trabgjadores.

El Movimiento Naciondista Revolucionario (MNR) s cred en 1941 en medio de edta
espird politica descendente. En ese momento,  MNR era “no tanto un partido sno una faccion
parlamentaria y dectora ... que gprovechd la insatisfaccion de la clase media ...” (Klein, 1968:
191). Hizo pocos esfuerzos por establecer vinculos organizativos con las masas de base hasta
después de 1946, cuando un golpe de Estado de derecha derrocod a gobierno militar reformista
del cua formaba parte.

La clase trabgadora habia logrado organizarse mgor y radicdizarse méas durante este
periodo. Para d MNR, € movimiento labord organizado resulté un diado esencid para obtener
poder, S bien € patido mantuvo su enfoque reformista de clase media y mird con receo d
radicdismo creciente dd movimiento labord. Este Ultimo s axio d MNR como su
representante politico, en virtud dd papel que € MNR habia tenido en esfuerzos reformistas
anteriores, pero mantuvo su propia organizacion independiente y esperaba radicaizar € partido
desde adentro después de que € MNR accediera d poder. Debido en gran parte ad apoyo del

%6 En este periodo hubo por lo menos seis cambios de gobierno inconstitucionales antes de que el MNR tomara el
control del gobierno en abril de 1952.
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sector laboral, € MNR obtuvo una plurdidad en las decciones de 1951, lo cud llevd a los
militares a protagonizar otro golpe paraimpedir que d MNR asumierad poder.

El golpe de 1951 gdvanizd a la oposicion, que se unié drededor dd MNR. Esto exacerbo
la creciente divisén interna dd movimiento entre los reformistas de clase media y los dementos
radices vinculados d movimiento labord. El liderato dd partido en d exilio, adoptd una
postura pragmética tratando de asegurar la codicion més efectiva posble. Resulta sgnificativo
que solo s redizaron esfuerzos para establecer alianzas con grupos campesinos después de la
revolucion.

Los acontecimientos se precipitaron en abril de 1952. Elementos del MNR asociados con
la policia naciond € 9 de abril iniciaron una revueta Cuando eementos clave dd gército s
diaron con @ gobierno hacia € find dd primer dia, la sublevacion se tambaed. Luego, d 11 de
abril, los trabgadores de los ferrocarriles y de las fébricas, amados se unieron a la revudta
Cuando los mineros armados capturaron un tren de municiones y rodearon a los refuerzos del
gército potenciaes, la soldadesca se desplomd ese mismo dia. Después de tres dias de lucha con
600 muertos, d MNR recuperd € poder.

A pesar de sus intenciones, d MNR s encontrO en Stuacion de dependencia del
movimiento labord amado. En d lgpso de pocos dias, se organiz6 un sigema de milicias de
trabgjadores y s formé la Central Obrera Boliviana (COB) . Edta exigio @ "co-gobierno”, que le
fue concedido por € nuevo gobierno, confiriéndole @ derecho de designar a los ministros clave.
La COB intendficd la movilizacion de la preson popular a favor de la naciondizacion de las
minas, de lareformaagrariay dd sufragio universd.

El nuevo presidente, Victor Paz Estenssoro, y otros dirigentes dd MNR, con d fin de
mangar la creciente preson de la COB, adoptaron lo que Mdloy (1968:200) denominé una
“podcion naciondista pragmética’. Al reconocer la necesdad de depender dd movimiento
labora armado para enfrentar potenciaes desafios contrarevolucionarios, € MNR formo una
codicion de centro-izquierda con la cud esperaba neutrdizar las tendencias izquierdistas
radicales en @ seno de la COB. Como resultado, € gobierno revolucionario limitaria € poder de
los militares (Sn diminar este sector), naciondizaria las tres grandes compafiias de estafio (pero
no a todos los productores de estafio, ni amenazaria la propiedad privada en generd) e indituiria
e sufragio universdl.

El tema de la reforma agraria resultd sr d mas dificil para  nuevo gobierno, y la
manera en que fue resudto en ditima ingancia permite comprender aspectos importantes de la
naturdeza dd proceso revolucionario mismo. Con d apoyo del sector laboral organizado,
aumentd € nuimero de revudtas de campesinos y de apropiaciones de tierras. Esto indujo a
varios lideres dd MNR origind a dar un golpe de Estado, con € apoyo de elementos del gército
y de la policia, € 6 de enero de 1953. El golpe fue aplastado répidamente, pero d dia siguiente
numerosos integrantes de la milicia de la COB entraron a La Paz para exigir una purga del da
derecha del gobierno. Paz se vio obligado a redizarla, aunque resulté ser “una purga muy
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moderada’ (Maloy, 1968: 201). No hubo derramamiento de sangre, y se encubrié la complicidad
de muchos, s bien alos lideres conocidos selesenvi6 d exilio.

En e momento, € gobierno designé a una comision para redactar € proyecto de un
programa de reforma agraria, aunque continuaron los levantamientos de campesinos. El 3 de
agosto de 1953, s edablecidé formamente la reforma agraria, “pero era evidente que en zonas
clave, de gran denddad de poblacion.... d documento no hacia més que ratificar un fait
accompli. Entre tanto se formaron sindicatos de campesinos amados y muy bien organizados a
través dd pais " (Maloy, 1968: 202). Los lideres dd MNR eran “en € mejor de los casos,
revolucionarios renuentes ” (Mdloy, 1968: 202). O bien, en paldoras de Eckstein (1982: 60) :
“..la digribucién de la tierra dependia del resultado de las luchas locdizadas, iniciadas ' desde
abg0' y resigtidas 'desde arriba . De esta manera, “e nlicleo dd MNR habia presidido (més que
dirigido) un profundo drama de destruccidn revolucionaria ...” (Madloy,1968: 203). Sean cudes
fueren las intenciones dd MNR, “..la clase de los latifundistas estaba literamente erradicada...”
(Klein, 1968: 404). El seis por ciento de los terratenientes bolivianos que poseian € 92 por ciento
de las tierras agricolas las perdieron en generd. Sin embargo, € gobierno dd MNR no logré
condruir nuevas indituciones estatales que pudiesen gobernar exitosamente d pais, y menos alin
integrar a la sociedad boliviana para formar un todo cohesionado. Como afirmé Malloy (1968:
208), “ d asunto giraba arededor de la soberania interna, es decir la capacidad de un centro de
decison con autoridad efectiva para imponerse a los centros locades no invedtidos de dicha
autorided.” El Edado habia perdido su legitimo monopolio de autoridad ante las milicias y
gércitos privados en los niveles regiond y sectorid. Las milicias de trabgadores se habian
organizado bgo la COB, aunque € cortrol que la misma gercia sobre dlas era tenue a nive
naciond. En las &eas rurdes, las reformas agrarias crearon un vacio con “ una atomizacion
extrema y la ruptura dd control rura " que no podian llenar ni  MNR ni la COB (Maloy, 1968:
211). Como recacd Maloy (1968:211), “en muchas partes dd pais, los campesnos smplemente
e retiraron de la exigencia naciond a un Estado atomizado. En otras regiones, se unificd a los
campesinos (a menudo a la fuerza ) en d marco de federaciones regiondes dominadas por
sndicatos poderosos.” El MNR, con su principal apoyo basado en los sectores medios urbanos,
no podia abergar la esperanza de unificar a la nacidn, a la vez que dependia del gpoyo de los
campesinos y trabgadores armados, sobre quienes tenia poco control, para mantenerse en €
poder. En dltima ingancia, “ las indituciones naciondes adquirieron un caracter epifendmend
ante las fuerzas que imperaban de hecho” (Mdloy, 1968: 209).

Entre tanto, la economia se descontrol6. El ingreso per capita descendio en un 20 por
ciento de 1952 a 1958, la inflacion gdopante y las minas recién naciondizadas estaban en
decadencia. En particular, la inflacion hacia que la clase media se colocara en contra de MNR, a
la vez que los esfuerzos por controlarla o hacian més que dienar a otros grupos importantes, en
especid alos menores.

Para conseguir gpoyo, d MNR tenia que literdmente comprarlo y “..d patido se
convirtié en un instrumento a través dd cua diversos sectores podian asdtar legitimamente
magro excedente colectivo ” (Mdloy, 1968:. 214). Esto, a su vez, engendré una mentdidad
rentigsa que luego “..se indituciondiz6 como edilo de vida plblica Proliferaron las
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organizciones, a medida que cada sector traté de formar un frente sdlido on € cud proteger lo
gue tenia, mientras asdtaba a sSstema en procura de més ” (Mdloy, 1968: 215). El resultado fue
un aumento de lainestabilidad politicay € debilitamiento de las indituciones nacionaes.

El liderato dd MNR se desplazd hacia la derecha con la deccidén de Hernan Siles a la
presdencia en 1956. Siles empezd a recondruir @ sector militar con € fin de contrarrestar las
milicias de los trabgadores y purgd € gobieno de los izquierdigas. También apdd a los
campesinos para tratar de separarlos del sector labord de izquierda. En 1960, Paz asumio
nuevamente la presdencia y continud la tendencia hacia la derecha dd MNR. Con € gpoyo de
los Estados Unidos en d marco ddl Programa de la Alianza para € Progreso, Paz se colocd en
Stuacion de antagonismo con @ sector labord organizado y con la izquierda Los problemas
economicos y politicos basicos desencadenados por la Revolucion seguian sin resolverse, y d
gobierno de Paz edtaba cada vez més aidado. Los Ilamados a los campesinos -los beneficiarios
de las reformas agrarias promulgadas durante € primer gobierno de Paz para que gpoyaran d
cada vez més asediado gobierno fueron estériles. Aumentaron la violencia politica y los chogques
con la izquierda y con los trabgadores . Cuando Paz informO que tenia previsto sucederse a si
mismo, las fuerzas armadas, ahora poderosas y profesondizadas, actuaron en su contra € 3 de
Noviembre de 1964. Paz intenté nuevamente movilizar € apoyo campesino, pero d no lograr
materidizarlo, patio d exilio a Pert € dia sguiente, dando inicio a décadas de régimen militar e
inestabilidad politica.

Los problemas politicos del clientdlismo, rentismo y edructuras autoritarias no fueron
creados por la Revolucion. Sin embargo, d vacio inditucional degjado por la misma los exacerbd
y contribuyd a la creacion de procesos persisentes de descomposicion indtitucional. Bolivia
condituye un gemplo extremo de politica patrimonia, en la cud las acciones de los partidos
politicos y de otros actores estan motivadas por € acceso a prebendas y otras rentas (Gamara y
Madloy, 1995). Aun d periodo de régimen militar posterior d golpe de 1964 se vio cada vez mas
socavado por esta dindmica rentista y patrimonia, de manera que para mediados de los afios
setenta, d sector militar también se comportaba como s fuese “poco mas que un partido politico
amado ” (Gamara 'y Mdloy, 1995: 408). Cada vez mas, € cuerpo de oficides se encontraba en
stuacion de competencia con politicos civiles, quienes a menudo concertaban  pactos
oportunistas con €elos para usufructuar prebendas del Estado, con € resultado de que las
indtituciones estatales fueron socavadas desde adentro. Como consecuencia, ademas de la
decadencia indtituciond, los niveles de inestabilidad politica fueron en aumento ain bgo d
régimen militar. La trandcion hacia la democracia demord cinco afios, de 1978 a 82, e incluyo
gete gobiernos militares y dos civiles débiles. Inclusve € primer gobierno civil decto tuvo que
abandonar € poder a la fuerza un afio antes de terminar su mandato, en 1985, debido a su
incapacidad paramangar la hiperinflacion del pais.

Con € regreso de Victor Paz Egstenssoro a la presidencia en 1985, se restaurd una
semblanza de orden politico y la manera en que se logré ilustra los problemas indtituciondes que
encara a Balivia (Gamara y Mdloy, 1995). El poder politico se logré inicidmente d controlar la
economia. Edo se rediz0 mediante politicas adoptadeas en d marco de la nueva politica
econdmica (NPE) desarrolladas en secreto y gecutadas por decreto. Se aplastd la oposicion
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proveniente de la izquierda, cuyos dirigentes fueron obligados d exilio tempordmente. El
segundo ingrediente de la estabilidad politica se instaur6é luego en octubre de 1985: @ Pacto por
la Democracia entre € MNR y Accién Democrdica y Naciondista (ADN), @ partido politico
creado en 1979 por € ex-dictador militar Generd Hugo Banzer . La clave para d éxito dd pacto
fue la aceptacion, por parte de ADN, de gpoyar d gobierno de Paz en materia legidativa, a
cambio de garantias de acceso a posiciones de privilegio dd Estado. Se restablecio la estabilidad
ad reducir d minimo d conflicto inmovilizador entre  poder gecutivo y € legidativo. Esto le
permitid seguidamente a Paz ratificar las disposiciones de la NPE a nivel legiddivo, con la
suficiente autonomia para organizar una adminidracion efectiva para gobernar @ pais a la vez
que aidd su equipo econdmico de las presones del rentismo patrimonia. Sin embargo, @ pacto
no pudo resolver los problemas politicos fundamentdes que lo originaron. En vez de dlo,
“redujo € pape legidador a ser un sdlo de aprobacion oficia de un proceso de formulacion de
politicas esencidmente autoritario....[y] reforzé la légica de prebendas dd sstema ” (Gamara y
Malloy, 1995: 415).

El é&ito dd pacto conllevd a la concertacion de otros smilares durante las tres
presdencias dguientes. S bien dichos pactos posiblemente aportaron un fundamento de palitica
de consenso y de estabilidad democr&ica que ha contribuido a consolidar la democracia
boliviena (Mayorga, 1997), lo han logrado a expensas de las reformas indituciondes
fundamentales necesarias tanto a nive dd Estado como de los partidos politicos. El Estado
continlia Sendo dtamente politizado, aun cuando Bolivia sea ahora “gobernable’ como resultado
de pactos. Pero éstos, en vez de reducir € rentismo, han contribuido a indituciondizarlo ain
més. Por gemplo, Bolivia sempre aparece entre los paises més corruptos dedd mundo en las
diversas encuestas sobre este tema. Recientemente, |a encuesta anual sobre competitividad global
publicada por " World Economic Forum" (Foro Econémico Mundid) declaré a Bolivia como
el pais més corrupto de los 59 paises dd mundo incluidos en ese estudio (EI Nuevo Dia,
7/15/99).%” En particular, € "World Economic Forum" sefidé que los politicos bolivianos eran
catdogados como los més corruptos y los menos dignos de confianza, y observé que Boalivia (d
igud que México y China) eran los Unicos paises entre los 20 de més bga cladficacion en los
gue se observd un aumento de la ilegdidad, la corrupcion y la violencia en comparacion con €
afo anterior.

Los patidos paliticos tienen la mayor responsabilidad en este contexto, puesto que se
encuentran cada vez mas “desvinculados de los intereses de la sociedad boliviand’ (Gamara y
Mdloy, 1995: 411). Como lo ha comentado @ respetado cientifico socid boliviano Carlos
Toranzo, los partidos politicos han mostrado gran habilidad en la concertacion de pactos
politicos, lo cud ha permitido la consolidacion del régimen democréico en Boalivia . Pero “d
otro lado negro” de esta moddidad es que los partidos la adoptan para lograr poder, sn
preocuparse por quienes integran € pacto ni cud es su base programdica. En vez de dlo, “los
partidos han vudto a ser las méquinas para tomar poder” carentes de vison a largo plazo, con lo
cud se exacerban los problemas dd dientdismo y rentismo ( entrevita persond, La Paz,
7/2/99). El Senador Wdter Soriano de ADN, integrante ddl actuad pacto gobernante, expresd un

27 E| informe esta basado en una encuesta a 4.000 dirigentes empresarialesy fue recopilado por un equipo altamente
respetado de académicos.
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sentimiento comin d sugerir que las raices de la dindmica patrimonid en Bolivia se encuentran
en U edilo dtamente persondizado de hacer politica “la cultura politica en d pais es de
caudillismo’, lo cud socava la democracia y las perspectivas de las reformas necesarias
(entrevista personal, La Paz, 7/1/99).

Estos problemas no pasan desapercibidos para € publico dd pais. Una encuesta naciona
de cultura politica en Bolivia (Sdigson, 1998), por gemplo, encortrd que Unicamente uno de
cada diez bolivianos estaban a favor del sstema politico y expresaban a la vez tolerancia palitica,
mientras que més de la mitad manifestaban principios que aprobarian € derrumbe de la
democracia. Significativamente, la legitimidad del sistema politico tenia d menor puntge entre
las personas con educacion universitaria En cuanto a la tolerancia, la encuesta determiné que
“los bolivianos son especidmente intolerantes del derecho a hablar libremente y de optar por
cargos politicos ...” (Seligson, 1998: 11). No sorprende la muy bga cdificacion recibida por los
partidos politicos. Otra encuesta realizada a principios de la década de 1990 detecté que aunque
el 78 por ciento de los bolivianos gpoyaba la democracia, solamente € cinco por ciento sentia
que los partidos politicos representaban sus intereses y @ 71 por ciento sentia que @ actud
gobierno representaba los intereses de los ricos y de los politicos. No es sorprendente que los
partidos politicos y @ Congreso hayan obtenido la calificacion més bgja de aprobacion de todas
lasindituciones . (Gamaray Maloy, 1995: 418-9).

En edas circungancias, existe € pdigro de que la mayoria de la gente percibia la
democracia como cada vez més inoperante en € mango de los problemas que son de su mayor
preocupacion (Garretdén, 1999), o inclusve como la causa de estos mismos (Oxhorn, 1999).
Sgemas como estos son muy vulnerables frente a lideres populistas que movilizan a la gente
contra las indtituciones. La impresionante popularidad de Hugo Chévez en Venezuda y de
Alberto Fujimori en Per smplemente destaca este pdigro implicito, y en Bolivia ya han
dcanzado éxito consderable en afios recientes los partidos regiondes populistas. Tampoco
puede excluirse la poshilidad de otras opciones autoritarias. Cada uno de los tres presidentes
anteriores d actua gobierno de Banzer impuseron periodos de Estado de Stio para encarar
diversas fuentes de descontento popular y gozaron de un considerable apoyo popular. De hecho,
los intentos redizados en 1995 por € entonces presidente, Gonzalo Sanchez de Lozeda (e
mismo responsable de la gplicacion de la LPP) para entablar un didogo con huelguisas fueron
percibidos por la opinién popular como una sefid de debilidad (Gamarra, 1996). De la miama
manera, € 29 por ciento de los bolivianos expresaron que apoyarian un golpe en condiciones de
desempleo elevado o0 de descontento de los trabgadores 0 estudiantes. La aprobacion de la
opcion de golpe no varidba en funcion dd nivel de educacidon, origen énico O resdencia
urbanalrurd, y no habia diferencia estadigicamente dgnificativa segin € género. Pero los
jovenes expresaron una gprobacion dos veces mayor en cuanto a gpoyar un golpe que la
encontrada en € grupo de personas mayores de 65 afios (Seligson, 1998: 16-17).

Es también importante observar que las debilidades de los partidos politicos se han
reflgado en la creciente influencia de las diversas organizaciones corporativas o funciondes, las
cudes a menudo evaden la ingancia legidativa para intentar tratar directamente con € gecutivo.
Los comités civicos en paticular han aumentado su influencia d reemplazar a los partidos
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politicos en la aticulacion y agregecion de intereses regiondes, y se han convertido en los
principaes vigilantes de la actividad dd Congreso. Esto también se reflga en d dto grado de
legitimidad dd que gozan entre los bolivianos. Por gemplo, la encuedta redizada a principios de
los afios 1990 mostré que los comités civicos ocupaban un segundo lugar después de la Iglesia
Catdlica en cuanto a respeto del publico (Gamara y Mdloy, 1995 419). Al mismo tiempo, la
COB ( vy laizquierda radicd en generd) han sufrido una condderable pérdida de influencia en la
sociedad boliviana. Una de las sefides que asi b indican es que d apoyo popular para Estados de
gtio se dirigia principdmente contra ellos. Como comentd Oscar Coca, ex-asesor de la COB
“fuimos unidos bgo € dictador, pero bgo la democracia nos destruimos! No tenemos capacidad
propogtiva’ (entrevista persona, Cochabamba, 7/13/99).

Bolivia representa por lo tanto una serie de defectos, por no decir falas, que afectan €
desarrollo y que estan relacionadas entre Si. La inmensa pobreza y las limitadas opciones de vida
de la gran mayoria de los bolivianos es reddmente d resultado find de décadas de decadencia
politica e inditucional. La LPP es un esfuerzo osado, innovador y extremadamente cregtivo para
abordar estos problemas edtructurdes en forma democrética. Esto, claramente, es una tarea
enorme.



Anexo 2
Per sonas entrevistadas

La Paz
Armando de la Parra, Diputado.

Armando Orturo, Programa de |as Naciones Unidas parad Desarrallo.

Armando Godinez, Banco Interamericano de Desarrollo

Calos F. Toranzo Roca, Coordinador de Areas de Politica y Economiag Indituto
L atinoamericano de Investigaciones Sociales.

Carlos Lacerna, Desarrollo Democrético y Participacion Ciudadana.

Camen Baragan, Directora, Unidad de Invedigacion y Andids Viceminigerio de
Participacion Popular y Fortdecimiento Municipd.

Dianna Urioste, Coordinadora de laMujer.
Erika Brockmann, Senadoray Presidenta ddl Comité de Participacion Popular del senado.

Fernando Calderén Gutiérrez, Asesor en Desarrollo Humano, Programa de las Naciones Unidas
parad Desarrollo.

Gloria Aguilar Perdes, Vice Presdente, H. Concgo Municipd de LaPaz.
Gonza o Rojas Ortuste, Presidente, Colegio de Politélogos de La Paz.

Ivdn Arias Duran, Coordinador Nacional, Promocién d Desarrollo Econdmico Rurd, Agencia
Suizapara€ Desarrollo y la Cooperacion.

Jorge Kafka Zufiga, Director Genera de Participacion Popular, Viceminigerio de Participacion
Popular y Fortdecimiento Municipd.

José Luis Nthez, Coordinador Genera, Centro Alternativo de Desarrollo Integrd Inti Watana.
Maria Eugenia Choque, Tdler de Historia Orad Andina

Rosa Maria Bdcazar, Banco Mundidl.

Thomas K. Rellly, Director del Proyecto, Desarrollo Democrético y Participacion Ciudadana
Walter Soriano, Senador.
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Cochabamba

Augusto Jordan, Presidente, Concgjo Municipa de Cochabamba.

Carlos Soto, Comité de Vigilancia, Tarata.

Daniel Prado, Comité de Vigilancia, Tarata

Edgar Montafio R., Presidente, Comité Civico de Cochabamba.

Freddy Aranzibar, Asesor, Concejo Municipal de Cochabamba.

German Maraion, Presidente, Comité de Vigilancia de Cochabamba.
Gonzao Vargas Villazon, Centro de Estudios de la Redlidad Econdmicay Socid.
Hilda Boca, Consgjera Departmental.

Maria Lourdes Zabaa Canedo, Coordinadorade la Mujer.

Oscar Coca, Consgero Departamental.

Roberto Lacerna, Centro de Estudios de la Redlidad Econdmicay Socid.
Romero Bocal, Director de Planificacion, Municipio de Cliza

Santa Cruz

Alfonso Moreno Gil, Presdente, Comité Pro Santa Cruz.

AnaMaria Lema, investigador independiente.

Carlos Hugo Molina Saucedo, Secretario Naciona de Participacion.

Gaston Zamora, Miembro, Primer Equipo de Comunicacion, Secretaria Naciona de
Participacion Popular

Germén Castedo Roca, Segundo Vicepresidente, Comité Pro Santa Cruz.

Roberto Barbery Anaya, Codirector, Programa de Alivio a la Pobreza en la ciudad de Santa Cruz
delaSerra
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