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Prélogo

Moira Zuazo

Escribir el prélogo de la segunda edicién del libro “Democratizar el Estado: una
propuesta de descentralizaciéon para Bolivia” de Ivan Finot, que se publicé por
primera vez por la FES en 1990, es una tarea compleja, por una parte porque re-
quiere retrotraernos en el tiempo y rememorar el contexto de hace 25 afos, y por
otra parte porque al hacerlo inmediatamente te asalta la pregunta de la pertinencia
de tal esfuerzo, pensando desde la metifora de si en realidad no se trata de “nieve
de ayer”, es decir, si no se trata de un esfuerzo insulso, porque por mis grandioso
que fuera el proceso en los 90, hoy es parte del pasado y no te dice nada sobre el
presente y menos sobre el futuro. Sin embargo a medida que uno se sumerge en
la lectura de la segunda edicién compruebo que no se trata de nieve de ayer, sino
del inicio de un proceso en curso y se me hace hoy doblemente pertinente: por
un lado como invitacién para volver a mirar de dénde venimos, y por otro lado
porque nos ayuda a revitalizar las conversaciones de hacia dénde queremos ir.
Saldando una deuda metodolégica, es pertinente plantear que la nueva edicion
presenta cuatro cuerpos: el primero es el propio libro publicado en su primera
edicién en 1990, en una segunda parte el autor y la investigadora Eliana Galindo
realizan entrevistas actuales a actores que fueron clave para el disefio e implemen-
tacién de la LPP en la década del 90. Estas entrevistas aportan con piezas centrales
para completar el cuadro de la descentralizacion municipal boliviana inserta en
un contexto histdrico e intelectual especificos. En una tercera parte el libro nos
presenta los comentarios de actores politicos y formadores de opinién, pero esta
vez la lista muestra una mirada inversa, desde el presente hacia atris: la lista de
comentarios se adentra en el proceso posterior a la implementacién de la Ley de
Participacion Popular de 1994. Finalmente en la ltima parte el autor nos presenta
un epilogo en el que comparte su lectura ex-post de cémo discurrié el proceso,
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cuales sus fuentes, donde estamos hoy y desde su perspectiva, qué tareas pendien-
tes quedan si compartimos el objetivo de acercar Estado y sociedad bolivianas.

Después de terminar la lectura de la dltima pagina del manuscrito, al pensar el
hilo rojo que anuda todas las partes y da cuenta de la estructura, el camino se me
hace cuesta arriba y, para ganar libertad del texto, me surge la pregunta: ;Desde
dénde estaba pensando el autor en el tiempo de la recuperacién y reconstruccién
de la democracia boliviana en los ochentas y noventas? Pensar en esta pregunta me
permite establecer una tesis provocadora que quiero compartir y, ojald, dialogar
con otras y otros. En el texto que nos ocupa, Ivin Finot estd pensando desde dos
fuentes, tan preciadas como contrapuestas, de la historia intelectual del pensa-
miento politico boliviano.

La primera fuente es el nacionalismo revolucionario, ésta es la fuente de la
que mana, no exclusivamente pero principalmente, la explicacion histdrica del
proceso boliviano. La segunda fuente es aquella de la que provienen las propuestas
de reforma institucional del Estado en los noventas y es la fuente de pensamiento
republicano de tradicién tocquevilliana. El problema es que el autor no percibe
y por tanto no explicita, la tensién entre ambas matrices de pensamiento. Sin
embargo pienso que no sélo Finot habita esta encrucijada sino probablemente la
sociedad boliviana, especialmente los sectores que nos preciamos de una preocupa-
ci6én por el conjunto de la sociedad, en especial por sus sectores mas desprotegidos.
"Transparentar y conversar sobre estas tensiones nos permitiria potenciar nuestro
genio creativo en la construccion de nuestra democracia.

Una pregunta central que se plantea Ivian Finot proviene de un malestar, tan
comun como pocas veces racionalizado por la mayoria de los bolivianos que nos
miramos en el juego de espejos que es el mundo: ¢Cual es la causa del subdesarrollo
de Bolivia? — Las respuestas a esta pregunta, en el libro discurren por momentos
entre lineas y en otros momentos de forma explicita.

En lo que sigue trataré de poner en evidencia las preguntas que acompafian 'y
dan contenido a esta cuestioén central, de sintetizar las tesis que el autor propone
para responder a estas preguntas y de dialogar con estas tesis, evidenciando la
fuente y las tensiones internas.

Buscando la explicacion del subdesarrollo Ivian Finot nos plantea que este se
explica por la presencia de instituciones extractivas fundadas en la Colonia pero
persistentes hasta el siglo XX. Las instituciones extractivas reflejarian la ausencia
de una organizacién estatal como nacién y su mejor expresion seria la institucién
del tributo indigenal, que durante la Repiblica continué siendo la principal fuente
de ingresos del Estado.

Como bien plantea el autor, el tributo indigenal como memoria lleva a la
poblacién indigena y campesina a tener, incluso en el S XXI, una memoria del
tributo que identifica tributo y exaccién. En este punto la pregunta que queda
pendiente es si el tributo como institucion es el problema, o por el contrario es
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solo la sombra del problema. Mi hipétesis es que el problema es una sociedad
tan dividida como poco consciente del efecto de sus cismas, y un Estado que no
mira su rol en la integracién de la sociedad.

Esta reflexion me lleva a poner sobre el tapete la pregunta: ¢recién después de
mis de 30 afos de democracia, lentamente llega el momento de observar que el
legado mas pernicioso de la Colonia, es la presencia de una sociedad que tiende a
reproducir desconfianzas como el principal instrumento de nuestra interrelacion
social y con ello reproduce su divisién? — Sin embargo no se puede cerrar un ojo,
para no ver que la promocién de la divisién — polarizacién de la sociedad, estd en
el nicleo del ideario revolucionario del nacionalismo revolucionario, y es muy
vital incluso hoy.

Partiendo del presupuesto de que ninguna nacién existe per se: “La nacion
no existe per se sino que es producto de una voluntad politica” (Finot), una de las tesis
mds importantes de Ivin Finot es que la causa del subdesarrollo boliviano es de
caricter politico y consiste en la ausencia de una organizacion estatal como nacién.
Pensando desde la matriz intelectual del nacionalismo revolucionario, el autor
establece la tesis de la presencia de una linea de continuidad desde la Colonia hasta
la Revolucién del 52. La Revolucién del 52 constituye el punto de quiebre que
habria permitido incorporar a la economia y a la sociedad a los indigenas, textual-
mente el autor sostiene: “La Revolucion Nacional comenzd por donde debia: incorpord a
la economia 'y a la sociedad a los indigenas reconociéndoles el derecho de propiedad y castigo
a la burguesia antinacional expropidndole sus minas......Pero la organizacion misma
del Estado no fue cambiada. Ademds del voto solo se permitio a las grandes mayorias el
acceso al viejo Estado a través de la COB, sin transformarlo para incorporarilas en él. No
solo mo se cambid ln organizacion de ese viejo Estado sino que en el afin de centralizar
todo el poder en el mando revolucionario, se suprimid el funcionamiento democrdtico de
los municipios, cervando asi los canales institucionales de participacion constructiva a
traves de los cuales se habian expresado hasta entonces los intereses regionales” (Finot).
La tension que Finot no percibe en su propia concepcién de revolucion es que
en la matriz del pensamiento revolucionario del 52 lo que estaba en disputa era
el sujeto que excluye, pero lo que tenian en comin revolucionarios y rosca era el
afin y la concepcion de la exclusion como algo legitimo, ninguno pone en cuestién
la exclusion del otro como derecho.

Lo que tampoco se percibe es que el respeto de cada individuo, la concepcion
de la democracia como respeto a los derechos humanos, es la base para construir
Estado nacién que significa que el Estado tiene como norte la inclusién e integra-
ci6n de todas y todos. Sin prejuicio de igualdad, y lo que de ello deriva, derechos
de cada una/o, la “nacién” es una entelequia.

Para Finotlo que da cuenta del caricter de parteaguas de la revolucion del 52
es la construccién de un Estado inclusivo y, como con lucidez percibe la ausencia de
inclusion politica, entonces retoma la tesis de la “revolucién inconclusa” de James



14 DEMOCRATIZAR EL ESTADO

Malloy. Lo que creo que recién hoy es posible mirar, por qué es otro tiempo, es
que la construccion de democracia el 52 era una imposibilidad, porque democracia
se construye sobre la base del respeto a cada uno, y en el dmbito politico sobre la
base del respeto del derecho a pensar diferente, en este sentido democracia es el
gobierno de las leyes y no el gobierno del mis fuerte.

Lo que Finot no logra percibir es que la revolucién no podia llegar mas alla
de donde llegd, porque era una revolucién y por tanto no partia del presupuesto
de un bien comin a construir conjuntamente, incluso con la elite, por supuesto
sujeta a reglas y a limites, pero sin embargo, como parte.

La idea que subyace en Finot es que las ideas y los valores de las mayorias
son sinénimo de ideas y valores democriticos, pero lo que observamos hoy es que
no necesariamente es asi: en el caso boliviano las ideas y los valores democraticos
venian transportados por la minoria criolla y mestiza, con una mirada esquizo-
frénica de su propia realidad, por la presencia de una gran mayoria excluida e
invisibilizada. Por el otro lado, la gran mayoria indigena, originaria y campesina,
que si era portadora de valores democriticos para la gestién de lo comun en el
micro espacio territorial e imaginario de la propia comunidad, era incapaz de
imaginar c6digos de igualdad, por un lado para los criollos hijos de los invaso-
res, pero tampoco para sus propios hijos mestizos y tampoco para los indigenas
forasteros; tampoco para las mujeres como individualidades dignas también de
reconocimiento de igualdad.

El resultado del Estado del 52 es un Estado que promete la instauracion de la
igualdad pero que, como no cree en la democracia y no instaura igualdad a través
del establecimiento de instituciones respetuosas del ciudadano, termina siendo un
Estado virtual, de astucia efimera, que promete pero que es incapaz de convertir
en realidad aquello que promete y se convierte en un Estado digno de sospecha,
asediado por sus cuatro costados.

El diagnéstico de Ivan Finot plantea que la Revolucién del 52 habia cambiado
la realidad socio econémicay ésta se habia convertido en una sociedad incluyente,
pues los antes excluidos podian ahora reivindicar los mismos derechos civiles y
politicos, y plantea que lo que no habia cambiado era la estructura del Estado que
debia acompaiiar el cambio revolucionario de la sociedad: el Estado seguia siendo
colonial y centralista. Lo que Finot no termina de focalizar es que la sociedad y la
economia de una sociedad no cambian por decretos revolucionarios, sino que el
cambio perdurable sélo es producto de procesos largos en el tiempo, en los cuales
el papel de las instituciones estatales es crucial, porque éstas son las que definen el
marco de incentivos y desincentivos en que se mueve la sociedad en su conjunto.

A suvez el rol de las instituciones estatales s6lo puede ser moldeado en pro de
intereses publicos, de las mayorias con aquiescencia de las minorias, en procesos
abiertos y expuestos al puiblico. Acd volvemos a la vieja discusion global pero una
discusion no claramente instalada en Bolivia :Es posible un cambio democratizador
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a través de procesos autoritarios? — Al tomar la tesis de Malloy de la Revolucién
inconclusa Finot en realidad nos plantea la mirada del proceso histérico como si
este quedara congelado en el tiempo, como si los gobiernos autoritarios que suce-
den a la revolucién nacional del 52, no hubieran tenido relacién y no se hubieran
engendrado en procesos autoritarios al interior del nacionalismo revolucionario.

Finot parte del supuesto de la contradiccién entre el caricter altamente
democritico participativo y solidario de la sociedad, que se hace evidente en la
organizacion de la sociedad frente al Estado para luchar y oponerse contra el
Estado, y el caricter excluyente del Estado. Pero lo que evidencian las entrevistas
realizadas en oportunidad de esta reedicion es la necesidad de retomar la mirada
de la sociedad desde un horizonte de autocritica. En este camino es esclarecedora
la entrevista a Victor Hugo Cardenas, que con detalle nos muestra las dificulta-
des del mundo aymara de pensar en codigos de igualdad, por una parte para el
ambito nacional, pero por otra parte incluso al observar las normas al interior de
las propias comunidades, donde los forasteros, no son iguales, son cuando mucho
miembros de segunda de la comunidad.

A lo largo del texto se percibe una profunda preocupacion por el ciudadano
que dibuja una perspectiva ciudadana, sin embargo en el debate que no entra —y
creo que este es uno de los temas pendientes para la sociedad boliviana— es el de
debatir el “estatus ciudadano”: individuo, decision, voto, responsabilidad, derechos
y deberes individuales, respecto al “estatus comunario”: miembro de la comunidad,
decision colectiva, ¢responsabilidad compartida?, derechos y deberes colectivos.
Este es un tema que nos explota hoy en la cara, cuando nos enteramos de los tejes
y manejes del escindalo millonario del fondo indigena y campesino FONDIOC.

Confrontando el proceso histérico boliviano, el autor con lucidez reconoce
las dos caras del Estado liberal, por una parte la construccién institucional de
democracia, que tiene en el municipio auténomo pre 52 su mejor expresion, y
la cara anti-indigena racista de la democracia del 10% de la poblacién. El autor
resalta la esquizofrenia explicita que se instala en la elite politica que, ante la
derrota del Pacifico y ante la debilidad del Estado boliviano, instala la tesis de la
inferioridad indigena para explicar su propio fracaso.

En este panorama la guerra del Chaco es el momento de la decadencia abierta
del Estado liberal y emerge el sentimiento nacional, sin embargo Finot no logra
percibir que “emergencia del sentimiento nacional” no significa emergencia de
la nacién, porque la igualdad no era el prejuicio compartido por todos. No per-
cibe que los revolucionarios del Movimiento Nacionalista Revolucionario sélo
invirtieron los sujetos de la lucha, pero no cambiaron el juego que consistia en
arrogarse el excluir al otro, como derecho, que termina con una revolucién que
devora a sus propios hijos.

Pensando desde la vertiente republicana tocquevilliana, en la segunda parte
de su texto Finot plantea la reforma de la estructura territorial del Estado, como
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el camino que permitirfa superar el Estado excluyente. La forma de hacer inclu-
yente el Estado serfa descentralizindolo hasta sus niveles nucleares: ¢l piensa en
la comunidad campesina, en el sindicato campesino, en el sindicato obrero, en la
junta vecinal como los nichos donde Bolivia conserva su capital democrético: “E/
espiritu de asociacion y de organizacion democrdtica estdn sin duda entre las tendencias
mds fuertes y mds constructivas de los bolivianos”. No es casual que sea este el punto
de cruce entre las dos tradiciones de pensamiento politico contrapuestas y no
es casual tampoco que sea este el punto de encuentro entre Sanchez de Lozada,
admirador de la autonomia y empoderamiento ciudadano en el dmbito local
norteamericano, los condados, y la propuesta de Finot, donde lee la forma de
“enraizar el Estado” (entrevista a Sdnchez de Lozada).

Un elemento que permea el conjunto del texto pero que no se explicita es
¢Por qué fue posible pensar estas ideas en este momento y no antes? En este punto
un elemento que creo que los bolivianos deberemos debatir es que el retorno a
la democracia en 1983; la apertura al debate libre de ideas, el incentivo a pensar
libremente que acompanaron el retorno a la democracia, son el inico escenario
posible en que era posible pensar y proponer descentralizacion. El otro elemento
que me parece importante es que el proceso boliviano nos muestra que democra-
cia significa descentralizacién ya que serd sélo cuando confluyen espacio abierto
y promocién del debate de ideas, que es posible demandar la descentralizacion
del poder al poder y esto es precisamente lo que hacen los actores fuertes en el
escenario boliviano, como nos permiten constatar algunas entrevistas. Con esta
demanday a través de presiones, los actores regionales de elite forzaron la apertura
del espacio para pensar alternativas.

El autor cuenta que fue en 1983, en el mismo momento de la reconquista de
la democracia, que ante la pregunta de René Zavaleta Mercado “:Votarian los
campesinos en las entonces proximas elecciones municipales? :Por qué iban a
hacerlo si el municipio solo comprendia... los centros urbanos?” nace en el autor
la pregunta por la necesidad y pertinencia de construir democracia local para la
Bolivia rural como camino para consolidar la democracia boliviana, es decir que el
escenario abierto de la democracia reconquistada era el requisito para demandar
mas democracia.

El texto nos muestra que la descentralizacion del poder es sinénimo de
democracia, nos muestra que mds que una reforma institucional, que puede
depender tnicamente de decisiones de los actores politicos, en mayor medida
depende de la acumulacién de cultura democritica y de anhelo democratico
de la sociedad. El Comité pro Santa Cruz, que habia nacido en la otra orilla
del rio, para organizar la defensa de los intereses de los latifundistas contra el
reparto de tierras del 52, 30 afios después habia tejido un vinculo entre la valo-
raci6én de la democracia y los intereses regionales y el Comité opté por sumarse
a la demanda democritica y rechazar el intento de Garcia Mesa de abolir los
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partidos y el parlamento y crear un érgano centralizado conformado por los
comités civicos. Esta propuesta del dictador fue rechazada por el Comité pro
Santa Cruz el afio 1979. En palabras del autor este incidente fue decisivo para
el transito a la democracia en Bolivia.

En Bolivia el camino a la consolidacion de la democracia pasa por el tejido de
puentes y puntos de encuentro y entrecruzamiento entre la tradicién de la Bolivia
mayoritaria participativa, que demanda igualdad efectiva, y la tradicién democri-
tica discursiva que sin embargo era incapaz de vivir un pais de iguales porque no
crefa en el prejuicio de la igualdad, aun a costa de sentir la discriminacién en un
escenario en que la discriminacién actda en cascada en una explosion de multiples
jerarquias mas y menos imaginarias y mas y menos materiales.

Un elemento que el autor no toma en cuenta es la factualidad de la diversidad
de la sociedad boliviana, que es también el espacio donde ha anidado el prejuicio
de la desigualdad y de las jerarquias, pero que no por no nombrarlo desaparece.

Otro elemento que el autor no percibe es que en Bolivia en verdad estamos
ante dos cursos paralelos que (se encuentran,) se enfrentan se encuentran y des-
encuentran, no ante un escenario de una historia lineal que sustentaria la tesis
de que lo que quedd inconcluso el 52, se completa hoy con la descentralizacién.

El genio de Finot reside en haber transitado, en muchos momentos sin racio-
nalizarlo, de un imaginario atrapado en la oposicion: dngeles versus demonios, y un
imaginario que sélo identifica democracia con “Estado de derecho”, sin importar
si en verdad éste solo significa osificacion de un “estado de privilegios”, a un con-
texto de reflexion en que, a partir de la observacion de la realidad local rural de
vida cotidiana, desarrolla una perspectiva neoinstitucional que reflexiona acerca
de la vinculacién entre instituciones estatales, sociedad y economia, y bienestar
individual de cada ciudadana y ciudadano, que le permite juzgar al Estado por
sus resultados y no por su justificacién “revolucionaria”.

A lo largo de la lectura del texto y de las entrevistas y las opiniones queda
claro que el espiritu de la Ley de Participacién Popular de 1994 arranca sus rai-
ces de las reflexiones de Finot en aquel libro de 1990: el autogobierno como la
idea matriz de la reforma, la descentralizacion de las fuentes de generacién de
recursos o recursos propios como la base de la autonomia municipal, buscar el
camino de la participacion constructiva de la sociedad que quedo plasmado en la
planificacién participativa, la regla de oro de que los recursos de transferencias
no deben usarse en gastos de funcionamiento.

La Ley de Participacién Popular desat6 un proceso de descentralizacion
vertical basada en la idea del autogobierno y la subsidiariedad, todo lo que puede
hacerse en el nivel mds cercano al ciudadano debe ser devuelto a este nivel y, a
dos décadas de su implementacion, ya muestra con claridad que ha generado la
ruralizacién de la politica en Bolivia y el desencadenamiento de un proceso de
descentralizacion vertical multinivel en curso.
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Lo que completa el cuadro y me permite volver al principio: ;Lo que se discute
en esta obra es “nieve de ayer?” Es que junto a la propuesta de descentralizacién
vertical del poder, la obra nos presenta una propuesta de descentralizacién ho-
rizontal del poder. Ivin Finot aboga por la implementacién de parlamentarismo
frente al presidencialismo exacerbado actual. Con la idea de que lo que completa
la descentralizacién devolutiva del poder a lo local y al ciudadano, es la eleccion de
una parte de los diputados ya no como diputados locales o departamentales sino
como diputados elegidos en circunscripcién nacional. Dada la extension nacional
de la fuente de su legitimidad, estos diputados permitirian el fortalecimiento del
legislativo frente al presidente, morigerando el presidencialismo y permitiendo
un camino de respuesta al sonado “problema de falta de liderazgos de orden na-
cional”, que parece haberse convertido en la sonajera del debate actual, que en
mi opinién solo echa humo, frente a una democracia vital por su capital social.
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Introduccién

Este trabajo se origina en la conviccién de que para superar el subdesarrollo bo-
liviano lo decisivo es de caricter politico y no econémico. En efecto, sin bien lo
econémico es fundamental y existe sin duda una tendencia estructural a exportar
la acumulacion, la dnica manera de hacer frente a esta situacion es unificindonos
y organizindonos como nacion.

Como un obsticulo fundamental para alcanzar este objetivo persiste un Estado
social y geograficamente excluyente. Su reorganizacion es urgente y por ahora se
esboza s6lo en términos de una descentralizacion administrativa hacia las capitales
de departamento. Y ello no debe extrafiarnos, ya que histéricamente es sobre todo
mérito del movimiento regional encabezado por Santa Cruz el que por fin nos
estemos planteando una reforma a fondo del Estado. Sin embargo, mis profunda
aun que la exclusion geogrifica es la exclusion social y las propuestas existentes
no dan cuenta de esta tltima. Para unificar la nacién es imprescindible terminar
de democratizar el Estado y hacerlo, por fin, de todos los bolivianos.

Cabe preguntarse, en primer lugar, si este propdsito no es utépico e inalcan-
zable. Afirmo enfiticamente que no. Lo era antes de la Revolucion Nacional, pues
para cambiar al Estado habia que romper primero las viejas estructuras socio-
econdmicas que generaban los intereses que hacfan imposible la democratizacién.
Hoy, por el contrario, adecuar el Estado a las transformaciones de la Revolucién
no es un simple postulado politico sino una respuesta a una necesidad histérica
imperiosa, cuya satisfaccion fue postergada, primero, por un largo periodo de
regimenes autoritarios y, luego, por la severidad de la crisis econémica.

Con frecuencia se ha afirmado que después de las dictaduras militares Bolivia
estd “estrenando democracia”. Esta es una verdad a medias. En primer lugar por-
que el Estado actual es s6lo muy limitadamente democratico, en segundo lugar
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porque en la sociedad civil la democracia nunca dejé de funcionar. El espiritu
de asociacién y de organizacién democritica estin sin duda entre las tendencias
mads fuertes y mas constructivas de los bolivianos. Para que Bolivia avance en su
proceso de autodeterminacién tiene que incorporar en su Estado, en un nuevo
Estado, esas arraigadas tradiciones democraticas.

Confluye con la necesidad y el propésito de democratizar el Estado en Bolivia,
un movimiento mundial en esta misma direccion. En la medida en que las dos
Guerras Mundiales y la guerra fria quedan atris, pierden fuerza los argumentos
que justificaban la unidad de mando y la estructuracién jerdrquica de los Estados.
En el propio Estados Unidos se pone en duda el régimen presidencialista, por
poco democritico, y se busca un retorno hacia las formas parlamentaristas, mds
participativas (YOUNG 1987).

Sise logra incorporar las tradiciones democriticas propias y se toma en cuenta
la evoluciéon del derecho constitucional contemporineo, es posible edificar el
nuevo Estado boliviano sobre el sélido fundamento de la participacién, el esfuerzo
propio y la bisqueda de eficiencia, bajo los principios de la equidad (igualdad de
oportunidades para los individuos y las colectividades) y la solidaridad, sin que
sea necesario efectuar transformaciones traumdticas. El momento histérico es el
oportuno.

El objetivo del presente trabajo es presentar y sustentar una propuesta sobre
las hipétesis que se acaba de enunciar. En lo fundamental, ella fue concebida por
el autor en el afio 1983 durante la formulacién del Plan Nacional de Rehabilita-
ci6n y Desarrollo (BOLIVIA 1984),' como respuesta a un interrogante planteado
por Zavaleta Mercado: ¢ Votarian los campesinos en las entonces préximas elec-
ciones municipales? ¢Por qué iban a hacerlo si el municipio sélo comprendia (y
aun comprende) sélo los centros urbanos? Sin embargo no se consideré que la
propuesta elaborada en ese entonces ya estuviera lo suficientemente madura para
ser incluida en aquel documento.? Luego, aquellas ideas fueron explicitamente
planteadas y compartidas mediante un trabajo preliminar realizado en 1986 para
la CEPAL® y mds adelante en otro documento elaborado como respuesta a los
proyectos de ley sobre descentralizacion.*

Las opiniones y criticas recibidas me convencieron de la utilidad introducir
algunos elementos que fundamentaran la propuesta. Con este trabajo se intenta

1 Un resumen de ese Plan puede ser encontrado en una publicacién del ILDIS (FINOT 1988).
Sin embargo, algunas de esas ideas han quedado plasmadas en los temas: “Participacién social
en la planificacién y el control de la gestion”, y “Politica de descentralizacién” del documento
mencionado (PRESIDENCIA... 1984, 74 y 204-206).

3 Circulado en Bolivia en ese afio, con el titulo de “Participacién popular en la planificacién y
la gestién del desarrollo” (FINOT 1., 1986).
4 Ese trabajo circulé con el titulo de “A propdsito de descentralizacidn, una propuesta de

democratizacién del Estado”, Ivdn Finot, 1988.
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hacerlo, en alguna medida, respaldindola en la historia (Capitulo I: El Estado
excluyente), las tradiciones propias (Capitulo II: La democracia informal) y las
ajenas (Capitulo III: Reorganizar el Estado, donde ademads se presenta la pro-
puesta, y Capitulo IV, donde se la detalla). Ha sido posible concluir esta tarea,
a pesar de todas las limitaciones de conocimientos y de tiempo que ello implica
para un profano en esas materias, gracias al apoyo del Instituto Latinoamericano
de Investigaciones Sociales (ILDIS). Sin embargo la propuesta estd esbozada sélo
en lo fundamental, ya que elaborar una propuesta completa de reforma de la
organizacion del Estado es sin duda un objetivo demasiado ambicioso para que
pueda ser perfeccionado por una sola persona.

El capitulo I fue elaborado en base a un trabajo anterior del autor (FINOT
L. 1974). En el transcurso de la investigacion se pudo establecer que los estudios
sobre el funcionamiento de la democracia informal (Capitulo II) son muy escasos.
En cuanto a las experiencias de otros paises, necesariamente hubo que seleccionar.
Sibien lo que aqui se sustenta se aproxima mds a la organizacién y funcionamiento
de los Estados federales, entre las experiencias europeas se opté por la espafiola,
puesto que su proceso de descentralizacién politica es mds reciente y su historia
contemporanea mas parecida a la nuestra. Entre las experiencias latinoamericanas
se ha recurrido con mis frecuencia a la brasilefa, cuyo proceso es mas similar al
propuesto aqui.

Enlo que se refiere a la propuesta misma, s6lo se esboza una estructura, haciendo
énfasis en la organizacion politica, en los aspectos fiscales y la gestion del desarrollo,
sin entrar en detalles administrativos y financieros. Se traza una imagen objetivo,
con la ambicién de contribuir a forjar un propésito nacional. No se incluye una
estrategia detallada para alcanzar dicha imagen objetivo, sélo se esboza una posible
puesta en marcha. En realidad, falta mucho por hacer para llegar a formular una
propuesta completa y ello deberia ser tarea de un equipo multidisciplinario.

La propuesta que aqui se presenta se ha inspirado principalmente en experien-
cias directas sobre el funcionamiento de la democracia en la comunidad campesina
y el movimiento sindical. Para su sustentacién se ha recurrido principalmente a
informacién secundaria sobre organizacién y funcionamiento de la comunidad
campesina y de la Central Obrera Boliviana, a la realizacién de algunas entrevistas
para completar la informacién disponible sobre la junta vecinal y sobre el Comité
Pro Santa Cruz y a informacién secundaria, nuevamente, sobre la organizacién
de otros Estados y sus procesos recientes de descentralizacion.

Ademis, este trabajo, al ser resultado de un proceso prolongado de reflexién,
se ha beneficiado de los comentarios de muchas personas durante su elaboracion.
Han sido especialmente valiosas las criticas de Sergio Boisier y Eduardo Palma,
del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social
(ILPES-CEPAL), y las opiniones de Adolfo Gurrieri y Martin Hopenhayn, de la
Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL), sobre el borrador de 1988.
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En 1989 fueron importantes las sugerencias sobre bibliografia y los intercam-
bios de ideas con Bernardo Inch, de la Comisién de Programa del Movimiento de
Izquierda Revolucionaria-Nueva Mayoria; Juan Crist6bal Urioste; y Alexandre
Affonso da Motta Barboza, de la Embajada de Brasil. En la fase final de elabora-
ci6én de este trabajo tuvieron especial relevancia las opiniones, los comentarios y
el constante apoyo de Carlos Dabdoub, Presidente de la Comision de Desarrollo
Regional de la Camara de Diputados, y los comentarios e intervenciones de to-
dos los participantes en el taller que se realiz6 para discutir el borrador. Ademis,
fueron valiosas las observaciones de Laurent Thévoz, de la Cooperacién Técnica
Suiza, efectuadas después de la realizacién del taller (al que no alcanzé a llegar).’

La Paz, mayo de 1993

5 En cada uno de los casos en que ha habido modificaciones en el borrador, originadas en su-
gerencias recibidas durante la realizacién del taller (o posteriormente), se hace una mencién
expresa.



I
El Estado excluyente

Desde la Revolucion Nacional todo el poder politico se ha concentrado en el
gobierno central. Estando nacionalizadas las principales empresas, la inversién
publica es de lejos superior a la privada y su evolucién condiciona la de toda la
economia del pais. El régimen presidencialista imperante centraliza el poder poli-
tico, militar y econémico en un sélo hombre, el Presidente. Recientemente se ha
vuelto a poner en vigor los gobiernos municipales pero su dmbito se reduce a los
centros urbanos y la legislacién vigente concentra el gasto de los recursos publi-
cos en las principales ciudades, dejando en la pobreza a todas las demads ciudades
y pueblos. Sin embargo, el voto es universal. A eso se reduce, en democracia, la
participacién de los bolivianos en la politica. A votar cada cuatro afios por una
sola persona, para Presidente de la Republica, ya que sus representantes en el
Parlamento habran sido designados, no por ellos, sino por un reducido nimero
de personas del entorno de un presidenciable. O a votar cada dos afios por un
candidato a Alcalde en forma similar.

Si se compara la estructura del actual Estado boliviano con la que existia
durante la Colonia, se encontraran pocas diferencias. Una de ellas, fundamental
por cierto, es que por lo menos la autoridad maxima ahora es designada por voto
universal de los bolivianos y no por un poder colonial. Pero el poder que con-
centra el actual Presidente de la Republica es similar al que detentaba el Virrey
y, entonces como ahora, los gobiernos locales se reducian a los de las nacientes
ciudades, ricos reductos de los conquistadores en comparacién con los pueblos
de indios y sobre todo con la inmensa poblacién indigena dispersa.

En Bolivia el cardcter del Estado se ha ido modificando en funcion de los intereses de
la clase o la alianza de clases politicamente dominante en cada etapa, pero su organizacion
fundamental no ha variado sustantivamente desde la Colonia.
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En los puntos siguientes se tratard de explicar por qué ha ocurrido estof y
como la causa fundamental de la crisis actual del Estado es el no haber adaptado la
superestructura politica a los cambios estructurales en la economia y en la sociedad.’”

1. El Estado en la colonia

La razén de ser de la organizacién del poder colonial era la dominacién de los
vencidos para poder explotarlos. La institucion dominante eran las fuerzas ar-
madas, puesto que el primer objetivo consistia en mantener el control militar, y
el Virrey era una autoridad a la vez militar y civil. En lo civil la organizacién del
Estado para la explotacion colonial fue el resultado de la imbricacién entre las
instituciones espaiiolas (el Virrey, la Audiencia, el Corregimiento) y la institucién
aut6ctona del ayllu, vinculadas entre si a través del tributo.

El tributo fue la primera innovacién en la nueva formacién: ademas de explotar
al maximo el trabajo tributario precolonial se le afiadié el pago en especie y, sobre
todo, en plata. Para el cobro de este triple tributo se organizé un aparato, por
supuesto respaldado por la fuerza militar, desde el Virrey hasta el Corregidor. Este
ultimo entraba en contacto directo con el Curaca y éste con los jilakatas de cada
comunidad. Para la exaccion colonial el mando tinico, el verticalismo, la subordinacion
Jerdrquica, evan indispensables. El centralismo era esencial e imprescindible.

No ocurria lo mismo sin embargo en el nivel local. Si bien, para fines militares,
los enclaves espaioles (que luego dieron lugar a pueblos y ciudades) dependian,
jerarquicamente subordinados entre si, del gobierno central, internamente, para
la gestién de la vida en comin, se organizaban de manera auténoma.

Cuando se fundaba una ciudad, el primer Cabildo era designado por el
fundador. Luego, los nuevos regidores eran designados por el propio Cabildo,
que elegia a su Presidente y a los alcaldes. La importancia de las competencias
del Cabildo y de los recursos que manejaba se manifiesta en el hecho de que en
la segunda etapa de la Colonia los puestos de regidor llegaron a ser comprados.®
Como expresién del poder central, junto al cabildo, que representaba la autonomia
municipal, coexistia el corregidor (co-regidor), designado por el Virrey.

6 Los aspectos histéricos de este capitulo han sido documentados mediante un trabajo previo:
“La Formacién Econémica Boliviana, Critica a la Escuela de la Dependencia Econémica”
(FINOT 1. 1974). Aunque inédito, circulé en circulos académicos de bolivianos, especialmente
en México. En ese trabajo se concluia, en base a la interpretacién histérica, que Bolivia no es
resultado de la dependencia sino un proceso de autodeterminacidn.

7 Esta hipotesis, que trataremos de fundamentar desde nuestro punto de vista, ha sido propuesta
originalmente por José Luis Roca.
8 Como lo recordd, acertadamente, Fernando Cajias en el taller en que se discuti6 el borrador

de este documento.
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Ademais de ser el centro de las decisiones sobre la vida en comun, el Cabildo
tenia la importante atribucién de convocar a todos los vecinos a “cabildo abier-
to” para tratar los asuntos mas importantes, como en efecto lo hacia con relativa
frecuencia. Es sabido que esta forma de democracia directa jugé, en toda América
Latina, un rol decisivo en la revolucién de la Independencia.

Entre la poblacién indigena, a su vez, el ayllu también cumplia un doble
papel. Si bien externamente habia tenido que hacer parte de la organizacién civil
del Estado y convertirse en instrumento de la exaccién colonial, internamente
seguia desempefiando su papel original de gestor de la vida en comunidad. Su
funcionamiento era esencialmente democratico, participativo y consensual para
sus miembros en las comunidades de base,’ pero éstas estaban sujetas al Curaca,
cargo hereditario que pertenecia a la nobleza precolombina.'

Vale la pena detenerse brevemente, por su gran importancia, a analizar el
tributo. Para los invadidos era el precio que debian pagar por su derrota pero
particularmente representaba la garantia del Estado central de que sus derechos
territoriales serian respetados. Para los invasores era el botin de guerra que se
perpetuaba: el tributo en trabajo para los encomenderos y los mineros, y el tri-
buto en plata para la Corona. Se lo recibia sin contrapartida, por la sola razén
de haber vencido, y se lo pagaba por el solo hecho de haber sido vencido. Por
ello, lo poco que el Estado Colonial retornaba a los oprimidos era una gracia,
un regalo real.

Sin embargo, si bien el tributo aseguraba el respaldo del Estado para que los
indios mantuvieran sus dominios territoriales, no dejaba de ser un onerosisimo
yugo. Para evitarlo muchisimos indigenas prefirieron abandonar sus tierras y
convertirse en “yanaconas” de terratenientes espafioles o criollos, cambiando
asi el vinculo tributario por el servil. Cuando el Estado espaiol, a fines del siglo
XVIII, traté de hacer atin mds pesada la carga ante la decadencia definitiva de la
mineria potosina, los comunarios, organizados por los curacas sobre la base del
ayllu, se rebelaron y cercaron las ciudades espafiolas.

Para la mayoria de la poblacién boliviana el pago de impuestos ain tiene
ese contenido histérico: un pago sin retorno, una exaccién. Aunque conceptual-
mente impuesto y contribucion son similares, para el sentir popular el concepto
de contribucién, en trabajo, dinero o especie, decidida auténomamente por la
comunidad, es algo totalmente diferente del de impuesto.!!

9 Sin embargo, al menos entre los Aymaras, también existian marginados, eran los sobrevi-
vientes de los anteriores habitantes del Altiplano, pueblos vencidos anteriormente por ellos,
principalmente los Urus.

10 Segtn lo recordé Fernando Cajias en el taller mencionado.

11 En cierta oportunidad, cuando el autor trataba de justificar el pago de impuestos por los
campesinos a cambio del financiamiento de un proyecto, éstos le respondieron: “impuesto
no... cuotita nomds” (Seccién de Provincia Sapahaqui, 1983).
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La institucién espaiiola del virreinato, el gobierno central de aquel enton-
ces, nunca pudo ejercer un dominio total en toda su jurisdiccién. En lo que se
refiere a los indigenas, sélo los mis civilizados, los mds organizados, pudieron
ser explotados a través del triple tributo. De manera similar en el caso de los
espafioles, se estima que tan s6lo poco mas de la mitad de la plata extraida era
requintada (es decir, s6lo se pagaba el quinto real por algo mis de la mitad
de la plata extraida). Para ellos el Virrey, y mds aun el Rey, eran autoridades
lejanas cuya tnica funcién prictica era el prestar el respaldo de sus armas a los
conquistadores. En todo lo que no fuera militar “se obedecia pero no se cum-
plia” si perjudicaba en lo mas minimo los intereses individuales y locales de los
espafioles y sus descendientes.

Desde un punto de vista histérico la causa determinante de la Guerra de
la Independencia fue el dominio econémico que alcanzaron los terratenientes
criollos después del agotamiento de Potosi. Durante el siglo XVIII las regiones se
replegaron sobre si mismas y, pricticamente desaparecido el centro econémico
ordenador, el intercambio entre ellas vino a tener una importancia secundaria.

La autonomia de las regiones lleg6 a tanto que para poder controlarlas poli-
ticamente (y ademas contrarrestar la preponderancia politica de la Audiencia de
Charecas) se adopt6 el sistema de las intendencias, pero la involucién econémica
y las distancias eran tales que pronto el propio Virrey recomendaba su abolicién,
pues los intendentes se habian convertidos en virreyes de sus provincias (LYNCH,
citado por ROCA 1980, 142).

En estas circunstancias el Estado espafiol resultaba innecesario para la nueva
clase econémicamente dominante, que para mantener las relaciones de produc-
cién que usufructuaba podia contar con pequeiios ejércitos. Estos ejércitos no
s6lo aseguraban el orden interno, fueron los de los guerrilleros que lucharon por
la Independencia.

2. El Estado de los latifundistas (1825-1899)

Desde un punto de vista politico, la principal innovacion en la Republica respecto
de la Colonia es la conformacién democritica del gobierno central y los gobiernos
municipales. Esta democracia, sin embargo, desde sus origenes estuvo reservada a
una minoria. Los electores de los diputados de la Asamblea que fundé la Republi-
ca “fueron los notables y todo propietario de una renta de 300 pesos o poseedor
de un oficio que los produzca y quiera asistir a la eleccion”. Su nimero era sin
duda muy pequefio, como lo muestra el hecho de que las credenciales debian ser
firmadas por todos ellos. Para ser elegido diputado se requeria “poseer una renta
de 800 pesos anuales o tener un empleo, o ser profesor de alguna ciencia, que se
los produzca” (FINOT E. 179-180).
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Sin embargo ese s6lo hecho representaba un cambio importante: en adelante
los derechos politicos, nominalmente al menos, no dependerian de factores racia-
les, como ocurri6é durante toda la Colonia, sino de factores econémicos.

Ademis de los victoriosos terratenientes (los criollos), las puertas quedaron
abiertas para los artesanos (los mestizos urbanos), ya que la masa campesina estaba
muy lejos de poderse integrar activamente al Estado boliviano.

Siguiendo el modelo napoleénico, se adopté el régimen presidencialista y
unitario. Las intendencias fueron transformadas en departamentos y los cabildos
en municipios, manteniendo la subordinacién jerarquica entre si. Para un régimen
cuyo objetivo histérico era expandir el latifundio el centralismo heredado del
régimen colonial era el adecuado y no un “error histérico”, como creen algunos
autores (por ejemplo URENDA 1986, 63-64). De esta manera Chuquisaca, ahora
Sucre, recuperé su hegemonia, debilitada con la institucién de los intendentes
(ROCA 1980, 147).

Para nosotros la Independencia de Espafia constituy6 el primer proceso de
autodeterminacion exitoso desde el Imperio Kolla. Los objetivos histéricos de
su clase dirigente, es decir, de los terratenientes criollos, fueron poder expandir
libremente las relaciones serviles y apropiarse del tributo. Esos objetivos pudieron
cumplirse una vez derribado el régimen colonial. Apenas fundado el nuevo Es-
tado, el tributo pasé a ser su principal fuente de ingresos. En cambio para poder
apoderarse sin trabas de las mejores tierras de las comunidades debieron esperar
ala Ley de Exvinculaciéon de Melgarejo. Les bast6 con apoderarse de las mejores
tierras, pues las restantes ain debian seguir generando el tributo para mantener
al aparato estatal y financiar las obras publicas.

Pese a que legalmente los poderes debian constituirse democraticamente,
la historia relata como, hasta la Guerra del Pacifico, en la mayoria de los casos
los presidentes se impusieron por la fuerza militar. El Poder Legislativo, cuando
funciond, casi siempre estuvo completamente supeditado al Ejecutivo y lo mismo
ocurri6 con el Poder Judicial.

Puesto que los descendientes de los espafioles, los Gnicos que actuaban en la
politica, vivian en los centros urbanos, el aparato del Estado consistia en la pric-
tica en un sistema de ciudades, cuya subordinacién jerarquica entre si convenia
al nuevo Estado centralista.

La gestion de la vida en comin de los habitantes urbanos, e/ desempeiio del
papel constructivo del Estado, estuvo a cargo de los municipios. Sin embargo aqui tam-
poco participaban todos los habitantes urbanos, puesto que, al igual que para la
constitucion de los poderes nacionales, los concejos municipales eran elegidos por
voto calificado. Es mds, nuevamente en este caso, hasta la Guerra del Pacifico, la
conformacién democritica del gobierno municipal fue la excepcion. En cuanto
al mundo rural, la comunidad siguié funcionando como gobierno local, si bien
supeditada y deformada por el régimen feudal en el caso de las haciendas o “fincas”.
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Asegurados los objetivos fundamentales de los terratenientes en su conjunto
(mantener y expandir las relaciones serviles y apoderarse del tributo), pudo des-
atarse la lucha por la hegemonia entre las oligarquias urbanas bajo el manto de
ideologias regionalistas que se expandian desde las ciudades capitales de departa-
mento."? Pero lo que incliné en definitiva la balanza no fue la supremacia de una
oligarquia terrateniente sino el surgimiento de una clase capitalista, precozmente
hiperdesarrollada gracias a su vinculacién con mercados externos en expansion. El
auge de la plata hizo que por primera vez en la historia de Bolivia la verdadera sede
del gobierno nacional fuera Sucre y el auge del estafio trasladé esta sede a La Paz.

Desde la Guerra del Pacifico se instauré la supremacia de la burguesia minera
en el Estado, sin antagonismos con las oligarquias terratenientes, porque, como
lo afirmaron después los ide6logos nacionalistas, el dnico interés econémico de
ambas en Bolivia era la mano de obra. La tension que provocd la Revolucion Federal no
fue tanto la antigua lucha por la hegemonia regional como la necesidad de que el Estado
se adecue a las necesidades de la nueva clase dominante, como en efecto ocurrié con
el Estado Liberal, en vigencia hasta la Revolucién Nacional.

3. El Estado liberal (1899-1952)

La derrota en la Guerra del Pacifico condujo a los bolivianos —en realidad a las
clases que participaban en la politica, una minoria urbana— a una toma de con-
ciencia sobre la debilidad del Estado. Surgi6 entonces la ideologia liberal, que
correspondia fundamentalmente a los intereses de la nueva clase dominante: los
capitalistas mineros. Los liberales atribuyeron la derrota del Pacifico a la “inep-
cia natural de los indigenas”. Su ideologia era racista y la fundamentaban en la
comparacion de la realidad boliviana con lo acontecido en otras antiguas colonias,
tanto britdnicas como ibéricas, que atrajeron inmigraciones masivas. Ante el atraso
de Bolivia, los liberales proponfan como “tnica solucién” el ingreso de capitales
extranjeros, la atraccion de migrantes europeos y el transporte expedito de los
minerales hacia los mercados mundiales.

No obstante, los grandes empresarios mineros del auge de la plata fueron con-
servadores. Les convenia que el gobierno central tuviera su sede en Sucre (a pesar de
su lejania de las corrientes del comercio mundial) y, si bien construyeron los primeros
ferrocarriles para exportar sus minerales, no adecuaron el Estado a las necesidades
del capitalismo emergente. Estos primeros empresarios capitalistas eran también
latifundistas de vieja cepa y Sucre se habia consolidado como su centro politico.

12 Estaetapa, y no toda la historia boliviana, puede ser caracterizada, como lo hace Roca, como
una lucha entre regiones (ROCA 1980), que se puede interpretar como una lucha entre oli-
garquias regionales, por establecer su predominio.
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En cambio los liberales se fortalecieron sobre todo con el desarrollo de la
mineria del estafo, que dio lugar al surgimiento de empresarios no latifundistas,
y buscaban ante todo adecuar el Estado a las nuevas exigencias econémicas. Para
lograrlo movilizaron contra Sucre a la poblacién urbana del pais con el sefiuelo del
tederalismo y a la poblacién aymara con el de reconstituir el sistema auténomo de
los ayllus (SAAVEDRA 19..., 144). Asi lograron trasladar la sede de gobierno a la
ciudad de La Paz. Aunque burlada, fue la primera vez que la poblacién indigena
incursion6 de manera decisiva en la vida politica nacional.

En su fase progresiva el Estado Liberal logré sus objetivos. Se organizé el
sistema financiero, se logré estabilizar la vida politica de la nacién (condicién
indispensable para el desarrollo del capitalismo) mediante la creacién de un
verdadero ejército nacional (hasta entonces inexistente) y los impuestos que dejé
la explotacion del estaiio fueron aprovechados en gran parte para el desarrollo
urbano (principalmente de la ciudad de La Paz).

Lograron el objetivo de conseguir el transporte expedito de los minerales hacia
los centros de consumo mundial. Los empresarios bolivianos se asociaron con
capitales extranjeros y finalmente se convirtieron ellos mismos en exportadores
de capital y en capitalistas extranjeros. Lo Gnico que no consiguieron fue atraer
trabajadores europeos.

Como convenia al liberalismo, se suprimieron formalmente las condiciones
econdmicas para votar y se las cambi6 por la de saber leer y escribir.”® El gasto
social se destinaba casi con exclusividad a las ciudades y deliberadamente se evitaba
la educacion de los campesinos, pues su ignorancia aseguraba su dominacién. Esta
condicién permiti6 excluir totalmente a la poblacién indigena de las elecciones.

Segiin la Constitucién Bolivariana los Prefectos de los departamentos debian
ser designados por el Presidente pero propuestos por el Poder Electoral (que en
este caso venian a ser los representantes de cada departamento). Sin embargo esta
Constitucién fue pronto modificada, se eliminé el Poder Electoral y los Prefectos
eran nombrados directamente por el Presidente de turno. En 1903 se reglament6
la Ley de Organizacién Politica del Estado de 1888 y se mantuvo la atribucién del
Presidente, prevista ya en 1831, de “proveer todos los empleos de la Republica
que no esté reservados a otro poder”, entre ellos, los de Prefecto.™ Sin embargo,
todos los agentes del gobierno central fuera de La Paz estaban subordinados a
los correspondientes Prefectos.

13 El Dr. Remo de Di Natale nos indica que previamente hubo la siguiente evolucién de las
condiciones para votar: en la Constitucién Bolivariana eran: saber leer y escribir, poseer
algtin empleo o industria o alguna ciencia o arte, y no ser sirviente doméstico. A partir de
la Constitucién de Velasco (1839) se establecié como condicién adicional tener una renta
minima. Desde la de Achd (1861) se redujo esa renta minima y se incluy6 a los propietarios
de inmuebles.

14 Segin nos lo precisé el Dr. Remo Di Natale.
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En el Estado Liberal existian dos niveles de gobierno: el nacional y el mu-
nicipal. Legalmente ambos se constituian por voto calificado y se reconocia la
autonomia municipal, pero subordinada. El gobierno central fue fortalecido,
pero sus competencias se reducian a las de estado policia, administrador de las
finanzas nacionales y, complementariamente con los municipios, al de gestor de
los servicios publicos.

Como en el Estado Colonial, las autonomias municipales coexistian con
la estructura vertical del Gobierno central. Sin embargo ellas mismas seguian
manteniendo una subordinacién jerarquica entre si: las ciudades capitales de
departamento ejercian tuicioén sobre las capitales de provincia y éstas sobre las
de “sus” secciones. Todo estaba organizado, en ultima instancia, para mantener
controlados a los excluidos, es decir, a la poblacién indigena.

Pero los excluidos ganaron su carta de ciudadania, contra todos los prejuicios
raciales, con el argumento de la sangre derramada en las arenas del Chaco. La
contienda puso en evidencia el abismo existente entre la nacién boliviana y las
naciones oprimidas por ella (en terminologia, adecuada para la pre-Revolucién, de
OVANDO SANZ). La idea de patria boliviana era totalmente ajena a la mentalidad
de los soldados indigenas, para ellos la guerra fue un “castigo” (ARCE 1987), y
sin embargo fueron el grueso de la tropa que sufri6 las enormes privaciones que
caracterizaron la campaiia, combatieron y murieron por esa patria desconocida.
Fue un bautismo de sangre.”

La guerra ademads tuvo la virtud de dejar al desnudo el grado de ineficiencia
del Estado Liberal, de no correspondencia entre la organizacion y las necesida-
des, y lo ajeno a la nacién de la alianza de clases que lo sostenia. La historia de
Bolivia entre la Guerra del Chaco y 1952 es la decadencia final de aquel Estado,
enfrentado a un movimiento nacional cuyo objetivo histérico era incorporar a la
nacion a todos los bolivianos.

El partido que articul6 a la nacién en rebelién contra el Estado “feudal-
burgués”, el Movimiento Nacionalista Revolucionario, se gesté en la Guerra del
Chaco, mis particularmente en los campos de prisioneros del Paraguay. El niicleo
fundador fue un grupo de intelectuales que buscé elementos para construir una
ideologia nacionalista en las grandes corrientes politicas de la época, tales como
el nacional-socialismo y el marxismo-leninismo.

Laideologia que permiti6 unificar a todos los descontentos fue una ideologia
profundamente liberal puesto que partia del reconocimiento basico de la igualdad
y la libertad de todos los bolivianos, pero sobre todo fue nacionalista, ya que su-
bordinaba los intereses y conflictos entre las clases al supremo interés nacional.

15 Zavaleta escribi6 al respecto: “Lo inexplicable aqui (...) es la lealtad profunda y sin promesas
hacia un final estatal antagénico, que expresa el horizonte profundo de la identidad: luchar
por una identidad futura” (ZAVALETA 1986, 250).
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Dicho nicleo, al interpretar correctamente el momento histérico fue el “iman”
de los descontentos (MALLOY 1970) y finalmente se transformé en un verdadero
movimiento nacional al que se plegaron militante y masivamente artesanos, em-
pleados, profesionales liberales, comerciantes y, finalmente, los obreros.

4. La revolucion inconclusa (1952-...)

La Revolucién Nacional comenzé por donde debia: incorporé a la economia y a
la sociedad a los indigenas reconociéndoles el derecho de propiedad y castigé a
la burguesia antinacional expropiindole sus minas. Esto es lo fundamental, y la
demostracién de que el proceso habia llegado a una situacion de total maduracién
fue lo pacifico de semejantes transformaciones, que entre otras cosas demostro6 el
temperamento manso de los bolivianos, que convivieron sosegadamente después
de haber derrotado al ejército del Estado Liberal, precisamente durante los afos
en que ocurrieron esas transformaciones.

En lo que no acertaron los dirigentes de la Revolucién fue en c6mo trans-
formar el Estado para adecuarlo a los profundos cambios que ocurrieron en la
sociedad. Posiblemente porque el movimiento politico que logré esos cambios
resultd ser en su etapa culminante mds un conglomerado de fuerzas que un partido
politico (MALLOY 1970), el MNR vivi6 con la angustia permanente de mantener
unidas las fuerzas revolucionarias y no desintegrar al Estado, pero los cambios
que operd en éste fueron minimos.

Por un lado se adopt6 la medida, obvia, del voto universal. Por otro se per-
miti6 y estimul6 la asociacién de todos los trabajadores y se dio participacién en
el gobierno a la organizacién emergente: la Central Obrera Boliviana. Todo el
impulso participativo de las masas de canaliz6 por la COB y el joven sindicalismo
campesino.

Pero la organizacion misma del Estado no fue cambiada. Ademas del voto, s6lo
se permiti6 a las “grandes mayorias” el acceso al viejo Estado a través de la COB,
sin transformarlo para incorporarlas en él. No s6lo no se cambi6 la organizacién
de ese viejo Estado sino que, en el afin de tratar de centralizar todo el poder
en el mando revolucionario, se suprimi6 el funcionamiento democritico de los
municipios, cerrando asi los canales institucionales de participacion constructiva
a través de los cuales se habian expresado hasta entonces los intereses regionales
(ROCA 1980, 239).

El MNR, y los gobiernos que lo siguieron, creyeron que para unificar
politicamente a la Nacién era necesario centralizar al maximo el poder, sin
percatarse de que asi mantenia un elemento fundamental del Estado Colonial.
El Decreto-Ley de Organizacion Administrativa del Poder Ejecutivo de 1972
consagra esa inercia: el Prefecto departamental pasa a depender del Ministro
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del Interior y sus funciones se reducen a las desconcentradas de este ministerio
(pasando las demis a los respectivos ministerios). La descentralizacién admi-
nistrativa se entiende como delegacién de decisiones a funcionarios subalternos
dentro de cada sector.

En los regimenes militares el Estado boliviano llegé a una situacién de méxima
centralizacion. Lo que le dio coherencia fue precisamente su estructura jerdrquica
militar, autoritaria, negacion de la revolucion democratica. Recuperado el sistema
de eleccion del Presidente por el voto popular, esa estructura interna dejé de fun-
cionar, desapareci6 el principio ordenador (la disciplina militar), como lo sefiala
Bernardo Inch (INCH 1988, 2), y a partir de entonces “las normas no se cumplen,
las instituciones estan casi aisladas y los sistemas no funcionan”. Es decir, sin un
principio ordenador sustitutivo (de la ideologia partidaria o la disciplina militar),
la organizacion estatal pierde coherencia y tiende a desintegrarse.

Aquella visién militar del Estado obviamente no corresponde a la demo-
cracia. Al no encontrar canales institucionales, el enorme impulso participativo
desatado definitivamente en las fases pre-revolucionaria y revolucionaria, tiene
que canalizarse de alguna manera y lo hace través de organizaciones paraestata-
les de caricter predominantemente reivindicativo. Como lo afirma Malloy (de
quien nos hemos prestado el subtitulo de este punto), “hay que concluir que el
MNR fracasé, cuando menos en parte, ya que destroné al viejo orden, pero ni €l
ni ninguna otra agrupacién politica pudo construir, hasta ahora, un orden nuevo”
(MALLOY 1970, 424).

Por ello, la sociedad civil incorporada en ln economin y en el derecho pero excluida de
la politica, ha encontrado su medio de protesta y de participacion politica “a la mala”, en
la COB (frente a la exclusion social) y en los comités civicos (frente a ln exclusion regional).
El Estado nacionalista ha resultado ser un Estado asediado.

En sintesis, desde la fundacion de la Republica el Estado ha sufrido sucesivas
transformaciones, correspondientes a hegemonias econémicas y sociales igual-
mente sucesivas, pero en lo que se refiere a su organizacién estructural, ésta no
ha cambiado, es atin la organizacién colonial del Estado.

5. La situacién actual

La estructura del Estado Colonial atin perdura pero, segtin ya se ha afirmado,
sobre una realidad socio-econémica que la Revoluciéon Nacional ha cambiado
radicalmente. De golpe los hasta entonces excluidos pueden reivindicar los mis-
mos derechos civiles y politicos, la funcién principal del aparato deja de ser la
de oprimir a las naciones subyugadas y en cambio debe ser la de hacer posible
el progreso econémico y el bienestar de todos sobre la base del principio de la
igualdad juridica de todos los ciudadanos.
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El aparato estatal es continuamente rebasado por los requerimientos y, para
enfrentar este problema (y para satisfacer a la clientela politica), se ha multipli-
cado la burocracia ad infinitum, lo que mads bien tiende a entorpecer la gestién
publica. La inmensa mayoria de la poblacién tiene muy poco o ningun acceso a
las decisiones y finalmente el enorme e ineficiente aparato termina moviéndose
solo por presiones. Y un Estado que se mueve solamente por presiones termina
siendo extremadamente inequitativo, como lo demuestra la actual distribucién
social y geogrifica de los recursos publicos.

A la ineficiencia y la inequidad se ha sumado la dependencia. En efecto, ante
la incapacidad de recaudar tributos suficientes para hacer frente a las presiones,
los gobiernos del Estado contemporaneo han recurrido cada vez con mis frecuen-
cia a la ayuda extranjera, llamada eufemisticamente, cooperacién internacional.
Ciertamente el financiamiento internacional es util y necesario para coadyuvar
al desarrollo, la solidaridad internacional es necesaria en los casos de desgracia,
pero en Bolivia se ha llegado al extremo: casi la totalidad de la inversién publica
tiene que ser financiada con recursos externos y, mis recientemente, estos son
también imprescindibles para que el gobierno central pueda contar con personal
profesional calificado.

Como los organismos internacionales y las agencias de los gobiernos ami-
gos asignan los recursos que les han confiado en funcién de los objetivos de sus
mandantes, lo que ocurre en la prictica es que algo tan vital para la orientacién
del desarrollo como la inversién publica no es definido en funcién de intereses
nacionales sino de las prioridades, por lo demis legitimas, de los financiadores.
La ineficiencia del viejo aparato colonial del Estado centralista, donde convergen
todas las demandas de la sociedad civil, esta generando no solamente inequidad
sino también una creciente dependencia.

Finalmente, a la ineficiencia, la inequidad y la dependencia se suma la co-
rrupcion. Esta, que en alguna medida pudo haber existido siempre, ha encontrado
un fértil caldo de cultivo en las presiones y el financiamiento externo ficil. Si el
control social estd resultando extremadamente dificil en democracia, lo fue atin
mas, por no decir practicamente imposible, en los gobiernos autoritarios. Se calcula
en cientos de millones de délares las fortunas acumuladas por altos funcionarios,
principalmente las de aquellos que percibieron “comisiones” por aprobar o facilitar
la aprobacién de proyectos inflados, inservibles o menos ttiles para el pais. En
estas condiciones este Estado se ha vuelto una facil presa para el poder econémico
creciente del narcotrifico y esto compromete la existencia misma de la Nacion.

Los partidos politicos no interpretan ni movilizan a la sociedad civil: obreros,
empresarios, regiones, prefieren el contacto directo con el Ejecutivo. Emerge una
politica patrimonial, que consiste en que desde el gobierno se otorgue el control
de pedazos del Estado (MALLOY 1989). En democracia, hasta ahora los partidos
han desempefiado un papel bastante pobre: su principal funcién ha consistido
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en llevar adelante las campanas electorales y luego manipular el voto para lograr
mejores resultados electorales. Todo se decide en la cipula, incluso las represen-
taciones regionales.

Las elecciones se reducen a votar por un s6lo hombre, el candidato a Pre-
sidente, y todos los acompanantes resultaran beneficiados en la medida en que
contribuyan a fetichizar la imagen de ese hombre. Hay una debilidad orgénica
en los partidos, ellos no son mas que una fraccioén alrededor de un presidenciable
que podri luego distribuir parcelas de poder (MALLOY 1989). El centralismo ha
llegado al extremo de concentrar pricticamente todo el poder en una sola persona
y en cada eleccidn el pais se juega su destino durante los siguientes cuatro afios.

La impotencia de la sociedad civil ante la ineficiencia, ln inequidad, la corrupcion'y la
dependencia de los aparatos estatales pone de manifiesto el cardcter excluyente del Estado
actual. En lo nacional la participacion se reduce a depositar un voto cada cuatro
afos para elegir un gobierno central, estructural y funcionalmente cada vez mas
obsoleto e ineficiente. Los parlamentarios representan casi exclusivamente a los
partidos y s6lo excepcionalmente a los departamentos, donde tampoco existe una
institucionalidad democritica representativa.

El papel de los parlamentarios que son miembros de los partidos en el Ejecu-
tivo se reduce, en la mayor parte de los casos, a aprobar las iniciativas de éste y el
de aquellos de los partidos de oposicidn, a reprobarlas. El Legislativo representa
para el Presidente una cuestion de vida o muerte: o la mayoria estd con él y lo
sostiene o la mayoria estd contra €l y lo destruye, pero fuera de esta atribucién
practicamente carece de iniciativa.

En lo local, se ha restablecido recientemente el funcionamiento democritico
del municipio pero su jurisdiccién excluye ain a la poblacién rural, legalmente
se mantiene la subordinacién jerarquica entre los centros urbanos y la legislacién
tributaria en vigencia acentuda las desigualdades entre municipios. La estructura del
Estado sigue siendo un sistema jerarquizado de ciudades que excluye a la region,
a la provincia y al campesinado, estructura que no corresponde en absoluto a las
nuevas necesidades de la sociedad civil.

La explicacion de esta situacion es que la Revolucion Nacional ha logrado la incor-
poracion de todos los bolivianos a la economia y a la sociedad pero el Estado no ha sido
transformado en corvespondencia. En eso consiste fundamentalmente la actual crisis del
Estado y por eso la Revolucion Nacional es una revolucion inconclusa.

6. :Qué hacer?

Cambiar el caricter excluyente de la estructura actual del Estado es una necesidad
histérica. Para vislumbrar en qué sentido actuar es necesario preguntarse, en pri-
mer lugar, qué etapa historica se ha inaugurado con la Revolucién Nacional, a la
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cual debe adaptarse el Estado. E/ sentido profundo de esa transformacion fue eliminar
las trabas para el desarrollo del capitalismo y el de la transformacion del Estado debe ser
abrir las puertas a la democracia civil y politica, puesto que el Estado obsoleto se
ha convertido en un freno para ese desarrollo. Pero ese no es el tnico objetivo.

Ya en 1974 sosteniamos que el imperialismo es ante todo una politica, que
surge espontaneamente de las naciones que alcanzan un mayor desarrollo relativo y
que la Gnica manera de hacerle frente por parte de los paises afectados es oponerle
su autodeterminacién, que también es politica (FINOT 1. 1974, 51).

Ahora bien, de la misma manera que el imperialismo estd determinado, en
ultima instancia, por la economia, la autodeterminacion politica también lo esta,
y en estos casos el rol del Estado debe ser facilitar, estimular el desarrollo del
capitalismo endégeno pero también aminorar los excesos de éste mediante la
solidaridad y los del imperialismo, representando a la nacién como un todo para
preservar los intereses colectivos.

Es un error creer que es posible aplicar al capitalismo incipiente las mismas
reglas que al capitalismo en expansion. O, peor atn, sostener que la Gnica forma
de expandir el capitalismo es aplicar férmulas tan simples que en los propios paises
desarrollados han sido abandonadas hace tiempo, como librar todo a las fuerzas
del mercado, incluso la satisfaccion de las necesidades basicas y los monopolios.

Si en aquellos paises el Estado ba llegado a desempeiiar un rol importantisimo en
aspectos economicos 'y sobre todo sociales, con mucha mds razon el Estado boliviano debe
asumir no solo ese rol, que en la actualidad estd estructuralmente imposibilitado de cumplir,
sino uno adicional: el de defender los intereses nacionales frente a las politicas imperialistas
y sus efectos internos. Es decir; ser instrumento de solidaridad y de autodeterminacion. Y
para ello debe ser ante todo un Estado democrdtico, participativo, autosuficiente y eficiente.

Y en Bolivia muchas de las formas fundamentales de organizacion y los hdbitos de
funcionamiento de un Estado con estas caracteristicas ya existen en las organizaciones de
base de cardcter constructivo y en la experiencia acumulada por la sociedad en su conjunto.

Un dltimo interrogante seria cudl es la clase portadora del nuevo Estado. Al-
gunos afirman que la Revolucion Nacional no fue capitalista porque no la hicieron
los capitalistas de ese entonces. La experiencia histérica boliviana, y posiblemente
mundial, muestra que las grandes transformaciones las hacen siempre fracciones
subordinadas cuyas aspiraciones vitales se ven frenadas por entes externos. No
fueron los grandes latifundistas los que hicieron la Guerra de la Independencia
sino un bloque social donde la ideologia dominante era la de los terratenientes
criollos. Tampoco los grandes mineros de la plata hicieron la Revolucién Federal
sino, nuevamente, un bloque social donde la ideologia dominante llegé a ser la
de aquellos empresarios mineros que, aunque de menor envergadura, estaban
liberados del lastre feudal.

De manera similar, en el bloque social que hizo la Revolucién Nacional,
dentro de una ideologia aglutinadora nacionalista predominaron los intereses de
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lo que el MNR llamé “la clase media”: una mezcla de profesionales independien-
tes, empleados, comerciantes, artesanos y pequefios empresarios cuya aspiraciéon
profunda era transformarse en verdaderos empresarios y vefan frustrados sus
esfuerzos por la oligarquia en el poder. Por ello el nuevo Estado debe fundarse
en la consolidacién de la propiedad privada de quienes han accedido a ella con
las transformaciones revolucionarias (limitada sélo por el interés comin) y la
integracion de la nueva sociedad.'

16  Susana Donoso realizé un estudio pionero en el que relata cémo un antiguo barrio de inmi-
grantes campesinos, organizado en una junta vecinal tuvo que librar una larga lucha primero,
para consolidar su derecho de propiedad en las haciendas de Ch’ijini y Primer Kollana, y luego
para ser admitido en la ciudad de La Paz el afio 1941. La tesis del trabajo es que ese barrio
se ha convertido ahora en el centro comercial de la ciudad (DONOSO 1980). Anualmente el
barrio en mencién celebra su ingreso a la ciudad criolla con la grandiosa entrada del Sefior
del Gran Poder.



I
LLa democracia informal

Contrasta el cavdcter excluyente y poco participativo del Estado boliviano con el compor-
tamiento profundamente democrdtico, participativo y solidario de la sociedad civil ante
la necesidad de organizarse frente o al margen del Estado. Entre las organizaciones
populares mds importantes en los dltimos tiempos, estin aquellas, de caricter
reivindicativo, que se han destacado por su influencia en la politica nacional por
las causas ya mencionadas. Ellas son, principalmente, la Central Obrera Boliviana
y los comités civicos regionales.

Pero por otro lado existen otras, de caricter predominantemente constructi-
vo, cuya influencia politica es mucho menor, pero que canalizan la participacién
de la poblacién hacia la solucién directa de sus problemas. Esta ha encontrado
la manera de resolver sus problemas mds apremiantes mediante las tradiciones
democriticas comunitarias: la comunidad campesina (en gran parte transformada
en “sindicato”) en el campo y su version urbana, la junta de vecinos.

En lo local, hoy en dia, lo fundamental de la iniciativa, la gestién y hasta
los recursos para resolver los problemas locales de la inmensa mayoria de los
bolivianos en materia de riego, saneamiento ambiental, vialidad, educacién,
recreacion, etc., es obra de estas organizaciones de base mientras el Estado
(en las grandes ciudades la Municipalidad y en el campo las Corporaciones de
Desarrollo) tiene aqui un rol complementario (cuando tiene alguno) y atiende
s6lo algo de aquello que por dimensién o dmbito trasciende las posibilidades de
la comunidad local.

El “sindicato” rural y la junta de vecinos son hoy las organizaciones de base
gestoras de la vida comunitaria (construccién de infraestructura, ayuda a los mds
necesitados, deportes, fiestas...), al margen del Estado. Actualmente casi todo bo-
liviano pertenece a una de estas dos organizaciones democriticas y es su forma
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habitual de participar y resolver los problemas locales mds urgentes, siguiendo
para ello normas tradicionales muy similares en ambos casos.

No solamente las organizaciones mencionadas sino un sinnimero de otras
organizaciones no gubernamentales, que funcionan democraticamente, demues-
tran el arraigo de estos habitos en la poblacion boliviana. Por su relevancia para la
propuesta que se planteard, en este punto se analizara brevemente, las funciones, la
organizacion y el funcionamiento, primero, de las dos organizaciones de caricter
reivindicativo mas importantes: la Central Obrera Boliviana y el Comité Civico
Pro Santa Cruz y, a continuacion, de las organizaciones extraestatales de base
mds importantes: la comunidad campesina y la junta de vecinos. En el caso del
Comité Pro Santa Cruz, por su relevancia para los fines de este trabajo, se tocara
también algunos aspectos histéricos.

Antes de entrar en el tema, cabe sefialar la escasez de estudios disponibles so-
bre el funcionamiento democritico de estas instituciones paraestatales. Pese a que,
como la cultura, es uno de los recursos sociales mds ricos con que cuenta el pais, el
comportamiento casi instintivamente democratico de los bolivianos ha sido poco
estudiado, seguramente porque parece algo tan natural como el medio geogrifico.

1. Organizaciones reivindicativas
1.1 La Central Obrera Boliviana
a) Caracteristicas y funciones

La literatura sobre la organizacién y funcionamiento internos del movimiento
obrero no es abundante. Como afirma Lazarte, “la democracia obrera en Bolivia
es primero una prictica que, si bien no ha sido conceptualizada, existe bajo la
forma de reglas implicitas que estdn en la base de la organizacién del movimiento
obrero, y cuya observancia por todos los actores es la condicién bésica de la mar-
cha democritica interna de sus instituciones” (LAZARTE 84, 116). Practicamente
solo se puede contar con la observacion directa y con los trabajos del autor citado
(LAZARTE 1984 y LAZARTE 1988), complementados con la informacién que él
mismo nos brindé.

A diferencia de otras centrales obreras en el mundo, la COB no fue creada
por un partido. Fue la organizacién que se dieron a si mismos los obreros, que
organizados ya sectorialmente, habian ingresado masivamente al movimiento na-
cional que hizo posible la Revolucién, aunque manteniendo su “independencia de
clase”. Puesto que en el movimiento obrero actuaban varios partidos, la COB fue
resultado de una convergencia pluripartidaria, donde el ala obrera del MNR, que
mantuvo una relativa independencia de su partido, era mayoritaria pero no tnica.
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Otra caracteristica importante de la COB fue que rebasé desde un principio
su rol fundamental de luchar por mejorar las condiciones de vida de sus afilia-
dos. También era la expresion politica del peso adquirido por el movimiento
obrero (LAZARTE 1984, 117-118) y se convirti6 en el instrumento favorito de
participacion de las masas que ingresaron a la politica con la Revolucién. Los
hasta entonces excluidos se incorporaron masivamente a esta organizacion pluralista
paralela al Estado, democrdtica y participativa, que por esta misma razon tenia ya un
tipo de poder cualitativamente diferente al de aquél'y que en su ciispide accedia direc-
tamente al gobierno totalmente centralizado. A diferencia de la participacién en el
partido de gobierno, en el que prevalecia el caudillismo, en la democracia de
la COB —en términos de Lazarte— “el nuevo actor pueblo se encontraba mejor”
(LAZARTE 1988, 186).

Fundada en 1952 por cinco sectores “proletarios” y sélo dos de los “sectores
medios”, en 1954 la integraban ya diez sectores proletarios y once de clase media.
En la actualidad pertenecen a la COB ocho sectores proletarios y veinticinco de
sectores medios (LAZARTE 1988, 185). Con la finalidad de mantener la hegemo-
nia obrera (en correspondencia a la ideologia con que fue creada), se dio mayor
representacion a este sector y dentro de €l, a los mineros, segin se verd en el
punto siguiente.

Desde sus inicios (1954) la COB se habia planteado “unificar el movimiento
obrero, campesinos y clase media” y en congresos posteriores este concepto se
ampli6 al de “otros sectores oprimidos” (LAZARTE 1988, 186), con el objetivo de
organizar a todos los “oprimidos” bajo la hegemonia obrera. Pese a que durante
los primeros gobiernos del MNR pertenecian a ese partido la mayoria de los diri-
gentes de la COB, éstos no actuaron solamente como su “ala obrera”, sino que el
principio adoptado de “mantener la independencia de clase” frente a los partidos
(incluido el de gobierno) y de ser una organizacién “suprapartidaria”, permitié a
la organizacién en mencién actuar también como un frente de partidos politicos
de izquierda (incluida esta tendencia del MNR), con una ideologia revolucionaria
que permitié conducir al movimiento gradual, y crecientemente hasta 1985,
primero a oponerse y luego a enfrentar al Estado.

b) Organizacion

La COB es una organizacién nacional de estructura corporativa a la que pertene-
cen todos los sindicatos. Por Ley, en cada unidad de trabajo no puede haber mas
de un sindicato y no hay forma individual de afiliacién (LAZARTE 1988, 193).
La integran 39 organizaciones sindicales nacionales, la mayor parte no obreras,
que agrupan virtualmente entre un 65y 70% de la poblacién econémicamente
activa. En la base se encuentran los sindicatos y luego las federaciones locales o
departamentales de cada rama.
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"Todas estas federaciones locales o departamentales son coordinadas regio-
nalmente por las Centrales Obreras Departamentales y a la vez hacen parte
de organizaciones nacionales sectoriales (federaciones nacionales o confede-
raciones). Finalmente, en la cispide de esta pirdmide se encuentra el Comité
Ejecutivo Nacional y en ese punto se inicia una pirdmide invertida que es la
estructura que permite el funcionamiento de la Central Obrera Boliviana, segiin se
verd a continuacion.

El Comité Ejecutivo toma decisiones solamente respecto a asuntos rutinarios.
Por encima del Comité Ejecutivo como tal se encuentra la Reuniéon Ampliada,
luego el Ampliado Nacional (ambos son convocados por el Comité Ejecutivo
cuando éste lo considera necesario) y finalmente el Congreso Nacional, ordinario
(que deberia ser convocado cada dos afios) o extraordinario.

En la Reunién Ampliada participan, ademds de los miembros del Comité
Ejecutivo, los dirigentes de las organizaciones sectoriales “mas representativas”,
mientras que en el Ampliado Nacional participan 130 dirigentes, representando
a todas las organizaciones miembros de la COB (LAZARTE 1988, 206-207).

Los delegados al Congreso, a su vez, son designados través de ampliados o
incluso congresos de las organizaciones sectoriales, congresos que, a su vez, por
lo general son integrados tanto por los dirigentes en ejercicio como por delegados
elegidos desde la base. Sélo en el caso de los mineros todos los delegados a sus
congresos son elegidos desde la base, en un nimero proporcional al de trabaja-
dores de cada empresa.

El Congreso y el Comité Ejecutivo estin constituidos en un 59% por repre-
sentantes de las organizaciones obreras (el 19% del total corresponde a los mine-
ros), en un 22% por representantes de “clase media” (trabajadores intelectuales
y estudiantes) y en un 13% por representantes de los campesinos (LAZARTE 88,
198). Se estima que estos tltimos constituyen el 46% de la poblacién econémica-
mente activa (PEA) mientras los obreros mineros no llegan actualmente al 2% y los
obreros en general representan un 17%. Esta estructura corresponde al propdsito
de asegurar la hegemonia obrera y dentro de ésta la de los mineros, considerados
desde un comienzo la “vanguardia” del movimiento (LAZARTE 1988, 199).

¢) Funcionamiento

La eleccion de los miembros del Comité Ejecutivo se efectiia en los Congresos ordinarios'y
es nominal (por ternas) y no por listas, lo que facilita el relevo. Cada puesto estd asig-
nado a una organizacién. Hasta el Tercer Congreso (1962) las organizaciones
nacionales designaban o presentaban ternas para los cargos del Comité Ejecutivo
que les correspondian. Desde entonces los candidatos a cada cargo son propues-
tos por los partidos (salvo en el caso de los mineros, donde se conserva la forma
anterior de eleccion), pero no deben ser cuestionados por sus organizaciones. Es
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mads, si un dirigente es propuesto por la totalidad de los miembros de su sector,
esta decision también es respetada por los partidos, de lo contrario se procede a
la votacién, cargo por cargo. Ya en ejercicio de sus funciones, el Comité Ejecu-
tivo puede solicitar el reemplazo de los dirigentes ausentistas a sus sectores de
origen, a lo que generalmente las organizaciones sectoriales nacionales acceden.
En general ln revocabilidad vy sustitucion del mandato tienen plena vigencia en toda la
organizacion sindical.

El tnico dirigente del Comité Ejecutivo cuyo nombramiento en un principio
debia ser consultado con las bases (en las asambleas sindicales) era el de Secreta-
rio General, lo que le dio “una autoridad casi intocable”. Después éste también
fue un cargo decidido directamente por el Congreso (LAZARTE 1988, 210-211).

Después de cada Congreso, una vez conformado el Comité Ejecutivo y
adoptada la “tesis politica” que se supone guiard al movimiento hasta el préximo
Congreso, en la COB se practica una democracia “potencialmente consensual”. La
principal actividad de la organizacién consiste en elaborar pliegos petitorios, por
agregacion, sobre la base de las demandas de sus sectores integrantes, o a inicia-
tiva del propio Comité Ejecutivo, y decidir las acciones de presion para lograrlas.
Siendo la solidaridad un principio basico del movimiento, toda la organizacién
hace suyas las demandas sectoriales, pero de alguna manera el orden en que son
presentadas en los “pliegos” refleja las prioridades.

Las demandas pueden ser de caricter estrictamente sindical o “politicas, no
s6lo porque se oponen al Estado sino porque se busca que tal oposicion sea la de
un movimiento unitario globalizado (...) y de alcance nacional”... tales como las
demandas de “control obrero, nacionalizacién del petréleo, cogestion obrera, plan
de emergencia, salario minimo, etc.” (LAZARTE 1988, 213). Salvo en los casos de
las demandas “politicas”, las salariales siempre aparecen en primer lugar, como co-
rresponde a una organizaciéon donde los asalariados tienen hegemonia estructural.

La COB también interviene en asuntos puntuales exclusivamente sectoriales
para apoyar demandas que de lo contrario no serian atendidas. El Comité Ejecu-
tivo despacha principalmente este tipo de asuntos. En cambio para elaborar los
pliegos petitorios y determinar las acciones que serdn emprendidas para buscar
el éxito de las peticiones (especialmente para decidir huelgas), convoca primero
a Reunién Ampliada y luego a Ampliado Nacional.

La organizacion es lo contrario de verticalista pues cuanto mds amplia es la
participacion, mayor es el poder y “mientras mas alto es el nivel, mayor es su re-
presentatividad” (LAZARTE 1988, 207). En estas reuniones no es necesario apelar
al voto pues generalmente, mediante discusiones prolongadas, se llega a decisiones
por consenso, lo que canaliza y absorbe los conflictos internos (LAZARTE 84, 122)
y compromete, con mayor fuerza moral que una votacion, a todos los participantes.

Existe sin embargo una contradiccién estructural entre la composicién del
Congreso, donde se asegura la mayoria obrera pero no se adopta decisiones, y la
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del Ampliado (méxima instancia ejecutiva), que adopta las decisiones sobre ac-
ciones a emprender y donde todas las organizaciones estdn casi igualitariamente
representadas. De esta manera, recientemente en los ampliados de la COB han
tendido a prevalecer las posiciones de las organizaciones no obreras, que son
mayoritarias, pero, por esta misma razon, importantes organizaciones obreras
estin dejando de participar en los ampliados y con frecuencia las decisiones de
éstos son desacatadas por las organizaciones que no estin de acuerdo con ellas.

Lo que se intenta rescatar, sin embargo, para los fines de este trabajo, es la
experiencia democratica del movimiento obrero boliviano en sus afios de mayor
vigor. Segin el autor ya varias veces citado, ella se caracterizo por la participacién
efectiva, el control y la alternabilidad. “Esto reforzaba la estructura unitaria y plu-
ral y la autodisciplina”. (LAZARTE 84, 123-124). A estas caracteristicas positivas
contribuian efectivamente la bisqueda del consenso, la revocabilidad del mandato
y la elecciéon nominal.

1.2 El Comité Pro Santa Cruz

Como es sabido, el comité civico que encabeza el movimiento regional, y hasta
ahora el mds activo es el Comité Pro Santa Cruz, a cuya organizacién y funcio-
namiento se dedicard este punto, asumiendo que los demds comités civicos tienen
caracteristicas muy similares. Como ya se adelantd, por la importancia de esta
institucién —al estar encabezando el movimiento regional hacia la descentralizacion
del Estado— en este caso el andlisis no se reduce a su organizacién y funciona-
miento, sino que se afiade una breve historia y se resefia en particular los aspectos
referentes a las regalias por explotacién de hidrocarburos. La informacién para
desarrollar este punto, y particularmente la referida al funcionamiento del Comité,
fue obtenida mediante entrevista a su ex Presidente mds reciente, Carlos Dabdoub.

a) Breve bistoria del Comité Pro Santa Cruz

Se fundé el 30 de octubre de 1950 a iniciativa de la Federacién Universitaria
Local. Desde sus origenes fue una organizacién “elitista” (ROCA 1980, 239). Su
primer Presidente fue el terrateniente Ramén Dario Gutiérrez y su principal
objetivo prictico fue lograr que el gobierno central atendiera a las necesidades
de la ciudad capital.

Durante el primer régimen del MNR la poblacion de Santa Cruz se dividié
entre los seguidores de Luis Sandoval Morén, del partido de gobierno, que dirigi6
las ocupaciones de tierras en propiedades risticas alrededor de la ciudad, y los
propietarios de esas tierras, que se agruparon alrededor del Comité para hacer
frente a las aquellas acciones, que estaban respaldadas por el gobierno centralista
del MNR.
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En 1956 se aprob6 un nuevo Cédigo del Petréleo (el Cédigo Davenport)
donde no se sefialaba que el 11% de regalias correspondia a Santa Cruz sino “al
Estado”: el movimiento civico crucefio se reactivé y se radicalizé bajo la conduc-
cién del entonces Presidente del Comité, Melchor Pinto Parada, y enfrent6 del
Gobierno central encarnado en el MNR. Finalmente, mediante una ley interpre-
tativa, se logr6 que se reconociera el derecho reivindicado por Santa Cruz: que se
calculara el total de regalias devengadas y que ellas comenzaran a hacerse efectivas.
El liderazgo se defini6 en favor del Comité gracias a que obtuvo el pago de las
regalias. Estos recursos fueron destinados a la construccién de infraestructura
urbana en la ciudad de Santa Cruz.

Durante los gobiernos autoritarios el comité logré su mayor fuerza: por un
lado tenia una gran convocatoria y por otro era el tnico interlocutor sobre los
temas regionales.!” Esta experiencia posiblemente llevo al régimen de Garcia
Mesa a concebir un nuevo Estado donde los partidos podrian ser reemplazados
por los comités y propuso en Santa Cruz la creacién de un comité de comités en
vez del Parlamento. En el Comité se interpret6 que el propésito era centralizar
los comités civicos regionales, se midi6 el temerario intento de utilizarlo para
acabar con la institucionalidad republicana y la propuesta fue rechazada al extremo
de que se obligé a renunciar al Prefecto, ex-Presidente del Comité y hombre de
confianza de Binzer en el pasado.

Ese incidente fue decisivo para que al comenzar el decenio de los 80, en vista de
la inestabilidad politica que suscitaron las dictaduras, el Comité, siempre baluarte
de la oligarquia crucefia y que apoy6 en muchas oportunidades las iniciativas del
gobierno de Banzer, se sumara al proceso democritico. En los primeros afios de
los 80 “la lucha por la democracia acabé por democratizar a los comités civicos,
que tratan de incorporar a los sectores obreros y de ampliar su base social” (LA-
SERNA 1984, 188).

El 10 de julio de 1982 el Comité Pro Santa Cruz declar6 un ultimatum de
10 dias al gobierno de Torrelio para que convocara al Parlamento y dimitiera.
Poco después convocé al primer congreso de comités en Sucre, el cual respaldé
las iniciativas crucefas: inmediato retorno al sistema democrético y, por primera
vez, descentralizacién administrativa. Desde entonces el Comité se proyecta con
reivindicaciones e iniciativas de alcance nacional.

17 Segiin Laserna los comités civicos camplieron las siguientes funciones durante el régimen de
Binzer: ser “mecanismos de disolucién de conflictos sociales” al postular a la regién “como
un arco de identidades superclasistas”; “operadores de legitimidad del autoritarismo” al fungir
como “érganos de fiscalizacién y control, frente al cardcter excluyente del sistema de deci-
siones, y otorgarle legitimidad al “plantear los conflictos regionales de la misma manera que
el gobierno planteaba los nacionales(:) por encima de ‘sectarismos partidistas o sectarismos

clasistas’ (LASERNA 1984, 185).
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Hasta ese momento el Comité habia sido visto por las organizaciones popu-
lares como un reducto de la burguesia agroindustrial, en rivalidad con la paceiia.
En vista de su posicién en favor de la democratizacion se incorporaron sectores
hasta entonces automarginados: la Central Obrera Departamental, la Federacién
Universitaria Local y los maestros.

El MIR se plante6 el Comité como objetivo y su candidato Percy Ferniandez
triunf6. “Por primera vez una corriente democrética lograba el control de esa
poderosa institucion civica. Y lo hizo desde dentro, incorporindose a la lucha
electoral (...) Fue un proceso intenso y dificil, sin duda, pues el bloque democritico
(...) gano por escasamente cuatro votos” (CAPOBIANCO 1984, 178).

Durante la gestién Ferniandez (1983-1984) se discuti6 la primera propuesta
de descentralizacién. La ADN proponia que el Comité asumiera las funciones de
6rgano de asesoramiento y control del gobierno regional mientras que el MIR
postulaba la creacién de una asamblea integrada por representantes de todas las
provincias, posicién que triunfé. De haberse aprobado la posiciéon de la ADN
el Comité habria resultado proponiendo incorporar al Estado una estructura
corporativa. En cambio se impuso la posiciéon mds democritica. Esta actitud es
altamente representativa del grado de madurez alcanzado por el movimiento
regional boliviano, encabezado por Santa Cruz.

Durante la gestion Dabdoub (1986-1988) fueron incorporados al Directorio
los presidentes de los comités civicos provinciales. En palabras de Dabdoub, “las
provincias se nos estaban yendo” debido al predominio de los intereses de la
ciudad capital. El rol de la empresa privada y los terratenientes tendi6 a reducirse
(por ejemplo en diciembre de 1986 se realiz6 un paro a pesar de la posicién
inicial en contra por parte de la empresa privada). A criterio de Dabdoub este
proceso aun no ha concluido, el nimero de representantes de cada una de las
organizaciones miembros del Comité “deberia ser proporcional a la poblacién
representada”.

Una segunda caracteristica importante de esa gestioén es su posicién radical
frente al narcotrafico (COMITE...1988, 43), que result6 fortalecida con el asesi-
nato de Noel Kempf Mercado y que ha hecho que en la actualidad esa actividad
sea socialmente condenada y sancionada.

El principal objetivo de esa gestién fue impulsar nacionalmente la consigna
de descentralizacion y ampliarla a la de reforma del Estado. Con este fin fue con-
vocado el Tercer Congreso Nacional de Comités Civicos (Cochabamba, agosto de
1986), que logré un compromiso (incumplido) del gobierno de entonces para que
en ese aflo se sancionara una Ley de descentralizacién administrativa y de creacion
de los gobiernos regionales. El movimiento regional presioné permanentemente
al gobierno central para que cumpliera su compromiso y finalmente logré que
los tres candidatos a la Presidencia de la Republica en las elecciones de mayo de
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1989 se comprometieran a hacer de la descentralizacion una realidad en caso de
ser investidos en el cargo.

b) Conflictos por las regalias
b.1) Conflicto con el Beni

El 15 de julio de 1938 el Presidente Busch promulgé una Ley por la que un
impuesto del 11% que debian pagar las empresas a las que se adjudicara conce-
siones para la explotacion de hidrocarburos en Santa Cruz, se transformara en
“regalias” para ese departamento. El proyecto habia sido enviado al Legislativo
por iniciativa de Dionisio Foiannini, primer Presidente de YPFB (Toro, 1935) y
entonces Ministro de Minas y Petréleo.

La bancada beniana apoy6 la iniciativa, cuyo objetivo era la integracién y el
desarrollo del Oriente boliviano, luego de un “pacto de caballeros” por el cual
del 11% a aprobarse, 8 corresponderian a Santa Cruz y 3 serian destinados a la
integracién entre los dos departamentos. El pacto se transformé en Ley el 22 de
septiembre del mismo afio.

Las regalias empezaron a ser pagadas recién a partir de 1960. En virtud de
esa Ley, desde ese afio hasta 1974 el Estado sélo reconocié el 8% a Santa Cruz.
En 1974 hubo un segundo pacto, ratificado por D.S. 11046 y 11538, segtin el cual
el 11% debia ser pagado integramente a la Corporacion Regional de Desarrollo
de Santa Cruz y ésta a su vez debia construir la carretera Santa Cruz-Trinidad.

b.2) Conflictos con las provincias

En vista de que durante un primer periodo las regalias fueron utilizadas casi in-
tegramente para el desarrollo urbano de la ciudad de Santa Cruz, las provincias
donde se encuentran los yacimientos petroliferos han reivindicado su derecho a
percibir una parte constante de las mismas. El caso mis destacado es el de Cor-
dillera, una de las mas pobres, donde estin los campos petroleros de Camiri. En
el gobierno de Lidia Gueiler esta provincia consiguié que el 11% de las regalias
originadas en hidrocarburos extraidos de la provincia, junto con un valor igual
descontado de las regalias nacionales, fuera destinado obligatoriamente a obras en
Cordillera. Actualmente otras provincias, también productoras de hidrocarburos,
estin persiguiendo ese objetivo.

La localizacién de los yacimientos ha dado lugar a un conflicto entre las
provincias donde ellos estin situados y la Corporacién de Desarrollo (donde
predomina el Comité, es decir, la ciudad de Santa Cruz) similar al que existe
entre Santa Cruz y el Gobierno central: la reivindicacién fue primero lograr una
participacion constante en las regalias y ahora es que su pago se haga efectivo.
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El conflicto por la distribucién de las regalias, entre la ciudad de Santa Cruz
y las provincias, incluida la provincia Andrés Ibafiez (donde se encuentra esta
ciudad), se canaliza a través de los comités de éstas. Estos comités, organizados
cada uno en forma similar al Comité Pro Santa Cruz, estin agrupados y eligen
un Presidente que ha llegado a disputar al Presidente del Comité Pro Santa Cruz
el liderazgo departamental. (Esto fue parcialmente neutralizado y los comités
subordinados con su incorporacién al Directorio del Comité Pro Santa Cruz).

¢) Organizacion y funcionamiento

El Comité Pro Santa Cruz es una organizacion corporativa, cuyos miembros son
las entidades civicas de la capital del departamento y sus provincias, y las “entidades
culturales, sociales, gremiales, laborales, profesionales, empresariales, mutuales,
campesinas, cooperativas, estudiantiles y deportivas” (COMITE... 1988, 335) con
sede en la ciudad capital.

Su directorio estd integrado por un Presidente, dos Vicepresidentes, quince
directores, que representan a las entidades con sede en la capital, y los Presidentes
de los comités civicos de las 14 provincias.

Cada uno de los directores representa a las siguientes entidades: 1° civicas
femeninas, 2° estudiantiles y juveniles, 3° de profesionales universitarios, 4° em-
presariales, 5° agropecuarias, 6° de transportistas, 7° de profesionales medios,
8° de trabajadores a sueldo, 9° de campesinos, 10° gremiales, 11° mutuales, de
excombatientes y militares, 12° sociales, de servicio a la comunidad y deportivas,
13° educativas y culturales, 14° cooperativas y 15° vecinales.

El directorio (que es propiamente el comité) se reine ordinariamente una
vez por semana y no es necesaria la presencia de los presidentes de comités de
provincias para hacer quérum.

Tiene casi todos los poderes de decision y sus miembros “no actdan en funcién
de delegados del grupo que los hubiera elegido ni de la institucién a que perte-
necen, sino como representantes de todas las fuerzas vivas del departamento”.
(COMITE... 1988, 338)

Existe también un Consejo de Coordinacién Departamental, integrado por
dos representantes de cada comité provincial, que se retine ordinariamente cada
tres meses, presidido por el Presidente y los Vicepresidentes del Comité Pro Santa
Cruz, pero sus decisiones deben ser refrendadas por el Directorio.

Finalmente, como autoridad suprema, estd la Asamblea de la Crucefiidad,
constituida por seis delegados de cada grupo de entidades representado en el
Directorio, por el Presidente y dos delegados de cada comité provincial afiliado,
por el directorio en ejercicio y por los ex Presidentes del Comité. Se retne ordi-
nariamente una vez al afio y su principal funcién es elegir o ratificar al Presidente
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y alos dos Vicepresidentes. El Directorio también puede reunir a la Asamblea con
cardcter extraordinario para consultarle asuntos de especial importancia.

Todos los cargos son ad honorem. Se los considera un servicio al departamento y una
obligacion el aceptarlos. La retribucion es el prestigio y el reconocimiento moral.
La directiva generalmente es elegida por consenso, después de un largo proceso
de consultas entre las principales instituciones, pero, segun ya se ha mencionado,
en ocasiones su nombramiento se define por mayoria.

d) Proceso de toma de decisiones

El Comité es una institucién cuyo objetivo prictico fundamental es reivindicar los
intereses de la region frente al gobierno central y su principal método de lucha
es la presion (ROCA 1980, 241).

Segun la importancia del asunto, las decisiones son adoptadas, en orden
ascendente, por uno de los Vicepresidentes (uno de ellos se ocupa en primera
instancia de los asuntos provinciales), por el Presidente, por el Directorio (que
se redne semanalmente) o por la Asamblea de la Crucefidad. (Algo similar a la
piramide invertida de la COB).

Las iniciativas sobre acciones a realizar provienen generalmente del Pre-
sidente (que es miembro del directorio de CORDECRUZ y por lo tanto estd
enterado de los ingresos y ejecucion presupuestaria de los recursos del depar-
tamento) o de alguna de las instituciones representadas, en un proceso de abajo
hacia arriba. Los representantes de cada grupo generalmente pertenecen a la
instituciéon mas importante del mismo (la Cimara de Agricultores del Oriente
o CAO, la Federacién de Transportistas...) y son los portavoces directos de esa
institucién pero, por supuesto, si alguna otra del grupo tiene algin reclamo
o reivindicaciéon también lo canaliza a través del representante del grupo, en
ambos casos normalmente sin consulta a los demds representantes de las otras
organizaciones.

El Directorio redne a la Asamblea de la Crucenidad cuando se debe considerar
una decision de importancia extraordinaria, por ejemplo, un paro departamental
(para inmovilizar a todo el departamento), el acuerdo con el Beni o las acciones a
tomar a raiz del asesinato de Noel Kempf Mercado. Sélo en el caso del acuerdo
con el Beni, se pidi6 a los directores que, antes de participar en la Asamblea,
consultaran con las organizaciones que representaban

No todo lo que hace el Comité cuenta con la aprobacién de toda la poblacion
pero los paros son exitosos porque los empresarios pagan por el dia no trabajado.
Sin embargo muchos, no toda la poblacién, no aceptan al Comité por considerar
que reivindica los intereses de unos (principalmente de los empresarios) y no de
otros.
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2. Organizaciones constructivas
2.1 La comunidad campesina

Dado que el actual Estado centralista casi no llega hasta el ambito rural, la pobla-
ci6én de éste encuentra en las tradicionales formas de organizacién democritica
su propia organizacion estatal. En asamblea de jefes de familia son discutidos los
problemas de la comunidad, se planifica su solucién y se evalda las acciones em-
prendidas. La coordinacién y direccién de la ejecucion de lo decidido se confia a
dirigentes democriticamente elegidos y con mandato revocable. En el campo, el
apoyo del Estado, si es que existe, llega s6lo en forma complementaria al esfuerzo
de las comunidades: el item para el maestro en la escuela construida, la calamina
para la posta...

El concepto de comunidad campesina que se emplea aqui comprende a las
comunidades originarias y a los “sindicatos” campesinos, ya que en la actualidad
ambas formas son muy similares y pricticamente idénticas en lo fundamental.

Los sindicatos de campesinos, como forma de organizacion frente a los patro-
nes terratenientes, jugaron un rol muy importante en el desencadenamiento'® de
la rdpida y pacifica Reforma Agraria boliviana. Para los campesinos que estaban
bajo relaciones de servidumbre fue la forma de organizacion por excelencia para
tomar posesion de las tierras hasta entonces en manos de los latifundistas. Realizada
la Reforma Agraria, el rol fundamental del sindicalismo campesino fue asegurar
la propiedad de la tierra. Frecuentemente las propias comunidades originarias se
organizaron como “sindicatos”.

Pero una vez consolidada la reivindicacion fundamental del sindicalismo
agrario (la propiedad de la tierra), el “sindicato” campesino ha asumido un rol
esencialmente constructivo antes que reivindicativo y actualmente se identifica
con la forma comunidad. Las nuevas comunidades, en las zonas de colonizacién,
también han adoptado la organizacién y el funcionamiento del “sindicato”. Sin
embargo, a fines de evitar equivocos y en todo caso adoptar el término mas com-
prehensivo, en este trabajo nos referiremos a la “comunidad campesina”, que
comprenderd: 1° las comunidades “residuales” (CARTER y ALBO 1988, 460), 2°
las reconstituidas (“sindicatos” en ex-haciendas) y 3° las nuevas (“sindicatos” en
zonas de colonizacién).

El “sindicato” y la comunidad residual difieren en algunos matices. Mientras
el primero es mds bien una organizacion civil de pequefios propietarios constituida
sobre la base de las tradiciones comunitarias, la comunidad conserva atribuciones
importantes en materia de acceso a la tierra y los rituales ancestrales.

18  Sobre el rol del sindicalismo campesino en el desencadenamiento de la Reforma Agraria, ver
DANDLER 197...
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También ocurre que, precisamente en algunas dreas donde se mantiene la
comunidad originaria (aunque bajo la forma actual), han surgido “sindicatos”
como formas exdégenas a la comunidad (véase RIVERA 1989). No obstante, por
encima de esos matices, lo importante para fines de este estudio es determinar
los rasgos comunes de las formas de autogobierno que prevalecen en el campo,
a fin de analizar su funcionamiento democratico, bajo la denominacién genérica
de comunidad campesina.

El funcionamiento democritico de la comunidad campesina, general en casi
toda la poblacién rural de Bolivia, ha sido poco estudiado. Este punto serd desa-
rrollado principalmente en base observaciones directas y a algunos trabajos de
Carter y Alb6 (CARTER y ALBO 1988 y ALBO 1988) sobre la comunidad aymara
(comunidad en el sentido amplio aqui adoptado). Se asume, puesto que no queda
alternativa, que la organizacién y funcionamiento de las comunidades o “sindica-
tos” campesinos de todo el pais es similar, en lo fundamental, a las del Altiplano.

a) Caracteristicas y funciones

En la comunidad campesina actual hay una clara diferenciacion entre las activi-
dades privadas, que son de responsabilidad principal de la familia, y las publicas,
que son de responsabilidad principal de la comunidad en su conjunto."

En particular todas las actividades relacionadas directamente con la produccion
agropecuariay su consumo o comercializacion son de cardcter privado, aunque la familia
siempre puede contar con la colaboracién de los otros miembros de la comunidad
bajo condiciones de reciprocidad, mediante el ayni (reciprocidad con el mismo
tipo de trabajo) o la mink’a (retribuciéon inmediata en cualquier otra forma), en
los que siempre debe haber alguna celebracion ritual con ingesta (desde un plato
de comida hasta consumo de bebidas alcohélicas).

En cambio las actividades dirigidas a satisfacer necesidades comunes, como
construccion de infraestructura econémica y social, actividades culturales, depor-
tivas, etc., son de incumbencia del ente colectivo.

En las tierras usufructuadas aun a titulo colectivo es también muy importan-
te el papel de la comunidad en el acceso a la tierra. Ademads de la propiedad de
una parcela familiar, cada miembro originario tiene derecho a un acceso lo mas
diversificado posible a varias clases de recursos y microclimas y, como resultado,
cada familia cultiva varias parcelas salpicadas por todo el territorio de la comu-
nidad, que son asignadas rotativamente, dejando otras en descanso (CARTER y
ALBO 1988, 467, y RIVERA 1989, 28). Esta es una estrategia de sobrevivencia,
especialmente 1til en las dreas aridas situadas a gran altura, con tierras pobres y
extremadamente vulnerables a los fenémenos meteoroldgicos.

19 Albé ha llegado a conclusiones similares (Véase ALBO 1988, 118-119).
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En otras areas donde se ha impuesto la propiedad privada (la mayoria), los
campesinos también suelen ser propietarios de varias parcelas en diferentes mi-
croclimas. Ademads, con la colonizacion de las zonas tropicales, se ha recuperado
parcialmente la antigua técnica del “archipiélago” (término de PLATT 1978), ya
que mantienen tanto su propiedad en las dreas tradicionales como en el trépico.

El territorio sobre el que se ejerce la jurisdiccion de la comunidad es un elemento
fundamental (ALBO 1988, 116). Este no comprende solamente las tierras culti-
vadas sino toda la comarca, donde las tierras pueden ser de propiedad privada
o comun. Hasta tal punto la idea de comunidad esta ligada con la de territorio,
que el simbolo externo mis corriente de la existencia de aquella es un area
central dedicada a actividades publicas y ceremoniales... lo que suele dar lugar
a un pueblo pero con viviendas regularmente deshabitadas (CARTER y ALBO
1988, 463).

La transferencia de tierras entre los miembros de la comunidad se realiza
mediante trueque equitativo (de tierras). En dreas mds monetizadas existe la hipoteca
y el propietario original llega a perder sus tierras en beneficio de su acreedor. Hipotecas'y
transferencias constan en el libro de actas de la comunidad (CARTER y ALBO 1988, 473).

Originalmente ningin drea de la comunidad podia ser enajenada en favor
de alguien que no perteneciera a ella, si no comenzaba en calidad de arrimado a
algin miembro pleno, pero al parecer contemporianeamente existe una tendencia
generalizada a aceptar la compra-venta de parcelas individuales incluso a extrafios,
con tal de que cumplan ciertos rituales de cortesia. Lo que atin no se acepta es el
embargo de la tierra de un miembro de la comunidad por deudas que éste hubiera
adquirido con personas o instituciones de fuera de la comunidad.

Otra actividad de la comunidad son las celebraciones, “momento importante
para sellar la identidad comunal. La celebracién es una oportunidad dnica para
poner en marcha una importante red de relaciones sociales y, a la vez, expresar
todos juntos —por medio de ritos y creencias— todo un sistema de simbolos para
subrayar la unidad comunitaria, sus normas y su organizacién interna” (ALBO
1988, 119). Segin el autor citado, las celebraciones son la oportunidad para hacer
efectivo el cambio de autoridades comunales, la ocasién para sellar nuevos compa-
drazgos (por el bautismo de los hijos) y la oportunidad para disminuir diferencias
econémicas haciendo pagar la fiesta a los que sobresalen por su riqueza.

b) Organizacion y funcionamiento

La autoridad maxima de la comunidad es la asamblea, de la que participan todos
los jefes de familia (la esposa o el hijo si el varén estd impedido): sélo los “origina-
rios”, no los que no poseen tierra. Las funciones de la asamblea son de informacion,
decision y evaluacion sobre todo lo que sea de interés comun. Las decisiones son
tomadas por consenso, discutiendo los asuntos antes de tomar decisiones todo el tiempo que
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sea necesario o posible. En los casos importantes en que se involucra a la familia, los
jefes de familia consultan con ella antes de expresar su posicion.

En la asamblea se planifica, se asigna tareas, se define el aporte de cada
familia (en trabajo, materiales, alimentos o dinero) y se evalda el camplimiento
de responsabilidades asumidas y el avance de toda obra, servicio, celebraciéon o
cualquier otra actividad de necesidad o interés comun. Asi se organiza la comu-
nidad para construir pequeiias represas, canales de riego, canalizaciones de rios,
escuelas, iglesias, postas sanitarias, caminos vecinales, etc. o para celebrar fiestas
patronales, acontecimientos politicos o sociales, etc.

Las autoridades comunitarias son nombradas por consenso, bisicamente mediante
un sistema de rotacién y luego adoptando criterios de mérito y posibilidades.
Albé distingue tres clases de cargos: de auténtica autoridad, de responsabilidad
por servicios comunales especificos (generalmente, dirigir la construccién, repa-
racién o mantenimiento de obras) y roles meramente simbélicos o rituales (ALBO
1988, 117).

Un cargo en la comunidad es ante todo un servicio, mds que una expresion de poder,
remunerado solo moralmente por el reconocimiento de la comunidad y el avance
de la familia y el individuo en status y en prestigio,” y por la esperanza de ben-
diciones sobrenaturales para el futuro (CARTER y ALBO 1988, 479-480). Es un
“servicio obligatorio a la comunidad o —si se quiere— como devolucién ampliada
a la comunidad de los bienes y servicios que el individuo recibe de ella” (ALBO
1988, 117). Desde el matrimonio hasta la muerte cada individuo va desempefiando
cargos cada vez mds importantes. Hay una tendencia a la rotacion, dentro del
principal de la reciprocidad (ALBO 1988, 118).

Por otro lado “una autoridad que no ha cumplido correctamente con su funcion,
0 que ha transgredido normas de comportamiento consagradas consuetudinariamente”,
puede ser revocada o destituida. El desprestigio y el riesgo que esto implica para su
legitimidad de su derecho a la tierra y el conjunto de sus relaciones sociales y
familiares, hardn que este caso sea “practicamente inexistente” (RIVERA 1989, 29).
Esta afirmacion, que se refiere al caso de la comunidad “residual” puede hacerse
extensiva a los sindicatos.

En estos ultimos, de los trece dirigentes elegidos por la asamblea, los inicos
que cumplen funciones especificas son el Secretario General, que cumple el papel
del jilakata de las comunidades originarias (CARTER y ALBO 1988, 485-486); el
Secretario de Actas, que registra no solamente el desarrollo de las asambleas sino
que también funciona como registrador civil y notario, y el Secretario de Deportes.
Para las demads tareas se prefiere designar responsables ad hoc.

20 Una diferencia entre comunidades originarias y “sindicatos” es que en estos dltimos el prestigio
también puede derivarse del éxito econémico, que debe compartirse participando en fiestas
(CARTER y ALBO 1988, 486-487).
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Como conclusién, cabe transcribir parcialmente la del trabajo de Carter y
Alb6 tantas veces citado: “Un rasgo fundamental para comprender la comunidad
aymara es su habilidad para combinar las necesidades particulares y la autonomia
de cada familia con las exigencias del bien comun... Un equilibrio constante entre
el individualismo, y aun el faccionalismo, y la solidaridad” (CARTER y ALBO 1988,
491). Este es un activo que se habria expandido a todos los bolivianos.

La comunidad campesina es una organizacién democrética de arraigo an-
cestral para poder encarar sobre la base de sus propias fuerzas y con sus propios
medios las necesidades comunes. Lamentablemente la ayuda alimentaria que
ha empezado a llegar en grandes cantidades al campo desde la sequia de 1983
atenta contra esta tradicién. En efecto, las organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales estdn introduciendo cada vez con mayor frecuencia el sistema
de retribuir el trabajo comunitario con alimentos donados. Refiriéndose al caso
del Norte de Potosi, Silvia Rivera afirma “los efectos de la politica de promocién
sindical asociada a la asistencia alimentaria han sido dramaticos: se ha acentuado
una mentalidad dependiente en las comunidades (...) que estd erosionando cada
vez mds la capacidad de autogobierno de los ayllus” (RIVERA 1989, 32).2!

Si bien es imprescindible mejorar el nivel alimentario de la poblacién rural
este sistema estd rompiendo el principio de la reciprocidad y destruyendo los
habitos tradicionales de convivencia. A fin de resolver este conflicto, es claro
que, salvo en los casos de calamidad, serfa mds conveniente subsidiar el consumo
de alimentos de origen nacional que el recibir y distribuir donaciones gratuitas.

2.2 La junta de vecinos

Por su parte las ciudades han crecido y ln antigua asamblea de ciudadanos resulta impo-
sible, pero los inmigrantes campesinos ban reproducido su tradicional forma de gestion
comunitaria en las juntas de vecinos. Dentro del dmbito del barrio, la “zoma” o el pueblo
el vol del Estado también suele ser complementario al esfuerzo local. La comunidad toma
la iniciativa 'y pone el trabajo y los materiales, ln Alcaldia u otra agencia gubernamental,
poco ms que los planos y los camiones.

De manera similar a lo que ocurre en la comunidad campesina, en la asamblea de
vecinos se planifica'y evaliia la solucion de los problemas comunes. Los dirigentes representan
a la comunidad ante las autoridades municipales y luego tienen a su cargo la coordinacion
de la ejecucion de lo decidido por ln asamblea. Al igual que las comunidades campesinas las

Juntas de vecinos son pequeiios gobiernos parlamentarios. Actualmente existe una junta
vecinal virtualmente en todos los barrios y pueblos del pais.

21 Algo similar ocurre en algunas comunidades del Altiplano con las donaciones, o entregas a
precio nominal, de tractores y hasta camiones que se canalizan a través de organizaciones
religiosas a los campesinos que ingresan a estas ultimas. (Informacién proporcionada por

Jaime Zalles).
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El desarrollo de este punto se ha basado, ademas de la observacién directa,
principalmente en una entrevista con Freddy Quitdn, socidlogo y ex-funcionario
de la unidad de Mejoramiento Urbano de la Municipalidad de La Paz.”> Dicha
informacion se refiere a las juntas de esta ciudad.

a) Funciones

En la junta vecinal las funciones y la participaciéon evolucionan en funcién del
grado de satisfaccion de las necesidades colectivas.

En el caso de las dreas urbanas periféricas, el primer objetivo y causa inicial
de fundacién de la junta es lograr el dominio legal del territorio mediante el
derecho individual de propiedad, pero toda junta de vecinos, de barrio o pueblo, tiene
como objetivos: 1° lograr la provision gradual servicios ptiblicos contribuyendo con la ma-
yor parte de la construccion de infraestructura y 2° la realizacion de actividades sociales,
culturales y deportivas.

Tipicamente, la provision de servicios en un barrio periférico de La Paz, y la
participacién vecinal sigue la siguiente secuencia:

a.1) Servicios bdsicos:

i) Energia eléctrica: los vecinos compran los postes y los cables, contratan el
transporte y aportan con la mano de obra no calificada (en su mayor parte la
de ellos mismos); la empresa de energia eléctrica contribuye con el transfor-
mador, la conexion, asistencia técnica y mano de obra calificada.

ii) Agua: los vecinos aportan las cafierias, las pilas, la excavacion y la cobranza del
servicio (la empresa requiere que los cobradores de los usuarios de las pilas
publicas tengan dos garantes). La empresa municipal corre con el disefio, la
conexion, la asistencia técnica y la mano de obra especializada.

iii) Si el acceso a la red de la empresa no es posible los vecinos captan el agua
mediante pozos y tanques, y las obras y el servicio corren enteramente por
su cuenta. (Se estima en un 20% la proporcién de habitantes de los barrios
periféricos de La Paz que se abastecen de agua por este medio, con grave
riesgo para su salud, como lo sefiala FINOT M. 1990).

iv) Alcantarillado: el disefio de la obra, la asistencia técnica y la conexién estin
a cargo de la empresa, los vecinos corren con todo lo demids

v) Cordones, cubiertas, muros de contencion, etc., de manera similar.

22 También han sido utiles para poder completar la informacién obtenida las entrevistas realizadas
con Ramiro Pefialoza y Rosario Rodriguez, ingeniero y trabajadora social, respectivamente,
de la Direccién de Accién Comunal de la Municipalidad de la Paz.
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a.2) Servicios sociales:

Educacién: los vecinos se hacen cargo de la construccién o ampliacion de la escuela,
el Ministerio de Educacién y Cultura de la asignacion y sueldos de los maestros.
Salud: la junta coordina (o absorbe) a los comités populares de salud. Deportes:
coordina y apoya a las ligas que se organizan para cada deporte. Fiestas: se ocupa
de la fiesta patronal. Asistencia alimentaria: a diferencia de los casos anteriores,
el sistema de clubes de madres, que estd a cargo de la distribucién de alimentos
donados, es una organizacion paralela.

La iniciativa y lo fundamental de los recursos se origina en el barrio. La
Alcaldia ayuda con la dotacién de algunos materiales a las comunidades mas po-
bres, a través de la Direccién de Accion Comunal. El programa de Mejoramiento
Urbano otorga préstamos a algunas juntas para la construccién de infraestructura
para agua potable y alcantarillado.”

b) Organizacion

Son miembros de la junta todos los habitantes del barrio mayores de edad pero solo los
propietarios pueden ser dirigentes. Muy pocas juntas tienen un estatuto escrito y una
personeria juridica reconocida. Rige, con pleno vigor; el derecho consuetudinario.

La maxima instancia de decision es ln asamblea del barrio, en la que tienen derecho a
participar todos los vecinos del barrio mayores de edad (hombres y mujeres). Se retine en
funcién de las necesidades, en promedio una vez al mes. Por lo general asiste s6lo
un representante de cada familia pero cuando van a ser tratados asuntos importan-
tes (como la eleccion de la directiva) asiste toda la familia. A lo largo del decenio
de los 80 aument6 significativamente la participacion femenina (actualmente es
de 3/10) y en el Alto ya hay varias juntas presididas por mujeres.

Las funciones de la asamblea son: plantear objetivos y acciones; evaluar presupuestos;
establecer cuotas; asumir obligaciones colectivas; organizar el trabajo; evaluar avances
y resultados; aprobar rendiciones de cuentas; resolver conflictos; definir sanciones (por
ejemplo multas por tareas no cumplidas), excepciones y ayudas a los mds pobres (previa
verificacion) y designar a los responsables de ejecutar sus decisiones.

23 Antes de la crisis la tasa de recuperacién de los créditos asumidos por las juntas era alta, sin
necesidad de garantia hipotecaria. Con la crisis la morosidad se generalizé. Se introdujo
entonces el sistema de letra de cambio pero éste, pese a la concurrencia de garantes, no
funcioné. Cuando el programa era financiado por el Banco Mundial los vecinos habian
rechazado enérgicamente la posibilidad hipotecar sus casas. Ahora que el programa depende
exclusivamente de los recursos municipales y en vista de que las juntas no pueden contar con
otras fuentes de crédito, han terminado ofreciendo una garantia hipotecaria, generalmente
la casa del dirigente.
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La directiva de la junta representa, ejecuta, coordina, resuelve asuntos me-
nores con cargo a aprobacién de la asamblea. Comprende alrededor de quince
cargos, todos con autoridad de dirigentes. Cumplen sus funciones especificas el
Presidente (representa a la junta ante la alcaldia, las empresas municipales y ante
otras organizaciones); el Vicepresidente (a veces dos), que colabora y suple al
Presidente; el Secretario General o de Actas; el Secretario de Hacienda; el Se-
cretario de Obras Publicas, y el Secretario de Deportes. En los barrios grandes
hay subjuntas (elegidas por los vecinos de las secciones), organizaciones especiales
para cumplir tareas especificas, dirigentes por manzanas y hasta jefes de calle.

Todas las juntas cuentan con un registro detallado de sus miembrosy su localizacion
en el barrio. Algunas mantienen actualizado un empadronamiento ain mas de-
tallado, que incluye nimero, nombre y edad de los miembros de la familia, lugar
de trabajo, ingresos, etc.

La forma de eleccion de la directiva es generalmente por consenso, previa consulta
privada (por los dirigentes que cesardn en sus funciones) con los vecinos mis
representativos y se realiza por aclamacion en la asamblea. Si el barrio es grande
se utiliza el sistema de listas y el voto secreto. En general los dirigentes tanto de
ambito territorial (barrio, secciones, manzanas y cuadras) como funcional duran
en su cargo dos aflos (o menos, si la actividad especifica dura menos de dos afios),
con posibilidad de reeleccion.

Todos los cargos son homorificos, la remuneracion es el prestigio y el reconocimiento
moral. El cargo que mds responsabilidad y tiempo requiere es el de Presidente,
por ello se elige para ese cargo a una persona con prestigio y recursos. A pesar de
que ser dirigente es un servicio oneroso para el que desempeiia el cargo, aceptarlo
es practicamente obligatorio.

El control permanente de ln comunidad sobre los dirigentes y el riesgo de la censura
moral (que en algunos casos puede llegar basta la expulsion del barrio) impiden los abu-
sos. En algunos casos se tolera que los dirigentes se doten de los mejores lotes y
hasta que reciban cohechos de politicos, pero nunca que se apropien de recursos
comunes, lo que es muy raro.

Todos los vecinos deben participar en las obras de uso comiin con su trabajo personal
o su equivalente en dinero. El trabajo en las obras comunales se realiza todos los sibados,
domingos y feriados, y en caso de imposibilidad de trabajar el siabado las tareas son reali-
zadas en trabajo nocturno. En la asamblea son conformados los grupos (asegurando
la rotacién de los vecinos en las diferentes tareas) y son designados los jefes de
cuadrilla, por tarea y por territorio.

Para la realizacion de obras generalmente se forman comités ad hoc, elegidos en
la asamblea, integrados por cuatro personas. Este comité es responsable del
registro de las familias a las que beneficiard la obra, la recaudacién de cuotas, la
adquisicién de materiales, el pago de jornaleros contratados, registro de gastos y
la rendicién de cuentas a la asamblea. Particularmente sera responsable de 1levar
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un cuidadoso control del avance de las tareas encomendadas a cada vecino (por
ejemplo, un metro de zanja para el alcantarillado).

Los aportes para estas obras son igualitarios. Independientemente de los
ingresos de cada uno prima el concepto de que es propietario y su propiedad se
valorizard con la obra. S6lo en casos extremos la comunidad realiza la tarea que
corresponde a un vecino impedido. Los inquilinos también trabajan, a fin de po-
der beneficiarse del servicio, pero posiblemente llegan a un acuerdo previo con
el propietario para que su trabajo se descuente de los alquileres. También se da
el caso de propietarios que residen en otra zona y que se trasladan todos los dias
de trabajo para efectuar su parte.

La solidaridad de todos estd asegurada en casos de desastres (por ejemplo derrumbes,
muy frecuentes en la ciudad de La Paz) y se ayuda con trabajo, dinero o especies a los que
los sufren.

Asi funcionan los barrios periféricos de La Paz (50-60% de la poblacién total)
y todo el Alto. En general, en cada barrio y en cada pueblo del pais existe una junta
vecinal cuya organizacion y funcionamiento —si no las tareas concretas— es similar a la
descrita, sobre todo cuando no se cuenta con los servicios basicos. En los barrios
cuya poblacién cuenta con mayores recursos generalmente se opta por contratar
las obras con empresas constructoras o con la misma Alcaldia, pero lo que es de
incumbencia estrictamente local siempre corre por cuenta de los vecinos.

La participacién de los vecinos en las obras y actividades comunes decrece a
medida que la comunidad se va dotando de servicios, que es el objetivo principal
de la organizacién, pero, aunque con menos participacion, ella subsiste, al menos
para atender al mantenimiento de las obras y para coordinar las actividades sociales,
culturales y deportivas. En muy pocos casos llega a desaparecer.

3. Algunas conclusiones
Respecto a las organizaciones de cardcter reivindicativo se puede observar que:

1) En ambos casos su practica fundamental es la oposicion al Estado mediante
el arma de la presion. Ambas organizaciones son instrumentos de los movi-
mientos sociales mis fuertes en la Bolivia post-revolucionaria: el movimiento
obrero y el movimiento regional. En ambos casos la causa profunda es la
exclusion, social en el caso de la COB y geogrifica en el del Comité, que el
actual Estado implica estructuralmente. La presion se convierte asi en una
forma de participar, al menos negativamente, en el Estado. Sin embargo,
el uso de ese instrumento debe resultar positivo para los representados,
puesto que la legitimidad de la organizacién depende de los resultados en
su beneficio.
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2)

3)

)

5)

6)

Ambas son organizaciones corporativas donde los cuerpos mas representados
pertenecen al nicleo fundador: los obreros, y en particular los mineros, en el
caso de la COB y la élite urbana en el caso del Comité Pro Santa Cruz. Salvo
esta particularidad, que permite a dichos nicleos una hegemonia estructural
(por lo demds, adecuada a los fines con que fueron creadas dichas organi-
zaciones), su funcionamiento revela ricas particularidades de las tradiciones
democriticas bolivianas.

Precisamente debido a su caricter reivindicativo la direccién de las comuni-
caciones internas es de abajo hacia arriba (para expresar corporativamente las
reivindicaciones comunes o sectoriales). En ambos casos se consulta con las
bases sélo en casos extraordinarios. Ambas entidades tienen en su respectivo
congreso su instancia mdxima, pero la particularidad de la COB es su “pira-
mide invertida”, que permite al Comité Ejecutivo fortalecer el consenso para
asegurar el éxito las acciones a emprender.

En ambos casos las decisiones de cardcter ejecutivo son tomadas por un cuerpo cole-
giado (0 varios, en el caso de la COB) en cuya composicién estin representadas
las partes integrantes de la organizacién.

En ambas organizaciones se practica la discusion en busqueda del consenso
antes que la votacion, reservada s6lo para casos limites. Debe sefialarse, sin
embargo, que al tratarse de corporaciones solidarias en oposicién a un ente
externo el consenso es relativamente facil de lograr.

En el movimiento sindical estd en vigencia la revocabilidad del mandato y
ésta es aplicada en casos extremos (con mis frecuencia a medida que se llega
a la base).

En cuanto a las organizaciones de cardcter constructivo, ellas tienen, simétrica-

mente, las siguientes caracteristicas:

1)

2)

3)

)

En lo fundamental no estin contra el Estado sino fuera de €. Mientras en el
caso de las organizaciones reivindicativas se interpela al Estado, 2 través de las
organizaciones constructivas la gente se toma a cargo a si misma, toma la iniciativa
y el rol del Estado. Si este tiltimo tiene alguno, es complementario.

Las organizaciones constructivas son basicamente democraticas. Sin embargo
no todos sus miembros tienen iguales derechos e igual poder (el principio de
igualdad juridica del ciudadano). Siendo la mayoria de sus miembros propie-
tarios, los no propietarios tienen menos derechos.

La asamblea, organo de democracia directa, tiene preeminencia en las decisiones.
Las comunicaciones entre la asamblea y sus 6rganos ejecutores son equi-
valentes.

El consenso es la forma casi exclusiva de adoptar decisiones. La votacién
ocurre debido no tanto a la confrontacién como a la dimensién.
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5)

6)
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La democracia divecta y el reducido niimero de proyectos facilitan el control social, que
estd respaldado por la revocabilidad del mandato y la sancion del incumplimiento.
Una caracteristica importante de las organizaciones constructivas es el nd-
mero reducido de dirigentes con funciones permanentes, su capacidad de
organizarse en funcion de sus necesidades y, en el caso de las juntas vecinales,
su preferencia por la asignacion de tareas (antes que tiempo de trabajo, por
ejemplo).



I
Reorganizar el Estado

Para plantear la reorganizacion del Estado es necesario hacer énfasis en los aspectos
positivos del concepto: el Estado ordenamiento, no instrumental y clasista, es un
ordenamiento de distintos niveles territoriales, abierto teéricamente al conjunto de
la sociedad (BORJA 1987, 8). Ademis debe ser concebido como “como compositum
de grupos sociales muy diversos...”. En el Estado-comunidad, “cada grupo social
tiene una esfera de vida propia 'y otra en la que se manifiesta como parte integrante de
un grupo social mds amplio y de cardcter superior: la trama social superior destila unas
exigencias e impone una ordenacién y unos limites a la autonomia de los grupos
que la integran... ‘en ningun caso el principio de autonomia puede oponerse al
de unidad’” (MORELL 1984, 23-24).

El medio de democratizar y hacer eficiente al Estado en el momento historico actual
es la descentralizacion integral. Esta tiene aspectos politicos, fiscales, financieros y admi-
nistrativos, pero los fundamentales son los politicos.

Descentralizar politicamente al Estado, en el sentido de democratizarlo, es redistribuir
el poder institucionalizado desde el nivel nacional hasta el local, pasando por el departa-
mento y la provincia, buscando la mayor participacion constructiva de toda la poblacion.
Lo ideal seria que todo ciudadano tuviera la posibilidad de participar; en algiin grado,
en las decisiones que le ataiien y contribuir, en la medida sus posibilidades, a la ejecucion
de tales decisiones.

La Nacion debe transferir a las colectividades subnacionales, con dmbitos desde co-
munitarios basta departamentales y con recursos propios, las vesponsabilidades que pueden
ser mejor asumidas por dichas colectividades.

La representacion de esas colectividades debe ser asumida por gobiernos parlamentarios
elegidos democrdticamente.
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Lo que se plantea aqui es el establecimiento de autonomias subnacionales,
limitadas por la normatividad constitucional, lo cual no es lo mismo que fede-
ralismo.?* Este sistema se hubiera podido implantar legitimamente en Bolivia, si
no hubiera prevalecido el centralismo como necesidad histérica en el Estado de
los Latifundistas, ya que varias de sus partes constitutivas en el momento de su
creacion eran pricticamente independientes antes que esta ltima, y federalismo
es por definicién cesién de soberania en beneficio de la federacion. Sin embargo,
no ocurri6 asi y en la presente propuesta se trata de una cesion de soberania de
la nacién a las colectividades subnacionales y no de lo contrario.”

1. Principios y objetivos

Sobre la base de las tradiciones democriticas bolivianas y las experiencias de
otros paises, la reorganizacion del Estado deberia estar guiada por los principios de
igualdad juridica del ciudadano, supremacia de los intereses nacionales en casos
limite, participacion, equidad, solidaridad y voluntariedad.

El principio de igualdad juridica del ciudadano: “Los hombres nacen y per-
manecen libres e iguales en derechos” (Declaracion de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano), es fundamental para la democratizacion del Estado. Ello implica
que todo ciudadano debe tener los mismos derechos de participacién en la confor-
maci6n de los poderes publicos, lo que no ocurre entre nosotros, por ejemplo, al
otorgar a los representantes de los departamentos menos poblados mayor poder
que a aquellos de los mas poblados para votar leyes y elegir indirectamente al
Presidente de la Republica.

24 Urenda ha sugerido algo similar pero referido solamente a los departamentos (URENDA
1987, 149). Aunque no compartimos en su integridad el andlisis histérico del autor y algunos
detalles tales como limitar la libertad de residencia y de trabajo en los departamentos, ambas
propuestas coinciden en lo fundamental: la creacion de autonomias subnacionales.

25 Sin embargo, lo que aqui se postula resulta similar al sistema adoptado recientemente
por Brasil: “La organizacién politico-administrativa de la Repiblica Federativa del Brasil
comprende la Unién, los Estados, el Distrito Federal (Brasilia) y los Municipios, todos
auténomos, en los términos de esta Constituciéon” (Art. 18). Para cada uno de ellos se
define sus fuentes de financiamiento y sus bienes y para la Unién sus competencias, sus
competencias privativas, sus competencias comunes con otras instancias y sus competencias
concurrentes. Las competencias de los estados quedan para ser definidas por sus respectivas
constituciones su dmbito es todo lo no definido para la Unién (REPUBLICA FEDERATIVA
DO BRASIL 1988). Cabe sefialar, sin embargo, que Brasil, como México o Argentina, aunque
optaron en su creacion por el sistema federal, se han caracterizado a lo largo de su historia
por sus regimenes centralistas y que la nueva Constitucién brasilefia representa un progreso
importantisimo respecto a la anterior.
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Sin embargo, un segundo aspecto en nuestro caso, la necesidad de afirmar
soberania en todo su territorio (y particularmente en las fronteras) también de-
beria guiar el proceso de descentralizacién politica, en virtud de la supremacia
de los intereses nacionales.

El principio de participacién es esencial en la democracia y en virtud de
€l todos los ciudadanos deben poder participar en los asuntos publicos, no
solamente a través de sus representantes elegidos democraticamente que repre-
senten sus intereses y particularidades, sino también, directamente, en lo que
se refiere a su entorno inmediato y para ello las decisiones y la gestién de los
asuntos publicos deben situarse lo mds cercanamente posible a los ciudadanos
concernidos, de acuerdo al principio de Tocqueville: “No hacer nada arriba que
se pueda hacer abajo”.

El principio de equidad estd directamente relacionado con el de igualdad
juridica y significa principalmente que todos los ciudadanos tienen que tener
igualdad de oportunidades. El de solidaridad lo complementa ya que la razén de
ser basica de toda sociedad humana.

El principio de voluntariedad implica que el proceso de descentralizacién
politica debe realizarse de una manera voluntaria, es decir, en la medida en que
las colectividades lo requieran. Este principio puede primar incluso en la decision
de existir juridicamente y para definir conflictos de limites entre jurisdicciones
(MORELL 1984, 2).

Para lograr un Estado democritico y solidario los objetivos de la descen-
tralizacion politica deberian ser: 1) Democratizar el Estado, buscando la mayor
participacion posible de todos los ciudadanos; 2) fortalecer el Estado, como ins-
trumento de soberania nacional, haciendo bisicamente autosuficientes en lo fiscal
a las colectividades subnacionales y a la nacional; 3) incorporar las tradiciones
democriticas consuetudinarias; 4) reconocer realidades histérico-geogrificas; 5)
superar las tendencias corporativas, la fragmentacion y la marginacién sociales;
6) redistribuir el ingreso con criterios de equidad y solidaridad; 7) lograr el pro-
tagonismo de las instituciones de gestién global (territorial) en vez de sectorial; 8)
aumentar la participacion y mejorar la eficiencia administrativa (“no hacer nada
arriba que se pueda hacer mejor abajo”; 9) lograr una gestién “a escala humana”,
es decir, que los asuntos de que se ocupe cada colectividad sean manejables y
controlables por ella, directamente o a través de sus representantes.

Entre estos objetivos es necesario destacar el de incorporar los hdbitos de organizacion
y funcionamiento democrdticos que bacen parte del derecho consuetudinario, tales como el
de adoptar las decisiones mediante organos colectivos representativos, el balance entre los
conceptos individual y comunal, la reciprocidad, la biisqueda de consenso, la representa-
tividad y el control social, la revocabilidad del mandato, la transparencia de la gestion y,
principalmente, el de tomarse a cargo como colectividad para que las instancias superiores
asuman un rol solamente complementario.
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2. Reorganizacion territorial

Para descentralizar se requiere, en primer lugar, de sujetos a los cuales transferir
un conjunto de competencias y recursos (BORJA 1987, 50). Estos sujetos no pueden
ser otros que las colectividades subnacionales®® que tienen que conformar democrdticamente
sus representaciones y gobiernos.

Para ello es fundamental la delimitacion de las unidades territoriales y por
tanto de los sujetos sociales. Tarea compleja, sefiala Borja, ya que los ambitos
funcionales 6ptimos para la gestion de los servicios publicos son distintos entre
si y no corresponden necesariamente con unidades de caricter geogrifico, his-
térico, cultural o social. Sin embargo, a partir de la experiencia europea, habria
un acuerdo general en que:

a) Las divisiones territoriales deben basarse en unidades con personalidad social
y/o cultural, con intereses comunes.

b) Hay que elegir entre unidades territoriales muy heterogéneas, ya que es
conveniente una ovganizacion territorial que comprenda pocos niveles y basada en
unidades relativamente grandes y homogéneas. En todo caso es mejor agregar
que partir (BORJA 1987, 50).

Mis adelante el mismo autor citado sefiala que al definir la organizacion te-
rritorial basica es recomendable que no haya mis de dos niveles administrativos
subnacionales, que la administraciéon “normal” deberia ser la administracién local
(municipal) y que no conviene hacer mds cambios que los imprescindibles. Sin
embargo, en otro acipite plantea que para fomentar la participacion “se requiere
de dmbitos territoriales reducidos e interlocutores institucionales préximos”
(BORJA 1987, 54-56). :Cémo conciliar ambos criterios?

En todo caso, recomienda privilegiar unos pocos niveles politicos globales
de eleccion directa y para el resto reservar férmulas indirectas o mixtas, dejando
amplio margen para la auto-organizacion (Borja 1987, 117-121).

2.1 ¢:Departamentos o regiones?

Pero atin antes de definir estos niveles de eleccion directa, es necesario determinar
cudles serfan todos los niveles existentes en el Estado. En Europa se tiende en
general a preferir como segundo nivel a la region, resultado de una agregacién de
unidades menores definida técnicamente. En el caso de Francia, por ejemplo, uno
de los paises mds fragmentados por el centralismo, los departamentos han sido

26 No las entidades, segiin observa acertadamente Luis Morell (MORELL 1984, 18).
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agrupados en regiones y recientemente se ha sugerido la necesidad de agrupar
aun algunas regiones para equipararlas a los “poderosos” lander alemanes o a las
autonomias espafiolas.

El ejemplo europeo ha sido seguido en algunos paises latinoamericanos:
Chile ha agrupado hace tiempo sus provincias en regiones y Pert lo estd hacien-
do también con sus departamentos. En Bolivia, a comienzos de la década de los
70, se plante6 desde el Ministerio de Planeamiento la idea de definir regiones
homogéneas y regiones plan, que serfan el ambito de accién de las corporaciones
regionales de desarrollo que iban a ser creadas segin lo previsto en la Estrategia
Nacional de Desarrollo Econémico-Social (MINISTERIO DE PLANIFICACION,
1970). Sin embargo esta idea fue rechazada por los comités civicos y se decidio,
eclécticamente, designar “regiones” a los departamentos. Ello no obstante, se
mantiene latente en el pais la idea de agrupar algunos departamentos.

En realidad, resulta pricticamente imposible imaginar una regionalizacién
agrupando departamentos, dada la gran diversidad ecoldgica dentro de ellos
mismos. Desde este punto de vista, los unicos internamente “homogéneos” se-
rian Oruro y Pando. Esta diversidad interna de los departamentos no tiene otra
explicacién que el hecho de que en Bolivia los departamentos se han ido confi-
gurando como estructuras territoriales politica y militarmente subordinadas a las
principales ciudades.

Esto tiene su origen en que cuando las economias locales, cuyo centro eran
estas ciudades, involucionaron hasta el extremo de convertirse en economias casi
cerradas, el territorio de lo que después serian las intendencias se fue conforman-
do en funcién de los intercambios comerciales internos, dentro de un sistema
centro-periferia, articulado por un centro urbano que, por esta razén, cobraba
preponderancia.”” Cuanto mds cerradas esas economias, mayor fue la identidad
que sus formaciones sociales adquirieron.

Tomando en cuenta entonces, para los fines de este anilisis, el objetivo
practico de respetar realidades histérico-geogrificas y la necesidad de evitar
ambigiiedades costosas, lo mds realista serd definir como segundo nivel al
departamento y talvez mis adelante sean los mismos departamentos los que
encuentren conveniente agruparse, como puede ocurrir con las actuales regio-
nes francesas, pero no sera porque son homogéneos sino porque para ellos serd
mutuamente beneficioso.

27 Algo parecido ocurri6 en Espaiia: “La provincia es, entre nosotros, creacién propia y peculiar
de nuestro sistema de ciudades... desde los origenes de la cultura urbana... se consolida una
malla social tejida en torno a las ciudades mds importantes”. Sin embargo, varias de ellas son
relativamente homogéneas entre si y contemporineamente se han agrupado en “autonomias”
(MORELL 1984, 8 y 77).
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2.2 Redimensionar el municipio

De esta manera, en Bolivia los dos niveles politicos “globales” (en oposicion a sectoriales),
cuyos gobiernos serian conformados por eleccion directa serian el departamento y el muni-
cipio, pero, previamente, es necesaria una veforma municipal. Como venimos sosteniendo
desde hace varios afios*® es necesario terminar con el anacronismo de los municipios urbanos
y ampliar la jurisdiccion territorial de los municipios enclavados en el campo, de suerte que
ella comprenda también el territorio rural.”’ Ademds eliminar la actual subordinacion
entre municipios y hacerlos a todos juridicamente iguales. Esta transformacién, que
en nuestro medio puede parecer revolucionaria, ya que estamos acostumbrados
a identificar municipio con ciudad, es una realidad antigua en los otros paises.*’

Por otro lado, en contraste con los diminutos municipios rurales de ln actualidad,
los de las grandes ciudades se ban hiperdesarrollado, debido primero al natural cre-
cimiento vegetativo y luego a las migraciones internas, separando cada vez mds
a los ciudadanos de las instituciones y aumentando enormemente la burocracia.
Ademis el actual macro-municipio no integra su entorno rural debido a que su
ambito solo llega hasta el mévil “radio urbano” 3! En estos casos la circunscripcion de
los actuales municipios deberia reducirse para dar lugar a otros nuevos, a fin de facilitar
el autogobierno.

De esta suerte, la circunscripcion territorial inmediatamente inferior a la
provincia seria el municipio, que dejarfa de ser exclusivamente urbano y cada
municipio tendria unos limites fijos. Cada provincia estaria constituida por un
conjunto de municipios contiguos y desapareceria el anacrénico “corregidor”
para dar lugar a autoridades elegidas desde la base.

Esta transformacion por supuesto exigiria la viabilidad de los nuevos muni-
cipios. Por un lado, habria que tomar la decision sobre cuiles seran sus limites.

28 Véase, por ejemplo, FINOT 1. 1986, circulado en La Paz en ese afio.

29  Inch ha coincidido en lo fundamental con nuestra propuesta al proponer el “municipio terri-
torial”, pero en el trabajo que nos sirve de referencia sugiere que los municipios sean definidos
con el criterio de micro-regiones homogéneas y constituyan una estructura superpuesta a
la actual (INCH 1988, 18). De ponerse en prictica esta sugerencia habria que enfrentar las
“realidades histérico-geogrificas”, muy probables conflictos entre autoridades (si no entre
colectividades) y un seguro incrementalismo (aumento de burocracia).

30  En Espaiia los municipios son juridicamente iguales desde el siglo XIX.

31  Mutatis mutandi este es un problema doble casi general en las grandes ciudades: reconocer
la realidad de los barrios o distritos e integrar el entorno (irea metropolitana). En estos casos
se recomienda la descentralizacién municipal y la institucionalizacién metropolitana (BORJA
1987, 77). En Chile este problema ha sido resuelto precisamente mediante el fraccionamiento,
como se sugiere hacer en la presente propuesta. Por ejemplo el antiguo municipio de Santiago
ha sido dividido en varios municipios bajo la autoridad de un Intendente metropolitano, ya
que el drea metropolitana tiene el rango de regién, lo que no consideramos adecuado para el
caso de Bolivia.
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Si bien seria recomendable realizar estudios previos al respecto, en general lo
mads practico seria transformar en municipios a las actuales secciones de las provincias'y
transformar el canton en distrito municipal.>* Generalmente las secciones constituyen
zonas relativamente homogéneas, organizadas en torno a un centro urbano, actual
sede de una junta municipal. Sin embargo es probable que en algunos casos se
justifique posteriormente convertir provincias o cantones en municipios, o defi-
nir nuevas delimitaciones municipales, a iniciativa de los respectivos gobiernos
departamentales, lo que en todo caso sélo podria ser aprobado por el Congreso
nacional con el respaldo de los correspondientes estudios.

Cabe también la posibilidad de que los mismos limites entre secciones no
estén perfectamente definidos (a veces no lo estin los de los cantones y los de
las comunidades). Es claro que, en los casos de duda, en primer lugar habri que
definirlos antes de crear los municipios. También puede ocurrir que muchas de las
secciones no correspondan actualmente a espacios integrados y mas bien sea con-
veniente el definir nuevas circunscripciones. En todos estos casos, salir de la regla
deberia justificarse previamente mediante estudios, ya que lo mds aconsejable sera
no hacer mas que los cambios imprescindibles y es preferible agregar que partir.

Pero lo determinante para que, incluso como medida transitoria, todas las
secciones fueran transformadas en municipios, seria que de esta manera se estaria
creando los actores legitimos, los interlocutores vilidos del gobierno nacional y
los departamentales, para llevar adelante la municipalizacion.

Por otro lado, y esto es lo mds importante, es necesario que los municipios
sean viables. Para ello, en primer lugar, es imprescindible incorporar en el municipio
las tradiciones de autogobierno, autofinanciamiento y autogestion, incluso economica, de
las actuales juntas de vecinos y comunidades campesinas (ver propuesta al respecto més
adelante). En segundo lugar, habra que consolidar en favor del municipio el im-
puesto catastral (urbano y rural, sin distingos). Ademds, el soporte presupuestario
de una instancia superior, con caricter complementario, serd imprescindible en

32 No estamos de acuerdo con la idea de Miguel Urioste de transformar en municipios a las
comunidades campesinas o sindicatos (URIOSTE 1989, 235). 1° porque tendrian un territorio
extremadamente pequefio para ser viables, 2° porque un municipio tiene que fundamentarse
en la igualdad juridica y este principio no estd plenamente vigente en la comunidad, 3°, y
esto es lo mds importante, porque lo decisivo en la reforma del Estado es unificar, mientras
la actual comunidad, por su origen étnico y sindical, es restrictiva. Sin duda que las culturas
autdctonas representan un riquisimo acervo nacional. Justamente la descentralizacién politica,
al democratizar el Estado, permitiria a sus portadores revalorizarlas; pero /a organizacion estatal
debe tender a unificar a la Nacion y no a tratar de reconstruir naciones paralelas. Por lo demds, hasta
hace poco nosotros mismos fuimos partidarios de reconocer juridicamente como entidades
submunicipales a las comunidades campesinas (FINOT 1. 1986), pero las reflexiones aqui re-
producidas nos llevaron a adoptar el criterio que aparece en esta propuesta. (Ver punto 6.b)
de este capitulo: “Creacién e incorporacién de la comuna”).
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el caso de muchos municipios. (Ver propuesta al respecto mds adelante).”® Fi-
nalmente, serd decisivo que los gobiernos departamentales —o, en su defecto, el
nacional- presten asesoramiento y capacitacién a los nuevos municipios.

2.3 La provincia: mancomunidad de municipios

Si se define que los unicos gobiernos territoriales conformados por eleccion
directa serian los departamentales y municipales, quedaria pendiente la situacién
de la provincia. Esto resulta tanto mas importante cuanto que, la mayoria de las
veces, este es un caso palpable de “realidad histérico-geografica”. A fin de evitar
la multiplicidad de niveles, lz provincia se conformaria como una mancomunidad de
municipios. Sus organos de gobierno serian elegidos indirectamente®* y las actividades
a realizar a este nivel serfan definidas por los representantes de los municipios
integrantes y ellas serfan financiadas bisicamente por contribuciones de estos
ultimos.

El hecho de que la provincia se conforme como una mancomunidad de
municipios permitiria incluso que, mds adelante, bajo el principio de voluntarie-
dad, se agrupen dos o mds provincias, llegando a reconstituir nuevas o antiguas
identidades.”

En el caso de provincias integradas por municipios contiguos predominantemente
urbanos, el gobierno provincial seria el responsable de la planificacion metropolitana. El
hecho de que los recursos complementarios para los municipios serian canalizados
a través de la provincia, otorgaria el suficiente poder a esta autoridad, por lo demas,
democriticamente elegida.’® Esta solucién seria preferible a la de crear distritos
especiales, como la regién metropolitana en Chile, el distrito federal de México
o el distrito especial de Colombia, ya que, a diferencia de los casos mencionados,
en Bolivia la poblacién urbana estd mejor distribuida.

33 Posiblemente, a fin de hacerse econémicamente viables, en el futuro habria una tendencia a
la fusi6én de varios municipios a fin de hacerse viables, como estd ocurriendo actualmente en
Europa.

34 Estasolucién, planteada desde un comienzo en la propuesta, coincide con la de Espafia, donde
se concibe a la provincia como “agrupacién o mancomunidad de municipios” (MORELL 1984,
96).

35  En su intervencién en el taller en que se discuti este trabajo, Fernando Cajias considerd
como posibles la reconstitucién, en La Paz, de antiguas provincias, como Carangas y Pacajes,
hoy fragmentadas.

36  De esta manera, por ejemplo, si se acepta la necesidad de fragmentar el actual municipio de
La Paz, éste podria ser dividido en tres: el centro y la zona occidental (que conservaria el
nombre de La Paz), Miraflores y la zona Sur. Todos estos municipios integrarian su entorno
rural y limitarfan con otros municipios, algunos predominantemente urbanos, como los de
El Alto, y otros predominantemente rurales. La autoridad metropolitana seria el Presidente
del Concejo de la Provincia Murillo (ver punto 7 de este capitulo: El Gobierno Provincial).
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De esta manera se resolveria una oscilacion previsible de la provincia entre
la colectividad regional o ser estructura de apoyo al municipio (como ocurre en
varios paises de Europa (BORJA 1987, 111), optando por la segunda opcién.

3. Definicién de competencias

Un proceso de descentralizacion politica consiste basicamente en que la Nacion®’
se reserva constitucionalmente en exclusividad solamente aquello que no puede
ser competencia de instancias subnacionales por soberania o por dimensién, y
transfiere a éstas todo lo demis.

En principio serian competencias exclusivas de la Nacion la formulacion de leyes y
normas generales, la defensa nacional y la policia, las relaciones internacionales (incluso
comerciales), el planeamiento y las finanzas nacionales, las concesiones para explotar el
subsuelo y la administracion de proyectos de interés nacional. Las colectividades subnacio-
nales tendrian el derecho de reclamar competencia comiin o concurrente, en todo lo demds,
siempre que se refiera a sus jurisdicciones tervitoriales (y dentro de normas nacionales,
segtin se ha dejado claramente recomendado).

En Brasil, ademis, es “monopolio de la Unién” la bisqueda, la explotacion,
la refinacién y el comercio exterior de hidrocarburos, minerales nucleares y sus
derivados. Se prohibe la cesién o concesion de cualquier tipo de participacion,
en especie o en valor, por la exploracién de yacimientos (REPUBLICA FEDERA-
TIVA... 1988).

En Espana son competencias exclusivas del “Estado”: defensa; politica exte-
rior; administracién de justicia; legislacion civil, penal, procedimental, laboral,
aduanera, arancelaria, etc.; sistema monetario; economia “estatal”; fomento y
coordinacion de la investigacion; régimen juridico de las administraciones piiblicas;
obras que abarquen a mds de una comunidad auténoma; marina; normas basicas en
comunicaciones; defensa del patrimonio cultural; seguridad publica; autorizacién
para consultas via referéndum (URENDA 1987, 164).

La diferenciacion de atribuciones entre niveles dentro de las competencias
comunes y concurrentes es especialmente dificil.*® Con frecuencia se ha tratado de

37  LaNaci6én y no el gobierno nacional puesto que la soberania y la autonomia son atributos de
la colectividad y no de una institucién.

38  Sin embargo puede resultar ttil conocer la distribucién efectuada en Brasil: Es competencia
privativa de la Unién legislar sobre derecho civil, comercial, etc.; expropiaciones; requisicio-
nes militares; “aguas, energfa, informdtica, telecomunicaciones y radiodifusién”... comercio
exterior e interestatal; ...yacimientos, minas y otros recursos minerales; ... seguridad social;
... propaganda comercial. Etc. (Art. 22). Es competencia comin de todas las instancias le-
gislar sobre la salvaguardia de la legalidad; el cuidado de la salud; la proteccién de los bienes
comunes; evitar la salida, el deterioro o la desnaturalizacién de obras de arte; proporcionar
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distinguir, fuera de las competencias privativas de la Nacion, los intereses generales
o nacionales de los subnacionales. Pero esta diferenciacion ha resultado artificial,
ya que existe una imposibilidad prictica de poderlos separar y distinguir. Ante
la coincidencia de intereses el Tribunal Constitucional espaiiol opté por definir
que se otorgue la competencia administrativa “a la colectividad portadora del
interés predominante” (MORELL 1984, 34-36). Otro criterio 1til podria ser que
la competencia en derecho correspondiera a la colectividad donde se encontrara
la mayoria absoluta de la poblacion beneficiada con determinado servicio.

En todo caso, se trataria de articular unas relaciones de colaboracién al ejer-
cicio de competencias mutuas, relaciones mds obligadas si se tiene en cuenta que
no existe una distincién nitida, siempre y para todos los casos, entre intereses
generales y locales (MORELL 1984, 159).

En el caso de Espana, la construccién histérica de un dmbito de funciones
para las corporaciones locales (dentro de un proceso de desconcentracién y des-
centralizacién administrativa histéricamente previo a la descentralizacion politica)
ha sido realizada con un criterio administrativo: “atendiendo al nivel idéneo de
gestion de los grandes servicios publicos (ensefianza, beneficencia, sanidad, cami-
nos, etc.) mas que a un intento tedrico (que en todo caso hubiera sido posterior)
de distinguir y separar ... los intereses ‘peculiares’ y ‘privativos’ de los generales
asumidos por el Estado” (MORELL 1984, 39). Borja rescata esa experiencia cuando
afirma que los dmbitos adecuados para cada funcion descentralizable deben ser previa-
mente analizados y evaluarse los costos de las distintas alternativas mediante “un
riguroso estudio técnico” (BORJA 1987, 50).

Sin embargo, en Bolivia todo el proceso de descentralizacion se va a llevar a
cabo en democracia. Sin descartar los estudios técnicos cuando ellos sean necesa-
rios, parece mds practico y menos costoso aplicar el principio de que /2 competencia
concurrente corvesponderia en prioridad a la colectividad cuya poblacion se beneficiara
mayoritariamente con un servicio. Por ejemplo, siendo la prestacion de servicios
de educacién una actividad concurrente, un municipio, podria reclamar la admi-
nistracion de una escuela técnica si durante un periodo prudencial el 51% de los
alumnos tuviera residencia en el mismo, lo cual seria preferible que establecer que
las escuelas técnicas deben ser siempre de competencia municipal o provincial.

los medios de acceso a la cultura, a la educacién y a la ciencia; proteger el medio ambiente;
fomentar la produccién agropecuaria y organizar el abastecimiento alimentario, promover
programas de construccién y mejoramiento de vivienda y saneamiento basico; combatir las
causas de la pobreza y la marginalidad; “registrar, acompafiar y fiscalizar las concesiones de
derechos de bisqueda y explotacién de recursos hidricos y minerales en sus territorios”; etc.
(Art. 23). Es competencia concurrente de la Unién y los Estados legislar sobre derecho tri-
butario, etc.; ... educacidn, cultura, ocio y deporte; ... previsién social, proteccién y defensa
de la salud; ... proteccién de la infancia y de la juventud; ... . En estos casos la Unién debe
limitarse a establecer normas generales (Art. 24) (REPUBLICA... 1988).
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Es fundamental en todo caso que, ya dentro del proceso de descentralizacion,
la atribucién de responsabilidades, dentro de una amplia franja de posibilidades,
sea solicitada por las colectividades subnacionales y de ninguna manera impuesta
por instancias superiores. De igual manera es importante que todo proyecto que
involucre a mds de una colectividad sea tratado en la instancia superior a ella.

4. Asignacion de fuentes de recursos

El fundamento de la autonomia de las colectividades subnacionales es por un lado
poder formar sus propios gobiernos y, por otro, contar con sus propias fuentes de
financiamiento. El objetivo del auto-gobierno se complementa necesariamente
con el de tomarse a cargo.

Cada colectividad deberia poder encarar sus problemas y buscar su solucion sobre
la base de sus propias fuerzas y tener los medios legales para hacerlo. Lo decisivo en este
sentido es asignar a cada nivel determinados impuestos que por ley le correspondan en
exclusividad. En principio los impuestos a la propiedad deberian pertenecer al municipio;
los departamentos deberian contar con impuestos departamentales al valor agregado
(IDVA) y a las transacciones, y a la Nacion corresponderian los impuestos directos, los na-
cionales al valor agregado (INVA), al consumo especifico, al comercio exterior y los ingresos
originados en el agotamiento de los recursos naturales no renovables (regalias). En cada
caso la tasa de los mismos podria ser fijada por cada colectividad a través de sus
representantes dentro de ciertos limites determinados nacionalmente. Ademis las
colectividades subnacionales tendrian derecho a participar en algin porcentaje
de los impuestos a la renta, al consumo especifico y al valor agregado (no de los
impuestos aduaneros) correspondientes al(los) nivel(es) superior(es), recaudados
en su jurisdiccion, en calidad de recursos propios.

Los recursos nacionales liberados por la transferencia de responsabilidades a las colec-
tividades subnacionales deberian constituir la base para un sistema de redistribucion del
ingreso destinado a financiar complementariamente al esfuerzo propio de las colectividades
subnacionales y en tiltima instancia de la poblacion mds pobre.

En el caso del municipio, no es novedad que éste cuente con sus propios
impuestos ni que éstos se originen en la propiedad. En cuanto a los impuestos
departamentales, esa es la norma general en los estados federales. Pero también
existen en otro tipo de Estados. En el caso de Espana, si bien constitucionalmente
“la potestad originaria de establecer impuestos corresponde exclusivamente a la
Nacién, mediante Ley”, las comunidades autonomas y las locales tienen la posibilidad
de contar con sus propios impuestos, tasas'y contribuciones especiales. Es mas, se establece
que, al menos las segundas, “se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y
de participacién en los del Estado y de la Comunidades Auténomas” (MORELL
1984, 54-55).
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Con el objetivo de que las colectividades subnacionales “se tomen a cargo” parece de-
cisivo que ellas no solamente cuenten con sus propios impuestos sino que también puedan
determinar sus tasas (dentro de ciertos limites, como ya se ha seiialado), a fin de babilitarlas
para regular el monto generado por ellas mismas en funcion de sus necesidades.

Ciertamente el peligro en este caso seria la tendencia espontinea a gravar
con preferencia a los mds ricos o establecer un tratamiento diferenciado geo-
graficamente en los impuestos al valor agregado. Sin embargo no parece dificil
evitarlo mediante salvaguardas que se basen en la igualdad juridica de todos
los ciudadanos. Prohibir por ejemplo la progresividad de los impuestos, la di-
ferenciacion de tasas subnacionales por el origen, etc. Por otro lado, siguiendo
la tradicién juridica universal, la creacion de nuevos impuestos deberfa estar
reservada a la Nacién.

En cuanto a los impuestos departamentales propuestos, juzgamos que seria un
error el mantener a las regalias sobre recursos naturales no renovables como fuente de
ingresos de este nivel del Estado descentralizado, tanto por razones de derecho como
de equidad. Dentro del nuevo Estado, ellas deberian ser sustituidas por impuestos
departamentales y una participacion en los impuestos nacionales que aseguren que el
departamento como un todo tenga ingresos permanentes superiores a aquellos con los
que actualmente cuentan.

Etimoldgicamente regalia significa el derecho del Rey, como propietario del
subsuelo, a percibir una parte de la renta generada por su explotacién. En EE.UU.
la regalia es percibida por el propietario del suelo, pues lo es también del subsuelo.
En nuestro caso, siendo la Nacion la propietaria del subsuelo®” este derecho deberia
ser percibido exclusivamente por ella pues de lo contrario podria ser reclamado
con los mismos o mejores argumentos que los departamentos, por las provincias
y por los futuros municipios donde se encuentren los yacimientos. Segun lo exa-
minado anteriormente esta tendencia ya existe (Cap. II, 1.2, B) Conflictos con las
regalias) y posiblemente se acentuaria, con gobiernos democriticamente elegidos,
que tendrian mds legitimidad que los actuales comités civicos provinciales.

Por otro lado, el origen de la inequidad prevaleciente en la actualidad estd
en este tipo de fuente de los ingresos departamentales, que depende exclusiva-
mente de la casualidad en vez del esfuerzo. En cambio, de adoptarse la presente
propuesta, e/ desarrollo de los departamentos se fincaria bdsicamente en el esfuerzo
propio, en el valor agregado por los habitantes de cada uno de ellos.*® Bastaria un
cilculo sencillo para estimar la parte de los actuales impuestos al valor agregado

39 Como en casi todos los paises. Por ejemplo la nueva Constitucion brasilefia establece que
los yacimientos, en explotacién o no, y los demds recursos minerales y potencialidades de
produccién de energfa hidrdulica pertenecen a la Unién y constituyen propiedad distinta del
suelo (REPUBLICA..., Art. 176).

40  En Brasil constitucionalmente los impuestos “a la circulacién” (valor agregado en el estado)
son estaduales (REPUBLICA...1988, Art. 155).
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(IVA) y a las transacciones que se transformaria en impuestos departamentales,
para que ellos generaran, junto con los ingresos por coparticipacién, deberian
generar, con caricter permanente, ingresos por habitante bastante superiores
a los actualmente percibidos por regalias,*" incluso en aquellos departamentos
donde estin localizados los yacimientos de hidrocarburos en actual explotacién.
Sin embargo, siendo las regalias sobre recursos naturales un “derecho adquirido”, cada
departamento podria optar entre contar con estas nuevas fuentes de recursos o seguir con
el régimen de regalias.

En cuanto al gasto de los ingresos piblicos nacionales, en principio aquellos
provenientes de la explotacién recursos naturales no renovables deberian ser
destinados a la ejecucion de los grandes proyectos nacionales de infraestructura,
los ingresos aduaneros podrian financiar principalmente las actividades de defensa
y funcionamiento de un gobierno nacional reducido en nimero de funcionarios,
y los impuestos directos y al consumo especifico, tipicamente redistributivos,
deberian ser la base del sistema de fondos complementarios.

Para que todo este nuevo régimen funcionara de una manera equitativa seriz
necesario, en primer lugar, que las respectivas recaudaciones beneficiaran a las colectivi-
dades donde se produjeran los hechos que dan origen a cada uno de los impuestos. Asi por
ejemplo, cada colectividad subnacional deberia recibir su parte de los recursos
generados por los impuestos al valor que hubiera sido agregado en su respectivo
territorio, la coparticipacién de los impuestos al consumo especifico deberia
beneficiar a la colectividad consumidora, etc.

Aun asi, ello no seria suficiente para balancear la actual distribucién geogra-
fica de los recursos publicos. Seria necesario ademads que, por un lado, la Nacién
contemplara reducciones temporales en las tasas de sus impuestos en beneficio de
las colectividades mds pobres o alejadas de los centros y que, por otro lado, estas
mismas colectividades previeran incentivos en sus propios regimenes tributarios
para atraer inversiones.

Previendo que, aun después de que estuvieran funcionando los anteriores
mecanismos, persistirian las inequidades, se ha previsto un sistema de fondos
complementarios que serd descrito mas adelante.*

Por otro lado, es necesario prever que, no obstante que cada nivel guber-
namental tendria sus propios recursos (y los niveles departamental y municipal
también sus propios impuestos), seria conveniente que existiera un solo servicio de
recaudaciones que, como el de identificacion o la policia, estuviera, precisamente, al servicio
de todas las colectividades.

41  En 1988 las recaudaciones del 1.V.A. alcanzaron a Bs. 272 millones, mientras las regalias
departamentales significaron en total Bs. 163 millones.
42 Véase el punto 4. Un nuevo sistema de planeamiento y de redistribucién del ingreso.
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5. La conformacién de gobiernos subnacionales

Para la organizacion de los gobiernos subnacionales es importante que la legis-
lacién nacional defina solamente estructuras y principios muy generales, dentro
de los cuales los gobiernos subnacionales puedan auto-organizarse (BORJA 1987,
53-54). Sin embargo la determinacién de las bases del régimen juridico de los
gobiernos subnacionales debe ser competencia exclusiva de la Nacién (MORELL
1984, 175).

En correspondencia a las tradiciones democrdticas bolivianas, los gobiernos subnaciona-
les deberian ser; en principio, parlamentaristas'y sus concejos o asambleas estar integrados
por representantes de las colectividades comprendidas, tomando en cuenta el niimero de
babitantes en cada una. Los representantes deberian tener la obligacion de informarse
e informar a sus representados mientras dure su gestion, bajo sancion de convocatoria a
nuevas elecciones. En caso de indicios de delitos penales podrian ser inculpados ante los
tribunales.

La representatividad territorial, que en la tradicién anglo-sajona es esponta-
nea, se hace cada vez mds necesaria en los paises en que no la tienen. Una auto-
critica al arcaico régimen municipal espafiol podria aplicarse atin con mas razén al
boliviano: en el municipio de ese pais el distrito electoral se identifica actualmente
con el término (limite) municipal. Ello “parece presuponer que el Ayuntamiento
es expresion de una sola comunidad local” cuando en realidad lo que priva es la
heterogeneidad social. Las consecuencias de esto es que se mantienen en el Concejo los
mayores prestigios sociales, siguiendo la tradicion oligdrquica, sin representatividad geo-
grdfica, lo cual implica, “en la sociedad rural, un paso mds hacia la consolidacién
del centralismo de la sede o capitalidad del municipio; y en la sociedad urbana,
desde luego, la carencia de expresion a través del sistema electoral de la profunda
estratificacion social existente” (MORELL 1984, 121-123).

En cuanto al criterio de tomar en cuenta el nimero de habitantes de cada
colectividad representada, ello se deduce del principio de igualdad juridica. Es
decir que si bien en estos casos la representacion en primera instancia es geogra-
fica, en dltima instancia se estd representando a personas con iguales derechos y
por este motivo su cuota de poder en el gobierno subnacional deberia tender a
ser igual. Sélo el hecho de que en nuestro pais existen grandes dreas despobladas
que es necesario desarrollar o que existen fronteras “vacias” podria aminorar los
efectos de la aplicacion de este principio.

El derecho de revocabilidad del mandato que se postula instaurar en algunos
niveles del Estado, y que estd vigente consuetudinariamente en la democracia in-
formal boliviana, tiene paralelos en la legislacion de las democracias mds antiguas,
sobre todo en el Norte de los Estados Unidos, donde pudieron crear un Estado
democritico sin el peso del pasado feudal. Este derecho es denominado “recall”:
si una proporcién entre el 10y el 35% de los electores solicita la destitucion de
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un diputado (o hasta de un funcionario, en algunas partes), se celebra una eleccién
en la que se presentan otros candidatos ademds de aquel que estd en cuestion.
Generalmente se exige un cierto plazo en el ejercicio de la funcién (seis meses) y
un representante (o un funcionario) sélo puede ser sometido al “recall” sélo una
vez durante su mandato. El sistema funciona sobre todo en el nivel municipal
pero 12 estados lo han adoptado en el nivel estatal. En la actualidad apenas se
aplica (DUVERGER 1970 ,37), pero el s6lo hecho de que los electores hubieran
tenido y aun tengan ese derecho es sin duda un factor decisivo en la formacién
de la democracia estadounidense.

Otro aspecto a tomar en cuenta es si la eleccion de los representantes debe
ser directa o indirecta. De conformidad a lo planteado mds arriba, en el caso de
la formacién de los gobiernos departamentales y municipales ella deberia ser
directa y en el de los provinciales indirecta. Esta proposicién coincide con el
derecho constitucional espaiiol. Segin Morell en la provincia los concejales de
los municipios que la integran eligen de entre ellos a los Diputados provinciales
(en la Espafia contemporanea la provincia es el tercer nivel, siendo el segundo la
Comunidad Auténoma). 4 cada partido judicial se asigna un diputado y los restantes se
reparten en proporcion a la poblacion de cada uno, con la salvedad de que ninguno puede
tener individualmente mds de tres quintos de la diputacion (MORELL 1984, 136-139).

El resultado secundario de adoptar este sistema seria que en el pais se iniciaria
una tendencia estructural a reducir automaticamente el niumero de partidos. En
efecto, el criterio de representacion geogrifica haria que en muchos casos sélo
hubiera uno o pocos mis representantes de cada colectividad y en este caso se
abrirfa la alternativa de adoptar el sistema mayoritario o el de representacién
proporcional. Parece evidente que para hacer viables los gobiernos subnacionales
se deberia evitar la posibilidad de un empate. Posiblemente una solucién a consi-
derar para este caso seria la de adoptar un sistema mixto: el sufragio mayoritario
hasta cierto numero de representantes (por ejemplo dos) y de representacién
proporcional de tres en adelante. En Francia se ha adoptado un sistema similar,
con buenos resultados. Ademis alli se ha introducido el sistema de segunda vuelta
para los casos en que un partido no obtenga la mayoria absoluta.*

43 En la segunda vuelta la mecdnica es la misma que en la primera. En efecto, salvo en el caso
de la eleccién del Presidente de la Republica, en la segunda vuelta pueden presentarse mds
de dos partidos o frentes. Para ganar basta una mayoria simple, pero los propios electores
se encargan de modificar su voto en vista de los resultados de la primera, ya que el votante
prefiere sufragar por un candidato diferente al suyo pero mds préximo a su ideologia que
permitir que gane el de la ideologfa opuesta. El resultado prictico es que los resultados de la
primera vuelta permiten a los partidos medir sus fuerzas y luego formar coaliciones en cada
caso.






v
Gobiernos subnacionales y gobierno
nacional

1. La base del nuevo Estado, el municipio
1.1 Atribuciones

Las atribuciones del municipio deberian ser definidas por exclusion: es decir, bdsicamente
todas las que correspondan al Estado con excepcion de las reservadas a las colectividades
superiores por dimension o por soberania nacional, con tal de que la funcion a asumirse
beneficie a ln mayoria absoluta de su poblacion.

Las funciones dentro de su competencia serian aswmidas gradual y volunta-
riamente. En todo lo que se refiere al dmbito municipal (jurisdiccion territorial y
competencias asumidas) las instancias superiores del Estado deberian tener un rol
solamente complementario (en las decisiones y en la asignacion y control de los re-
cursos financieros). Solo responderian de las actividades financiadas con sus recursos
propios ante la colectividad que los eligio vy, en general, sus acciones solo podrian ser
impugnadas ante la Justicia.

Los gobiernos de nivel superior estarian obligados a coordinar con los correspon-
dientes gobiernos municipales las decisiones que pudieran afectar a la poblacion de estos.

La parte que se refiere a las atribuciones y funciones ha quedado debida-
mente justificada en los puntos anteriores. En cuanto a la “intangibilidad” de los
gobiernos municipales, en general esta norma es universal.

El ejemplo espaiol, descrito por Morell, puede ser ilustrativo: actualmente
la Constitucién garantiza “la intangibilidad de los 6rganos de gobierno de cada
Corporacién, de cuya gestiéon no han de responder ante el ente territorial supe-
rior... sino ante la propia comunidad local”, la cual puede establecer una demanda
inconstitucionalidad para suspender o destituir a sus miembros.
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En cambio las instancias superiores s6lo pueden impugnar ante la Jurisdiccion
contencioso-administrativa “los actos y acuerdos de las Corporaciones locales
que constituyan infraccién de las leyes y afecten directamente a materias de la
competencia del Estado (o de la Comunidad)”. La impugnacién producira auto-
maticamente la suspension del acuerdo impugnado, pero ésta debe ser ratificada
por el Tribunal en el plazo maximo de treinta dias.

Tal como ocurre en Espaiia, los gobiernos subnacionales: 1) Podrian estar
sujetos a relaciones de control cuando su decisién afecte los intereses generales,
2) los poderes de control serfan de ser meramente puntuales y 3) se controlaria
la legalidad y no la oportunidad de las decisiones (excepto cuando se trate de la
defensa del patrimonio del Estado o de contraer deudas, en cuyo caso el Estado
en su conjunto estaria protegiendo los intereses de las generaciones futuras).

El control de la legalidad de la actuacién local puede constituirse en un me-
canismo adicional para la proteccién de intereses generales, pero “el control, por
esencia, debe ser un mecanismo que quede fuera del drea de decisién”, es decir, no
dentro de la Administracion sino dentro de la Justicia (MORELL 1984, 162-174).

Respecto a la participacion de las colectividades locales en planes y procesos
de nivel superior, también existen antecedentes juridicos importantes. Por ejemplo
la doctrina alemana de la “garantia institucional” no solamente garantiza “deter-
minadas competencias como propias sino también la facultad de las instituciones
locales para intervenir (con los poderes convenientes) en todos aquellos asuntos
que afecten a la comunidad local, sea quien sea su gestor principal” (MORELL
1984, 36).

1.2 Creacién e incorporacion de la comuna

A partir de las tradiciones democrdticas de la comunidad campesina y la junta vecinal y,
principalmente, con el objetivo de estimular la participacion, la autogestion y el control
social, se crearian organos submunicipales de autogobierno que recibirian la designacion de
“comunas”y que, de manera similar a lo que acontece actualmente con las comunidades
campesinas'y las juntas de vecinos, podrian hacerse cargo con prioridad de las competencias
municipales en su jurisdiccion.

Las diferencias de ln nueva institucion respecto a las actuales organizaciones seria
principalmente que una ley unificaria las bases de su organizacion y funcionamiento
y todos los habitantes de su jurisdiccion mayores de edad tendrian los mismos derechos,
sin distincion entre poblacion rural y urbana, propietarios y no propietarios ni de sexos.
Las comunas tendrian una jurisdiccion fija, independientemente de que su poblacion sea
urbana o rural. De esta suerte, todos los municipios estarian integrados por comunas
contiguas entre si.

Cualquier babitante del pais tendria la posibilidad de participar directamente en
las asambleas de su comuna. En cada comuna serian discutidos vy, en lo posible, resueltos
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los problemas de sus habitantes, de manera similar a como se lo bace actualmente en las
comunidades campesinas'y en las juntas de vecinos. En el Concejo Municipal se consideraria
solamente aquello que trascendiera las posibilidades o al dmbito de éstas (individualmente
consideradas).

Esta parte de la propuesta es fundamental y esti obviamente destinada a integrar
al Estado, con pequefias modificaciones, las actuales organizaciones de base de
cardcter constructivo. La idea de autogobierno submunicipal ha resultado no ser
nueva, se practica especialmente en Inglaterra. En varios paises se distingue entre
comuna (ex-parroquia) y municipio (BORJA 1987, 68).

Lo que aqui se estd proponiendo, y que parece bastante viable en nuestro caso,
es una aspiracion mds dificil de conseguir en otros paises. En el caso de Espana,
al recomendar la representatividad territorial o geogrifica de los concejales, se
concluye que para el futuro es imprescindible “una revitalizacion de los distritos
municipales, de modo que las drea sociales diversas que contienen las ciudades
logren una expresion de gobierno propia” (MORELL 1984, 123).

En general, se postula como un objetivo de la descentralizacién que ésta
sirva para fomentar la participaciéon mediante: la informacion, la relacién elec-
tor-elegido, la incorporacién de las organizaciones populares, la cooperacién o
economia social. Para todo ello se requiere de dmbitos territoriales reducidos e
interlocutores institucionales muy proximos (BORJA 1987, 54-56).

1.3 El nuevo gobierno municipal

En conformidad con las tradiciones democrdticas mds arraigadas, el gobierno municipal
deberia volver a ser parlamentarista (la Ley de Municipalidades en vigencia cambio esta
antigua caracteristica en gran medida). El Concejo seria integrado por representantes de
distritos territoriales que cubririan un niimero aproximadamente igual de votantes o,
a fin de no romper identidades, su niimero en cada delimitacion dependeria de factores
de poblacion y superficie (combinacion del principio de igualdad juridica del ciudadano
con las necesidades del desarrollo). El Alcalde, elegido por el Concejo, seria el responsable
de la ejecucion, coordinada con las comunas, de sus decisiones.

Una de las obligaciones de los concejales seria informarse e informar a las comunas de su
distrito. Se institucionalizaria el derecho de que las comunas o los babitantes de un distrito
pudieran convocar a nuevas elecciones antes de término si asi lo exigiera una mayoria.

"Tomando en cuenta las experiencias de las organizaciones democrticas de base, se
deberia institucionalizar que el niimero de funcionarios municipales (o eventualmente
comunales) fuera minimo, reclutados con transparencia 'y designados solo por el respec-
tivo Concejo. Seria preferible la contratacion de consultores temporales o empresas que
entreguen los estudios o las obras terminados por un precio predeterminado que mantener
una planta numerosa de funcionarios permanentes. En todo caso, estos tiltimos deberian
ser financiados integramente con recursos propios.
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El Alcalde ha tenido prominencia en el pasado en la medida en que la auto-
ridad municipal no era elegida democraticamente. Asi ocurri6 desde 1952 hasta
1985. Sin embargo, tanto la tradiciéon autéctona como la republicana coinciden
en el tipo “parlamentarista” de los gobiernos locales. Esa es la causa histérica de
que su eleccion sea indirecta hasta ahora, no obstante que sus atribuciones son
de caricter “presidencialista”.

Por lo demis, existe una tendencia mundial a dividir roles entre una auto-
ridad elegida que ejerza el liderazgo politico pero sin funciones ejecutivas y una
persona u 6rgano ejecutivo, nombrado por el Concejo, que se haga cargo de la
ejecucion de las decisiones de éste. En Alemania, por ejemplo, el liderazgo po-
litico corresponde al Burgomaestre, la planificacion al Concejo y la ejecucion a
un 6rgano ejecutivo. En EE.UU. se expande rapidamente el “city manager”, un
ejecutivo profesional que estd a cargo de las responsabilidades ejecutivas bajo la
directa supervisiéon del Concejo (FERNANDEZ 1985). En nuestro caso, el cambio
sugerido probablemente baria que el liderazgo “politico”, ln cabeza visible de la ciudad,
fuera el Presidente del Concejo y el ejecutor el Alcalde.

El objetivo de plantear la representatividad geogrifica se origina, primero, en la ne-
cesidad de crear mecanismos de control sobre los concejales; segundo, en el objetivo de hacer
el gobierno municipal mds orgdnicamente participativo, vy, tercero, en articular un canal
directo para que las comunas puedan elevar a consideracion del gobierno municipal sus
planteamientos. La representatividad territorial es directamente funcional al autogobierno,
al objetivo de tomarse a cargo y de que las instancias superiores s6lo tengan un rol
suplementario respecto a las inferiores. Esta es la norma casi general en los Estados
tederales, pero se ha planteado como un objetivo en otros tipos de Estados.

El derecho de revocatoria del mandato se apoya, segtin ya se ha mencionado,
en el derecho consuetudinario de las organizaciones democriticas hasta ahora
extraestatales y también encuentra parangén y jurisprudencia en otros paises.

El planteamiento de no tener funcionarios permanentes o tenerlos en un nimero
minimo, también encuentra su veferencia no solamente en la necesidad de las desbu-
rocratizacion sino principalmente en el comportamiento eficiente de las organizaciones
extraestatales, donde se ha experimentado que es preferible asignar responsabilidades ad
hoc que crear cargos permanentes. Esta propuesta podria ser viable en la medida en
que la autoridad municipal fuera conformada de la manera propuesta, ya que el
control social seria muy fuerte y es vilida particularmente para el caso de los nuevos
municipios rurales. Es particularmente importante que se generalice el criterio de que lo
fundamental del gobierno municipal son los representantes elegidos y no la administracion.

1.4 Las finanzas municipales

En primer lugar es necesario que los aportes en trabajo, en especie o en dinero a las
comunidades locales que actualmente efectiian las personas sean contabilizadas como
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contribuciones al municipio. Para incentivar el autofinanciamiento ellas deberian
ser descontadas del monto a pagar por concepto de impuestos municipales,
reconociendo para ello créditos y hasta devoluciones (en los casos en que tales
contribuciones sobrepasen los montos adeudados por concepto de impuestos).
El abono tributario deberia ser efectuado a la comuna y ésta, democraticamente
segun su tradicion, definiria qué parte corresponderia a cada contribuyente, en
funcién de sus aportes directos a la comunidad.

Los ingresos corrientes del municipio provendrian principalmente de sus
recursos propios y de aquellos provistos por el sistema de fondos complementa-
rios que serd descrito mdas delante. Los recursos propios provendrian de los impuestos
municipales (a los que ya se ba hecho referencia) y de la participacion en el producto de
impuestos directos, al valor agregado, al consumo especifico y a las transacciones.

En todo caso el principio fundamental, se reitera, es que los asuntos del
municipio son de responsabilidad de éste y debe ser esta colectividad la que en-
care, directamente o a través de sus representantes, la solucién de sus problemas,
sobre la base de sus propios recursos, y que, en lo que se refiriera a su dambito, la
participacion del nivel superior sea siempre complementaria.

2. El gobierno provincial

El gobierno provincial, por corresponder a una mancomunidad de municipios,
seria ejercido principalmente por un Concejo provincial integrado por represen-
tantes de los municipios elegidos por los concejales municipales, y un ejecutivo
designado por aquél. Sus atribuciones bdsicas serfan la coordinacién y la plani-
ficacién provincial y definir, controlar y evaluar la ejecucién de proyectos que
por su envergadura excedieran la jurisdiccién y competencia de los municipios
considerados individualmente. La maxima autoridad provincial serfa el Presidente
del Concejo provincial. Las actividades provinciales (principalmente inversién de
cardcter intermunicipal) serfan financiadas basicamente mediante contribuciones
de los municipios componentes, variables segun los beneficiarios.

Esta conformacion del gobierno provincial resulta ser similar a la vigente
para su homélogo espaiiol, segin ya se ha mencionado.

3. El gobierno departamental

De manera similar al caso del gobierno municipal, el principal organo del gobierno de-
partamental seria el Concejo o Asamblea Departamental, integrado por representantes
de las provincias elegidos por votacion directa. Este Concejo o asamblea nombraria un
0rgano ejectutivo.
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Habria un niimero fijo de representantes por cada provincia (uno o dos) al que serian
aftadidos otros en proporcion a su poblacion y a su superficie. Los representantes tendyian
la obligacion de informarse e informar al Concejo de la provincia representada. A fin de
asegurar el control por la base, las dietas de los representantes serian pagadas conjunta-
mente por el departamento y la provincia y también existiria la posibilidad de convocar
a nuevas elecciones a solicitud de los representados.

Las atribuciones del gobierno departamental serian similares a las de los municipios
y las provincias: bdsicamente se ocuparia de lo que excediera al dmbito de la provincia
dentro de aquellas atribuciones que no estan reservadas al gobierno nacional.

Dentro de normas de caricter general, cada consejo o asamblea departa-
mental deberia poder crear las secretarias que considere necesarias, ademads de la
de Gobierno (en vez de la obsoleta “Prefectura”), para que sus decisiones fueran
ejecutadas. Secretarias tales como las de planificacién, administracion o finanzas,
deberfan ser funcionales a actividades sustantivas, como agricultura, industria,
transportes, etc. y de ninguna manera tener el rol preponderante.

Los ingresos departamentales, de manera similar al municipio, provendrian de
recursos propios y del fondo complementario nacional (ver el punto siguiente). Los fondos
propios serian los generados por los impuestos departamentales y los provenientes de la
participacion en la recaudacion de impuestos nacionales en su_jurisdiccion.

4. Un nuevo sistema de planeamiento y redistribucion del ingreso

En nuestro pais el sistema de planeamiento en vigencia se consolidé precisamente
como instrumento de gobierno de un régimen autoritario, altamente centralizado,
y sustentado, segin ya se ha mencionado, en la disciplina militar. Democratizado
el pais, ese fundamento se desvanecio y el sistema entré en crisis. Un acierto del
gobierno de Paz Estenssoro (1985-1989) fue descentralizar sectorialmente la
planificacién (a través del D.S. 21660), pero lamentablemente se puede observar
una tendencia a reproducir la centralidad del 6rgano de planificacién dentro de
los ministerios sectoriales y también en las capitales de departamento, reduciendo
la funcién nuevamente a especialistas cuando en realidad todos deben planificar.

En cada instancia, el 6rgano de planificacion es s6lo la cabeza de un sistema
de aplicacién universal y no el responsable del desarrollo. Como los sistemas de
programacion (financiera y operativa), administracién y control, el de planificacién
es tan s6lo un servicio de apoyo y no el protagonista del desarrollo.*

44 La creciente dependencia financiera del actual Estado respecto a los organismos internacio-
nales de financiamiento ha tendido a fortalecer desproporcionadamente los ministerios de
sistemas (como planificacién y finanzas), en desmedro de aquellos creados para apoyar las
actividades sustantivas.



GOBIERNOS SUBNACIONALES Y GOBIERNO NACIONAL 83

Ahora que existe la voluntad politica de descentralizar es importante que no se
reproduzcan férmulas obsoletas en la organizacion de los gobiernos subnacionales.
Particularmente es importante que la descentralizacién no consista en reproducir
estructuras y funcionamientos centralistas que se estdn superando en el gobierno
nacional, en los gobiernos regionales; que la descentralizacién no se quede en las
capitales de los departamentos sino que sea un proceso de democratizacién y de
desburocratizacion. Se trata de terminar con el “pais tranca”, con el estado pater-
nalista e ineficiente y que los pueblos se tomen a cargo. Que la descentralizacion
y la participacion lleguen hasta la provincia y hasta el mundo rural.

Al contrario de lo que con frecuencia ocurre en el actual Estado, en el que en
muchos casos se espera que todas las soluciones provengan de arriba y finalmente
se recurre a la ayuda externa, en el Estado democritico participativo el principio
rector, segtn ya se ha mencionado varias veces, seria “tomarse a cargo”y el apoyo
de la instancia superior serfa s6lo complementario. El proceso de planificacion,
y a la vez de redistribucion del ingreso, dentro de la nueva estructura del Estado
consistiria, a grandes rasgos, en lo siguiente:

1° En cada comuna, concejo municipal, concejo provincial y asamblea o con-
cejo departamental, se discutiria en primer lugar la problematica de su res-
pectivo dmbito y se encararia la solucion sobre la base del esfuerzo propio. Lo
que excediera a su ambito y/o sus recursos, seria puesto en consideracion
(en Unica instancia) del gobierno inmediatamente superior a través del (los)
representante(s) de la respectiva circunscripcion.

2° Para cada afio el Congreso Nacional distribuiria el total de ingresos nacionales
previsibles en tres partes: lo necesario para el funcionamiento del gobierno
nacional, lo correspondiente a proyectos de interés nacional y un fondo com-
plementario nacional® que serifa distribuido entre los nueve departamentos,
por principio, con cardcter complementario a los recursos propios de éstos.

3° Cada asamblea o Concejo departamental, a su vez, decidiria sobre la parte
de los recursos recibidos que, si es el caso, serfa destinada a complementar el
financiamiento requerido por los servicios sociales y/o proyectos de alcance
departamental y aquella otra que, junto con los recursos propios que eventualmente
fueran destinados para este fin, conformaria el respectivo fondo complementario
departamental a ser distribuido entre las provincias que integran el departamento.

4°  Cada consejo provincial haria lo propio, y asi sucesivamente, pasando por el
municipio, hasta llegar a los servicios o proyectos de interés comunal (de las
“comunas”) que requirieran de recursos complementarios.

45  Laurent Thévoz nos sugiere que en cada nivel existan no uno sino dos fondos complementa-
rios: uno destinado a financiar proyectos de inversién y otro con una finalidad explicitamente
compensatoria.
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5% Por principio los recursos del fondo no podrian ser empleados en gastos de funciona-
miento de los gobiernos subnacionales.

6° Una vez definido lo que se podra hacer, con recursos propios y complemen-
tarios, Ja ejecucion de todo lo aprobado estaria a cargo del Secretario de Gobierno o el
Alcalde, que seria designado por ln respectiva asamblea o Concejo, 6rgano este ultimo
que a su vez tendria a su cargo el control y la evaluacién de la gestion. Estas
funciones también serfan ejercidas por el gobierno inmediatamente superior
en el caso de gastos financiados por el sistema de fondos complementarios.
La Contraloria, finalmente, ejerceria un fiscalizacién ex-post sobre todo el
gasto publico.

7°  En consecuencia, cada uno de los cinco niveles tendria sus propios proyectos
y su propio presupuesto y la unién de todos estos presupuestos constituiria
el presupuesto general.*

5. Hacia un nuevo tipo de gobierno nacional
5.1 Un nuevo Legislativo

En el Estado Liberal el Legislativo se integraba a través de representantes de los
departamentos (Camara de Senadores) y de las provincias (Camara de Diputa-
dos). Cada representante era elegido por su respectiva circunscripcién es decir, el
Poder Legislativo se integraba por representacion geografica. Con la Revolucién
Nacional se determiné que ambas cimaras fueran constituidas por votacion de los
departamentos, con el resultado prictico, ya comentado, de que los ciudadanos
terminan votando por una sola persona y a través de su decision sobre esa sola
persona constituyen todos los poderes nacionales.

Ademis de su evidente caricter antidemocratico, este sistema electoral estd en
abierta contradiccién con el principio de igualdad juridica del ciudadano. En efecto,
de acuerdo a los resultados de las dltimas elecciones, para elegir un diputado, en el
departamento de La Paz se requiere de 26875 votos, en Santa Cruz de 22048. En
cambio en Chuquisaca bastan 9349, en el Beni 7708 y en Pando 1566. Dicho de otra
manera, el voto de una persona que se inscriba en Pando vale aproximadamente 18
veces mds que si se inscribiera en La Paz o 14 veces mas que si lo hiciera en Santa
Cruz. Este hecho es tanto mas grave cuanto que en la practica, desde la recuperacion
de la democracia, el Presidente es elegido por el Parlamento.

En vista de lo anterior y en correspondencia a las reformas ya planteadas,
se propone que el Senado sea integrado por el voto de los departamentos y ln Cdmara de

46 Se sabe que el sistema fiscal y financiero de la Republica Federal Alemana es similar al pro-
puesto aqui pero no ha sido posible estudiarlo.
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Diputados por el de la Nacion en su conjunto. Cada departamento elegiria sus senado-
res y ellos tendrian el rol principal de transmitir al nivel nacional las iniciativas de las
colectividades subnacionales que no pudieran ser aprobadas en el nivel departamental.
En cambio los Diputados serian elegidos por el voto nacional, un diputado por cada 100
000 habitantes, por ejemplo, sin referencia alguna a departamentos. Por supuesto, una
decision en este sentido requiere de la correspondiente enmienda constitucional.

De esta manera el sistema de concejos que se estd proponiendo para las colectivida-
des subnacionales (integrados por representacion geogrdifica pero también tomando en
cuenta al niimero de habitantes) culminaria, por un lado, en una camara integrada por
representantes elegidos con criterio geogrdfico y, por otro lado, en otra, con representantes
elegidos exclusivamente con el criterio demogrdfico.

De lo contrario, cabria preguntarse cuil seria la utilidad de mantener dos
camaras. En realidad en un Estado centralista esto no se justifica*’ pero en cambio
si, plenamente, en el de un Estado politicamente descentralizado.

"También seria conveniente en nuestro caso la renovacion periodica de los parlamen-
tarios. En Estados Unidos, por ejemplo, los Representantes, son elegidos cada
dos afios. Los senadores, en cambio, son elegidos por seis afios, y el Senado se
renueva cada dos en un tercio. Cada uno de los 50 estados tiene dos senadores.
Los pequefios estados conservan una mayoria aplastante, la justificacién juridica
es la igualdad de todos ellos. (DUVERGER 1970).

5.2 ¢Hacia un sistema parlamentarista?

La propuesta que se estd presentando requiere para su viabilidad de una reduccién
de los poderes que ahora se concentran en el Presidente y un fortalecimiento del
Legislativo. Muchas veces el sistema presidencial es asociado con un poder legis-
lativo muy débil. No es el caso de los Estados Unidos, cuna del presidencialismo,
donde una Presidencia fuerte coexiste con un Congreso “también extremadamente
fuerte”. Segun James Young, es un Congreso mis fuerte, en términos de su po-
der en aspectos politicos, de administracion, investigacién de la administracién
y conducta del Ejecutivo, que cualquier otro en el mundo (YOUNG 1987, 78).

47  Antes de que se planteara la descentralizacion politica (al menos en los términos actuales)
Duverger afirmaba que las segundas cdmaras politicas puede ser aristocriticas, federales o
democriticas. En el Parlamento federal una cimara es imagen del Estado federal en su conjunto
y se elige en proporcion a la poblacion. La otva es la representacion de cada Estado en particulary en
principio cuenta con igual niimero de delegados por cada uno. En los federalismos recientes esta
desigualdad respecto a la poblacién representada en esta cimara estd atenuada (URSS, RFA).
A veces la segunda cdmara representa —indirectamente— a las colectividades locales y regio-
nales (Senado francés). En los paises unitarios —afirmaba- el Senado se ha mantenido con los
argumentos —insostenibles— de que una sola cdmara serfa demasiado poderosa y conduciria
al régimen de asamblea (DUVERGER 1970).
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En Estados Unidos la iniciativa legal, al contrario que en los paises latinoa-
mericanos, generalmente proviene del Legislativo. El Presidente participa en la
iniciativa de las leyes, asi exclusivamente mediante proyectos que acompaian el
Mensaje sobre el Estado de la Unién que pronuncia anualmente. ElI Congreso
ademds de su poder legislativo, tiene un poder electoral subsidiario: si el voto
popular no da una mayoria absoluta el Presidente debe ser elegido por la Cimara
de Representantes y el Vicepresidente por el Senado (DUVERGER 1970).

El Presidente s6lo puede nombrar sus ministros con el consentimiento de dos
tercios del Senado (representantes, en nimero igual, de los Estados). El Congreso,
ademds de sus facultades legislativas, tiene poderes ejecutivos muy fuertes: con
excepcion de la Presidencia, el Congreso establece las funciones estatutarias de
todas las agencias. El Congreso supervisa y financia su funcionamiento y ellas
deben informarle continuamente sobre sus actividades. Este control lo ejerce
a través de sus comisiones, para las cuales trabajan mas de 10 mil funcionarios
(YOUNG 1987, 78-80).

La fuerza del Parlamento es tal que el sistema presidencialista los Estados
Unidos es viable sélo gracias a que los partidos son ideolégicamente similares,
lo que permite que se formen mayorias y minorias de parlamentarios casi inde-
pendientemente de la militancia de sus miembros. Si los partidos americanos
poseyeran una estructura rigida la separacién de poderes haria imposible ejercer
el gobierno. (DUVERGER 1970).

Segin Young el sistema presidencialista de los Estados Unidos no puede so-
brevivir sin el consentimiento del Congreso ya que gran parte de las atribuciones
del Presidente lo son por delegacién de atribuciones del Congreso y éste puede
retirarla. Esto se deberia a que en realidad e/ régimen norteamericano (la mds an-
tigua democracia contempordnea) habria sido parlamentarista desde su fundacion bhasta
los inicios del presente siglo. El Presidente solamente asumi6 los poderes actuales
(después de que hasta entonces s6lo habria sido casi “un empleado” del jefe de la
mayoria parlamentaria, el “caller”), debido al debilitamiento de los partidos en el
siglo XX, que a su vez debilité el papel del Parlamento. La Presidencia reemplazé
aaquellos en el papel de formular la politica y ser responsable de ella ante el elec-
torado. Sin embargo /o determinante habria sido el nuevo rol asumido por los Estados
Unidos a raiz de las guerras mundiales y la gran depresion, que obligo a centralizar los
poderes en una sola persona.

Siempre segun el autor mencionado, actualmente en Estados Unidos, ante
el cambio de la situacién mundial, hay mucha discusion sobre los problemas que
existen en el sistema presidencialista y e/ sisterna parlamentario cobra nuevo atractivo.
Se puede decir con certeza que el sistema presidencialista americano se va a modificar y,
posiblemente, ya se estd modificando... (YOUNG 1987, 85-86).

En América Latina también se ha comenzado a poner seriamente en duda la
eficacia democritica del sistema presidencialista. En Brasil la polémica al respecto,
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con motivo de la aprobacion de la nueva Constitucion fue tan fuerte, que la propia
Constitucién prevé una revision al cabo de cinco afios (en 1993) y un “plebiscito”
para definir si el sistema seguird siendo presidencialista o se adoptara el régimen
parlamentarista (REPUBLICA FEDERATIVA... 1988).

También en Bolivia, en la prictica, parece que se estd avanzando hacia un
sistema parlamentarista, después de haberse producido una situacién de “empate”
(MALLOY 1989) entre el Legislativo y el Ejecutivo. Recientemente ha cobrado
gran importancia el poder electoral del Parlamento y si logra asentar su legitimidad
sobre nuevas bases (como aqui se propone) éste podra fortalecerse y tener un papel
cada vez mis importante en el planteamiento de iniciativas, en la evaluacién de
aquellas provenientes del Ejecutivo e incluso en la conformacién del Ejecutivo.

Ciertamente, en funcién de los principios y objetivos que gufan esta propuesta
y también de lo que se ha planteado para la conformacién de los gobiernos subna-
cionales, el sistema parlamentarista parece mds adecuado a un Estado democritico
participativo como el que se estd postulando. Pero por el momento éste no es un aspecto
fundamental como si lo son la creacion de los Concejos y Asambleas Departamentales, y
la transformacion de las secciones provinciales en municipios.






v
Visién de conjunto y puesta en marcha

1. Visién de conjunto

Una visién de conjunto de esta propuesta permite apreciar que en la base del Es-
tado se encontraria toda la poblacién organizada y con posibilidades de participar
directamente en decisiones que le incumben, a través de la comuna, y mediante
ésta sus iniciativas podrian llegar teéricamente a todos los niveles del Estado a
través de sus representantes. La democracia participativa seria una realidad al
incorporar las tradiciones constructivas de funcionamiento democritico dentro
del Estado. Todas las colectividades, desde la comuna hasta la Nacién resolverian
los problemas correspondientes a su 4mbito con autonomia, pero ademads todos
los niveles estarfan ligados entre si, a través de representantes, hasta llegar a la
maxima representacion nacional, que seria el Congreso.

Histéricamente lo mas importante de una transformacién como la propuesta
serfa haber derribado definitivamente el muro que fue construido, hace ya muchos
siglos, para separar la poblacién invadida de la invasora y que explica el caricter
fundamentalmente excluyente del actual Estado.

La tendencia estructural a aumentar la dependencia, que caracteriza al Estado
actual puede ir transformandose en otra, a acrecentar la autonomia nacional, si
el gobierno central transfiere a cada comunidad subnacional, gradualmente y en
la medida en que cada una de éstas lo requiera, aquello de lo cual sus respectivos
gobiernos pudieran ocuparse mejor que €l. Estas responsabilidades serfan asu-
midas por éstos sobre la base de poder disponer libremente de recursos propios,
con fuentes definidas equitativamente, y donde los recursos nacionales tuvieran
un papel solamente complementario. Involucrada la poblacién en resolver sus
problemas en base al esfuerzo propio, aumentaria espontineamente el monto
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global de la inversion publica financiada con recursos nacionales y también la
presion tributaria.

Desde un punto de vista administrativo se abriria paso a la eficiencia. Descen-
tralizadas las decisiones, cada instancia tendria un nimero relativamente pequefio
de problemas que resolver. Ellos podrian ser rapidamente encarados y en lo po-
sible resueltos en el nivel correspondiente, los recursos serian administrados con
la economia con que se actda cuando se gasta lo propio, reduciendo al minimo
necesario la burocracia (cuando ésta fuera atin necesaria). S6lo cuando los recur-
sos propios resultaran insuficientes o la solucién de las necesidades excediera el
ambito respectivo, se recurriria a la instancia inmediatamente superior, mediante
la cual se tendria acceso a un sistema de financiamiento complementario, finan-
ciado en parte (pero se espera que cada vez en menor proporcién) con fondos de
la cooperacién internacional.

2. Puesta en marcha

Si existe la decision politica, esta propuesta puede ser puesta en marcha inme-
diatamente, sin cambios traumadticos, para completar su implementacién, mds
adelante, con muy pocas modificaciones en la Constitucion.

Lo ideal serfa que consistiera en un proceso de democratizacion de abajo
para arriba, es decir, desde el municipio a la nacién, pasando por la provincia y el
departamento. Pero, en nuestro caso, hay que empezar por crear los nuevos mu-
nicipios. En todo caso, las decisiones a tomarse sobre descentralizacién deberian
ser evaluadas y luego inscritas dentro de una concepcién global de reorganiza-
cién territorial, donde estén claramente previsto que todas las competencias que
no estén reservadas a la Nacioén pueden ser reclamadas por los municipios y las
provincias siempre que correspondan a su jurisdiccion territorial. Los gobiernos
departamentales deberian ser organizados desde un comienzo con esta perspectiva.

El proceso de puesta en marcha podria tener los siguientes elementos:

—  Definir las competencias nacionales y, por exclusién, aquellas que, potencial-
mente, la Nacién transferiria a las colectividades subnacionales y extender la
jurisdiccion territorial de los actuales municipios hasta la seccién.

—  Elegir los concejos municipales y las asambleas departamentales a fin de
iniciar, a solicitud de ellos, la transferencia gradual de responsabilidades y
recursos. El criterio para poder establecer qué responsabilidades pueden ser transfe-
ridas a qué niveles seria principalmente la localizacion de los usuarios y ln voluntad
de asumirlas por parte de la colectividad concernida.

—  'Transformar los impuestos a la propiedad en impuestos municipalesy crear los
departamentales. Un detalle decisivo para definir la fuente y la coparticipacién
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de los ingresos fiscales, y la cobertura de los servicios, es el registro y exacta
localizacion del domicilio de todas las personas naturales y juridicas, y la
localizacién y cuantificacion de las actividades econémicas.
—  El aspecto mis delicado de la transicién serfa la transferencia y el reemplazo
de los medios de financiamiento de los gobiernos subnacionales que debe
acompafiar a la transferencia de responsabilidades. Este proceso podria ser
llevado a cabo como sigue:
1° Establecer los porcentajes de coparticipacion y las tasas minimas de los
impuestos correspondientes a cada nivel de gobierno, pero no transferir
estos tiltimos de inmediato. Segin ya se ha indicado, en principio, el total de
ingresos propios (incluidos aquellos por coparticipacién) resultante para
cada departamento (la suma de los ingresos departamentales, provinciales
y municipales) deberia ser bastante superior a los ingresos totales actuales,
no sélo por motivos politicos sino, principalmente, para que los gobiernos
subnacionales pudieran asumir los costos de los servicios que serfan trans-
teridos y cada departamento deberia optar entre seguir dependiendo de recursos
provenientes de regalias o contar en adelante con los recursos propios propuestos
en este documento.

2° En caso afirmativo, reemplazar contablemente el origen de los ingresos
actuales por las nuevas fuentes.

3° Luego, a medida que se produzca la transferencia de funciones, asignar
los respectivos recursos financieros provenientes tanto de lo que quedara
disponible de lo generado por los nuevos impuestos como de la copartici-
pacién en montos equivalente a los actuales. El momento en que con tales
asignaciones se alcanzara al producto total de cada impuesto (con las tasas
actuales) y a los montos actuales por coparticipacién, los impuestos serian
transferidos en su totalidad al correspondiente gobierno subnacional, que
podria regular las tasas en funcién de sus necesidades, y, ademas, podria
disponer de los recursos adicionales generados por el nuevo régimen de
coparticipacion y por el sistema de fondos complementarios.

—  Los actuales fondos de inversiéon social (social de emergencia), desarrollo re-
gional y desarrollo campesino, deberian ser fusionados en uno (o dos, segtin
la sugerencia de Thévoz: uno de inversién y otro de compensacién), para
constituir la base para el sistema de fondos complementarios, cambiando asi su ca-
rdcter actualmente sectorial por otro global. La distribucion interdepartamental
de estos recursos seria de incumbencia del gobierno nacional (Legislativo y
Ejecutivo) pero la distribucién intradepartamental y el gasto deberia ser de
competencia de los gobiernos subnacionales.

—  Con la democratizacién del Estado, el papel de los funcionarios (cuando
existieran) pasaria a un segundo plano y cobrarfan mas importancia los repre-
sentantes elegidos para los distintos consejos. En consecuencia, /z capacitacion
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de los elegidos, si posible en forma previa a la transferencia de funciones, seriz
decisiva para el éxito del proceso. En este sentido resulta estratégico volver a con-
tar con una institucién nacional cuya funcién principal deberia ser proponer
politicas y normas generales para el desarrollo de los gobiernos municipales
y provinciales y crear en primer lugar una institucion nacional y luego instituciones
departamentales que presten asesoramiento y capacitacion a los gobiernos locales.

—  La clave para evitar la expansion de la burocracia —y del gasto corriente— se-
ria que se hiciera el traspaso de funciones y no de funcionarios (los que deberian
ser liquidados en el momento de la transferencia) a fin de que los gobiernos
subnacionales se organicen sobre nuevas bases y que se reduzca al minimo
necesario el nimero de funcionarios tanto en estos gobiernos como en el na-
cional. Por supuesto, este alcance se refiere a funcionarios y no a trabajadores
en actividades operativas (como maestros, trabajadores en salud, etc.).

En todo caso la puesta en marcha debe ser claramente prevista como un
proceso, cuya primera imagen objetivo seria la propuesta en este trabajo, proceso
en el que debe quedar claramente establecido quiénes intervendran y con qué
atribuciones, dentro de unas reglas del juego predefinidas. S6lo en ese momento
se podria iniciar el proceso real de transformacién de la organizacion territorial
del Estado.
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ANEXO*
PROYECTO DE LEY DE REFORMA MUNICIPAL

Art. 1. Ampliase la jurisdiccién territorial de cada munici-
palidad provincial y seccional a la de su correspondiente sec-
cién provincial.

Art. 2. Los limites de la jurisdiccién municipal de las capi-
tales de departamento serdn los de los municipios (actuales
provincias y secciones provinciales) colindantes.

Art. 3. Los municipios cuya poblacién alcance a mds de 200 000
habitantes, segin el ultimo censo de poblacidén y vivienda, serdn
fraccionados por ley expresa de la Republica, siguiendo cri-
terios geogrdficos, de poblacidn y de extensidén territorial.

Art. 4. En cada municipio habra distritos municipales, deli-
mitados por ordenanza municipal, en la que se debera tomar en
cuenta criterios geograficos, de poblacién y de extensién terri-
torial.

Art. 5. Amplianse las competencias municipales a todas aquellas
actividades de caracter publico que no estén reservadas al Go-
bierno Nacional, en lo que corresponda a su jurisdiccién te-
rritorial, particularmente en lo que respecta a saneamiento,
salud, educacién y vialidad.

(DEL GOBIERNO MUNICIPAL)

Art. 6. El gobierno municipal estard integrado por el Concejo o
Junta Municipal, o6rgano deliberante con facultades resolutivas,
normativas y de seguimiento y control, y por el Ejecutivo
Municipal, presidido por el Alcalde. Ademds los ciudadanos ele-
giran en cada distrito un Agente Distrital, que serad parte del
Ejecutivo Municipal.

Art. 7. La mitad mas uno de los concejales serdn elegidos por
todos los residentes en el municipio. La otra mitad, por distri-
tos municipales.

Art 8. El ARlcalde sera elegido por mayoria absoluta por la po-
blacién, o por el Concejo Municipal en caso de que ningin can-
didato hubiera obtenido la mayoria absoluta, segun lo establece
la Constituciédn.

Art. 9. El Concejo Municipal tendréa facultades resolutivas,
normativas y de seguimiento y control, y para ejercerlas podra
contratar servicios de consultoria y auditoria.

Art. 10. Las reuniones del Concejo Municipal seran abiertas y el
Alcalde participard con voz pero sin voto. Para hacer uso de la
palabra 1los otros ciudadanos deberan solicitar audiencia con
anticipacién.

48  Proyecto de ley requerido en junio de 1993 por el futuro gobierno Sinchez de Lozada-Cir-
denas, que se posesionarfa en agosto de ese afio, para implementar lo decidido en febrero de
ese afio. En cursiva lo observado por Gonzalo Sdnchez de Lozada y ain pendiente de discutir
el 30 de junio de dicho afio. (Original en Word Perfect).



100 DEMOCRATIZAR EL ESTADO

Art. 11. El Ejecutivo Municipal estard integrado por el Alcalde
y cuatro Secretarios Municipales, nombrados por él y ratificados
por el Concejo: de Desarrollo Social, de Desarrollo Econdémico,
de Planificacién y de Administracién.

Art. 12. Las funcicnes de la Secretaria Municipal de Desarrollo
Social seran, principalmente: saneamiento basico, saneamiento
ambiental, wvivienda, salud, asistencia social, educacién, cul-
tura y deporte.

Art. 13. Las funciones de la Secretaria Municipal de Desarrollo
Econémico seran, principalmente: vialidad, riego y fomento a la
produccién de bienes y servicios.

Art. 14. Las funciones de 1la Secretaria Municipal de
Planificacién seran, principalmente: catastro multifinalitario,
estrategia, ordenamiento territorial y evaluacidén integral de
proyectos.

Art. 15. Las funciones de la Secretaria Municipal de Adminis-
tracién seran, principalmente: recaudacién de contribuciones,
presupuesto, tesoreria, bienes, personal y suministros.

Art. 16. El Concejo Municipal podrd crear un Fondo Municipal
Complementario, que funcionard bajo la supervisidn de la Secre-
taria de Administracidn, en lo administrativo, y de las otras
secretarias en lo técnico, y tendrd a su cargo la adminis-
tracion de recursos destinados en forma complementaria a la
iniciativa y al esfuerzo de las comunidades vecinales.

Art.17. Las remuneraciones de los titulares y funcionarios del
Gobierno Municipal seran fijadas por el Concejo Municipal y pa-
gadas exclusivamente con recursos propios del municipio.

Art. 18. La iniciativa para asumir competencias y sobre
proyectos municipales deberad proceder de cada gobierno
municipal, y ser financiados sobre la base de recursos propios y
las transferencias que le correspondan por asumir nuevas com-
petencias.

(DE LA PARTICIPACION POPULAR)

Art. 19. En cada barrio o comunidad podra organizarse una co-
munidad vecinal a fin de asumir las competencias municipales en
lo que corresponda a su jurisdiccidén territorial. La juris-
diccibén territorial y la personeria juridica de cada comunidad
vecinal seran determinadas por ordenanza municipal.

Art. 20. La comunidad vecinal tendra una mesa directiva inte-
grada por un Presidente y al menos tres secretarios, uno de
ellos de finanzas. Tendrén derecho a ser elegidos y elegir a los
integrantes de esta mesa directiva, y a participar en las
asambleas comunales, todos los ciudadanos residentes en el ba-
rrio o comunidad, sin discriminacién alguna por propiedad o
sexo.
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Art. 21. Todas las decisiones sobre obras a emprender por la
comunidad vecinal gque comprometan la propiedad y/o los aportes
(en dinero, especie o trabajo) de los residentes en el barrio o
comunidad deberan ser adoptados en asamblea comunal, que debera
ser convocada con la debida anticipacién y en la que podran
participar con derecho a voz y voto todos los ciudadanos re-
sidentes.

Art. 22. En cada distrito municipal se reuniridn al menos tres
veces al afo los representantes de las comunidades vecinales del
distrito, en Concejo Distrital, planteardan sus requerimientos al
Gobierno Municipal y hardn sequimiento de las acciones determi-
nadas por éste para el distrito.

Art. 23. Los concejales elegidos por distrito municipal, como
parte del Concejo Municipal, y el Agente Distrital, como parte
del Ejecutivo Municipal, deberdn informarse e informar sobre la
gestidén municipal a las comunidades vecinales de su distrito.

(DE LOS BIENES Y RECURSOS MUNICIPALES)

Art. 24. Todas las tierras que no sean de propiedad privada o,
piblica por Ley expresa, de la Nacidén, seran de propiedad
municipal.

Art. 25. Los bienes inmuebles y muebles de propiedad publica,
utilizados para la prestacién de servicios mayoritariamente
(mayoria absoluta durante tres afios o mas) a la poblacién de
cada municipio serdn transferidos a éste simultaneamente con la
transferencia de competencias.

Art. 26. Seran recursos propios de cada municipio los que
provengan de la cobranza de contribuciones, multas y patentes
municipales, y de 1la coparticipacién municipal en impuestos
nacionales y departamentales. Seran recursos complementarios los
que provengan de otras fuentes.

Art. 27. Transférmase en contribuciones municipales a los
impuestos provenientes de la propiedad de bienes inmuebles y de
vehiculos de residentes en cada municipio.

Art. 28. La coparticipacidén municipal en los impuestos nacio-
nales serd fijada sobre la base del hecho generador: para los
impuestos indirectos, donde se facture la compraventa; para los
impuestos directos a las personas y a las empresas, donde ellas
residan.

Art. 29. Los recursos complementarios podran provenir de ventas
de bienes municipales, donaciones, créditos y transferencias del
Fondo Nacional Complementario a través de los Fondos Depar-
tamentales Complementarios y de la Fundacién para el Desarrollo
Solidario. Estos recursos seran siempre complementarios a la
iniciativa y al esfuerzo propios pero el aporte del Fondo
Nacional Complementario serd directamente proporcional a los ni-
veles de pobreza establecidos por el Gobierno Nacional para cada



102 DEMOCRATIZAR EL ESTADO

municipio. El nivel de endeudamiento no podrd ser superior al
total del presupuesto ejecutado el afio anterior.

Art. 30. Los municipios podran reconocer los aportes de los ciu-
dadanos a sus respectivas comunidades vecinales, y descontarlos
de las contribuciones municipales.

(DEL PRESUPUESTO MUNICIPAL)

Art. 31. Con la debida anticipacién, cada afioc el Concejo
Municipal fijard techos presupuestarios tomando en cuenta las
proyecciones sobre ingresos propios y complementarios pre-
sentadas por el Ejecutivo Municipal.

Art. 32. El Ejecutivo Municipal elaborard el presupuesto muni-
cipal sobre la base de 1los requerimientos de la poblacién
transmitidos a través de los concejales y bajo el principio de
la subsidiariedad, es decir, complementariamente a los esfuerzos
de las comunidades vecinales.

Art. 33. El Concejo Municipal considerard, podrd proponer en-
miendas y resolverd sobre el Presupuesto Municipal.

(DEL GASTO MUNICIPAL)

Art. 34. El Ejecutivo Municipal respondera sobre el gasto de re-
cursos propios exclusivamente ante el Concejo Municipal y sobre
el gasto de recursos complementarios ante el Concejo y ante las
instituciones financiadoras que asi lo requirieran. Ello no obs-
tante, cualquier ciudadano podrd entablar querella criminal ante
los tribunales ordinarios por estafa, malversacién o apropiacién
indebida que pudieran cometer las autoridades o funcionarios mu-
nicipales.

(MANCOMUNIDAD DE MUNICIPIOS)

Art. 35. Los municipios podran mancomunarse para atender nece-
sidades comunes en base a sus propios recursos, y formar érganos
representativos (demografica y territorialmente) que, a su vez,
podran contratar servicios en funcién de cada proyecto.

Art. 36. Los municipios que integren y los que sean contiguos a
las actuales capitales de departamento, conformardn sendas
mancomunidades. Cada una de estas mancomunidades tendrd un
Concejo de Coordinacién Municipal, conformado por representantes
designados por cada Concejo Municipal en numero proporcional a
la poblacidén de cada municipio constitutivo.

(MEDIDAS TRANSITORIAS)

Art. 37. En tanto sea definida la jurisdiccién territorial de
los distritos municipales, ésta corresponderd a la de los ac-
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tuales cantones, cuando éstos existan. Los Agentes Cantonales
cumpliran las funciones de Agentes Distritales. .

I.FINOT, Junio/93






ENTREVISTAS






Entrevista a Gonzalo Sanchez de Lozada'

1. ;Qué importancia tuvo “Democratizar el Estado: una propuesta de descen-
tralizacion para Bolivia”, publicada el 90, para la elaboracion de la Ley de
Participacion Popular? ;Y el proyecto de ley que usted solicito a Ivan Finot
—y él elaboro— en junio de 1993 para bacer realidad esa propuesta en lo que
se refiere al nivel municipal y submunicipal?

Respuesta (R): La Participacién Popular no se puede dudar que fue un éxito
y tuvo muchas raices (en lo que) hablamos con Ivin, cuando discutimos su libro
(en febrero de 1993). (Después) fuimos por un camino mis alla, pero su propuesta
estaba muy presente y cuando se relee su proyecto (de ley) de reforma municipal
ta puedes ver el hilo, la participacién que tuvimos que idear y de otras fuentes.
Pero ya estaba muy claro con €l, porque ya me daba cuenta de que tenia que haber
un estado descentralizado, no federalizado.

Con la Participacion Popular queriamos favorecer la transferencia de recur-
sos del nivel central a las comunidades locales, para que el pueblo se ocupe de la
gestion de los asuntos corrientes. En esto Ivan tenfa mucha razén: el pueblo se
interesa por la gestién que se ocupa de las cosas que ellos pueden controlar, eso
es basicamente educacion, salud, deporte, cultura y desarrollo local y, por eso
hicimos la Participacién Popular, para que vaya al nivel del gobierno popular, que
es el ejemplo que tenemos en EE.UU., en Inglaterra, en los paises escandinavos

1 Entrevista de Eliana Galindo e Ivin Finot a Gonzalo Sinchez de Lozada realizada el 6 de
abril de 2015. Eliana Galindo es colombiana y se encuentra realizando su tesis de doctorado
para la Universidad de Paris VIII sobre los marcos cognitivos que sustentan las disposiciones
y pricticas de participacién ciudadana en Bolivia.
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y que funciona muy bien. Y tratar de ir contra el municipio en si, porque el mu-
nicipio es un concepto casi medieval, habia muchas secciones provinciales pero
donde estaba la capital se llamaba “el cercado” que es un poco como decir que
los municipios tenian muros.

Pregunta (P): ;Recuerda que en ese primer borrador de la ley —denominado “de Reforma
Municipal™ habia un subtitulo, “De la Participacion Popular”? ;Y que a usted le gusto
el nombre de este subtitulo y dijo “lo vamos a poner de titulo, nadie se puede oponer a la
participacion popular”?

R: Légico, es mis dificil darle el nombre a una guagua que tenerla... Uno de los
éxitos que yo tuve fue el Plan de Todos, el nombre valié mucho porque ¢quién
va a estar contra un plan “de todos”? La Participacién Popular es una verdadera
forma de hablar de descentralizacion, (concepto) que estd siempre confundido
con dar poder a unidades estatuales, que es federalizacién. (...) El nombre, es
cierto, de “Participaciéon Popular”, nacié de una idea de Ivin. Cuando td ves la
ley (puedes observar que) avanzamos bastante en la forma de repartir, pero (su
propuesta) estaba ahi. Y no hay duda que el nombre es muy importante.

P: ;Como se elabord la ley a partir del proyecto entregado por Finot?

R: La Participacion Popular fue una idea de llevar el gobierno a las cosas que
realmente interesan a la gente. Las cosas de mds nivel: la economia general, de-
clarar guerras o hacer diferentes politicas tiene que estar dejado para nosotros (el
gobierno central). (...) Ahora: el proyecto (de ley) que hizo Ivin era interesante,
porque si bien no estaba lejos, tenfa mucho, porque estibamos hablando mucho
de luchar contra ese tipo cuasifederalismo. Yo queria ir a un nivel de gobierno
que estd mds cerca a la gente y después bajar a una participacién mucho mds
comunitaria: alcaldes de barrio digamos en las ciudades y cantones, que eran
comunidades. Las secciones municipales eran la verdadera expresiéon como en
Estados Unidos son los condados.

(Pero) Ivan fue a un punto (en lo fiscal) que nosotros después descartamos:
fuimos a la participaciéon unipersonal por nimero de personas y creamos los
Fondos para ayudar a superar la pobreza, porque no puedes dejar (ese objetivo)
aun lado. El poder de la democracia es el concepto de una persona un voto, una
persona es igual que otra persona. Eso estd muy entrafiado con nuestro concepto
de ser monoteistas, en creer en un solo Dios, que dice hizo al hombre a su propia
semblanza. Pero el partido estaba en el drama de seguir con el concepto mexicano
de la fusién de la raza indigena y la raza europea, concepto en el que yo no creia,
yo crefa en la unidad en la diversidad, ese concepto de la unidad en la diversidad
que tratamos de lograr con Victor Hugo (Cérdenas).
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¢Coémo se elaboré la ley? — Yo como Presidente era del MNR y el MNR es
un partido dialéctico. No es marxista pero es dialéctico, cree en tesis, antitesis
y sintesis. Es un concepto que la gente lo entiende como “transaccional”, yo lo
entiendo en una forma creativa. Entonces, como estibamos luchando contra las
fuerzas de la federalizacién —que, como digo claramente, fueron Santa Cruz y
"Tarija— yo querfa presentar una tesis y por eso entramos en una negociacion, en
una busqueda casi de un didlogo platénico. A media noche tenfamos horas de
charla con todos los partidos (de gobierno), incluyendo al de Victor Hugo. Lle-
gabamos a una conclusién y después lo desarmabamos. Chacho Justiniano (José
Guillermo Justiniano, del MNR, Ministro a cargo del tema) estaba mds flexible a
este concepto de la Ley de Participaciéon Popular, que no era el municipio exis-
tente. El se dio cuenta de que en Beni, en Santa Cruz, en todo el Oriente, en el
Chaco, siempre ha sido muy fuerte la comunidad y la comunidad muy asequible.
Eran comunidades que no tenian idea (de su potencial) y de ahi llegamos a otra
cosa, y mucho de eso tenia Ivin.

La gente del equipo que me apoyaba en una forma administrativa calcularon
que yo estuve en 300 horas de reuniones. Yo no queria salir al piblico porque sabia
que iba a encontrar una resistencia fuerte de parte de las regiones que buscaban
una federalizacion.

El MIR y ADN estaban aguerridos contra esta ley pero (cuando el proyecto
estaba listo) lo llevamos y lo discutimos mucho con todos los partidos, con las
brigadas (parlamentarias). No es para mirar y embutirles, es para llevar y escuchar,
a veces tienen raz6n, nunca sobra la critica. De un aspecto no positivo a veces
aprendes mucho, el enemigo es lo mejor y si tienes la capacidad de percibir que
tiene razon, entonces cambiarlo. Entonces los callas pero nunca se dejan ganar,
porque ellos no quieren el fondo.

Otra cosa que también tengo que subrayar: el enemigo que tiene mala fe, que
busca la critica, a veces tiene razén, entonces ti tienes que agarrar (esto ultimo)
porque otro secreto del éxito es el robo de ideas ajenas: si alguien te viene con
una idea td la tienes que absorber si te lleva a la finalidad que es la sintesis. Yo no
queria acabar en una transaccién “yo te doy esto y ti me das...”, en eso nunca he
creido. Tenfa una mayoria abrumadora en el Congreso pero también la resistencia
amuerte de ADN y MIR que estaban en el juego regional de Tarija y de Santa Cruz.

2. ;Por qué se opto por descentralizar al municipio ampliado basta la seccion
de provincia, como proponia Finot?

R: Yo estoy, siempre he estado, en contra de la federalizacién. En Bolivia ha
habido una tendencia entre el Estado unitario y el Estado federal y yo tengo un
problema muy grave con el Estado federal. Se hizo la Participacién Popular para
llegar al nivel municipal, pero no del municipio (como existia entonces sino)
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sino de la seccién provincial. Nos dimos cuenta que en Bolivia habian estado
secciones provinciales desde la Republica, que era realmente un reflejo de la ins-
titucién prehispdnica que era el ayllu: 24 comunidades de arriba, 24 de abajo, y
eso ir6nicamente se volvié la seccién provincial. Entonces querfamos hacer una
transferencia de recursos que vayan a un nivel que llegue realmente al pueblo.

La Participacién Popular fue una idea de llevar el gobierno a las cosas que
realmente interesan a la gente. El proyecto (de ley) que hizo Ivan, si bien no es-
taba lejos, tenfa mucho, porque estibamos hablando mucho de luchar contra ese
tipo cuasifederalismo. El problema que yo tengo en eso es que yo queria ir a un
nivel de gobierno que esté mas cerca a la gente y después bajar a una participacién
mucho mas comunitaria: alcaldes de barrio digamos en las ciudades y cantones,
(en) las comunidades (y sobre ello) las secciones provinciales, (lo que) en Estados
Unidos son los condados.

P: Usted se afirma en la idea de bajar a lo local porque quiere combatir ese fendmeno de
separatismo regional ;no?

R: Y mis que nada coartar a las elites. EIl MNR fue, por la Reforma Agraria y
todo, un partido con mucha fuerza rural. (Antes) perdiamos las ciudades y ga-
nidbamos el campo, pero cuando yo fui candidato ganaba las ciudades y perdia
el campo. Y cuando fui a visitar el campo, me di cuenta de que las provincias,
los municipios y las secciones odiaban la capital del departamento tanto como
odiaban al gobierno central, porque era una elite. El secreto de la democracia
es tener participacion en el gobierno debajo de la region, porque la gente se
siente identificada con la region, se vuelven muy violentos y se llega a la vio-
lencia y todas las cosas que conocemos en las luchas regionales. Pero si se baja
a donde el pueblo maneja y se ocupa de las cosas que realmente les importan,
ellos aceptan, por eso es tan importante llegar a las unidades por debajo del
nivel de departamento o provincia.

P: Usted habla de contrarrvestar unas élites regionales pero algunos dicen que el objetivo
no era probablemente oponerse a ese poder o a esas élites regionales sino mds bien a los
actores corporativos y a los sindicatos, que habian mantenido a los gobiernos anteriores, a los
primeros gobiernos democrdticos, con mucha presion en las calles, con mucho movimiento,
con mucha manifestacion y que la idea de la participacion era mds bien contrarrestar a
los actores funcionales, no a las élites.

R: Tenfamos problema con los corporativos, peor (con) las cooperativas, que ha-
cen trabajar a nifios. (Ellos) no trabajan, no pagan impuestos ni cuidan ninguna
de sus obligaciones sociales. Con la cantaleta de que son cooperativas explotan al
trabajador en una forma que no tiene nombre. El problema de las cooperativas lo
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tratamos de solucionar con la capitalizacién y el Bonosol.? Los dos enemigos eran
el cooperativismo y el grito regional. La participacion popular era la destruccién
de la elite regional y la defensa del Estado llevando las cosas que importan al
pueblo para que lo maneje a nivel debajo de la region (el departamento), que es
la secciéon municipal. La Participacién Popular era contra esa elite. Lo que si fue
contra el cooperativismo fue la capitalizacién, dando una participacion a la gente
que queria destruir al gobierno, incluso los cocaleros, los civicos, toda la gente
que no paga impuestos.

P: Algunos senadores de su partido votaron a favor del proyecto de descentralizacion a los
departamentos en el gobierno de Paz Zamora, y éste fue un proyecto que estuvo al menos
financiado en toda su parte de construccion intelectual y operativa por el Banco Mundial
y por la GTZ (EMSO-Programa de Fortalecimiento de ln Gestion Piiblica). Pero en su
entrevista a Faguet (2015) usted afirma que el Banco Mundial no tuvo ninguna inje-
rencia en su proyecto de descentralizacion.

R: Légico, porque ellos estaban felices haciendo federalizacién, que era una
locura. (Jean Paul) Faguet (entonces funcionario del Banco Mundial en La Paz)
es uno de los que no podian creer, porque lo que yo estaba hablando, en lo cual
también Ivin estaba, era una cosa muy diferente. Sin entrar en detalles, estiba-
mos en otra dindmica y el Banco Mundial (actuaba) como con el Fondo Social
de Emergencia: siempre exigia cosas que teniamos que lograr y nosotros siempre
habiamos hecho mal. Tuvimos que ensefiar al Banco Mundial, y Faguet era uno
de los grandes admiradores porque ésta es una verdadera descentralizacién, no
es una federalizacion.

P: Desde el gobierno de Paz Zamora uno siente que esta idea de descentralizar fue un
imperativo impuesto por las organizaciones internacionales a Bolivia, que fue un linea-
miento politico impuesto desde el exterior.

R: No, no, yo no creo. Los que querian y luchaban por la descentralizacién (a
los departamentos) era(n los de) Santa Cruz, que habia sido siempre la base (del
MNR). Nunca el MNR perdi6 una eleccion en Santa Cruz y en Tarija menos. Pero
esas dos regiones que habian sido tan beneficiadas por la inversién que el MNR
hizo liquidando la mineria, eso las llevé a esa dindmica y a esa ley que aprobaron
(en Senadores) en la época de Jaime Paz. Probablemente yo no estoy informado
(sobre la cooperacidn internacional que recibié ese gobierno) pero (el riesgo de
federalizacion) fue la razén por la que me meti a la descentralizacién o la partici-
pacion popular, porque esa descentralizacion era federalizacion. (Y planteamos)

2 Subsidio de vejez.
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una cosa que era muy diferente, que era dar todo el poder a la comuna, era mucho
mas radical. Cuando comencé mi gobierno 75% de la inversién publica en Bolivia
venia del gobierno central, cuando terminé el gobierno 75% de la inversién se
hacia a nivel de los gobiernos locales. Obviamente cuando vino Banzer lo destru-
y6 inmediatamente. Y ni hablar de nuestro amigo Evo Morales, que les ha dado
gobernaciones y todo, y no hay ningtin poder descentralizado ni mucho menos.

Puede ser que en el gobierno de Jaime (Paz Zamora) €l pidi6 ayuda y seria
interesante saberlo. Pero yo vi eso (el riesgo de federalizacién) e incluso tuve el
cuidado de cambiar senadores y diputados que habian apoyado esa ley, ya no salen
en las listas del 93.

3. Tanto en “Democratizar el Estado...” como en el proyecto de ley se proponia
ampliar el municipio a la seccion de provincia pero también que debajo de la
seccion de provincia se pudiera decidir directamente lo que es gasto publico con
trabajo voluntario a nivel de comunidades y barrios: que los problemas del
barrio se resuelvan en el barrio, los de la comunidad en la comunidad... Que
las comunas funcionaran tal como siempre ban funcionado las comunidades
y las juntas de vecinos pero con la uinica diferencia de que en las decisiones
tenian que participar todos y todas por igual, no solamente los originarios,
no solamente los propietarios, como finalmente ba quedado con las OTB’s. A
usted le gustaba mucho esa idea ;por qué no quedo lo que fue redactado en
ese proyecto de ley, que era crear la “comuna’ o la “comunidad vecinal”?

R: Yo siempre he creido mucho en la territorialidad, y la comuna no tenia pro-
blema de territorialidad (porque iba a ser un 6rgano publico) pero ya habia la
dindmica (indigenista) —no hay que olvidar el famoso acuerdo (del MRTKL)—: la
presion indigena era tener control sobre el territorio. Entonces :cémo ibamos a
funcionar si para hacer un camino, una casa (tenias que consultarles)?

Entr6 (en discusion) la dindmica de la territorialidad y Finot ya no estaba ahi
(para sostener la solucion que él proponia). (Frente a esa dindmica) estibamos
tratando de mantener la autoridad sobre el subsuelo. Yo no queria que tengan
(cualidad gubernativa) porque ya habia la dindmica territorial. No quedé porque
habia la lucha de la relacion territorial (pretendida por los indigenistas). Finalmente
preferi que la OTB sea un territorio pero que no tenga el rol de gobierno porque
(los indigenistas) ya estaban en la dinimica de la relacion gobierno-territorio

Los vecinos eran de las ciudades y los campesinos, del campo, pero se fusioné
(no en la comuna sino) en la OTB (Organizacion Territorial de Base). Hicimos
la OTB para descentralizar el planeamiento y tener la colaboracién. (Al elaborar
la ley se) entré en una larga discusién la idea de tener un comité de vigilancia y
que participe la comunidad especialmente en el presupuesto, en el gasto. (Esa)
es una de las dreas que no ha funcionado perfectamente. Podemos entrar en mds
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detalle pero yo estoy de acuerdo con lo que Finot planteaba, yo creo que el go-
bierno tiene que ser descentralizado hasta la gente y tiene que haber el trabajo
voluntario tradicional.

No logramos (enteramente lo que nos proponiamos), puede ser que algin
dia se logre, pero de que se borre (lo ya conseguido), no hay que preocuparse.
No funcioné perfectamente, como dice Finot, y tendremos que analizar por qué,
pero (no haberlo hecho enteramente) estaba muy relacionado con el problema
de territorialidad en los grupos llamados indigenas.

4. Para reconstruir la bistoricidad de la Ley de Participacion Popular como
politica publica: usted afirma que el robo de ideas lleva al éxito.

R: Uno, el robo selectivo de ideas es el secreto, y dos, estd bien aceptar la contri-
bucién de todos a los éxitos y chuparte los fracasos, eso es importante. Eso es el
secreto de poder lograr el cambio.

P: Entonces en esa idea de absorber; de tomar las ideas que estaban en ese momento circu-
lando en el debate intelectual, en el debate de la opinion piiblica: habia dos propuestas en
forma de proyecto de ley, como el proyecto de Tvin Finot y el proyecto de Miguel Urioste,
y babia también otros académicos que mds bien escribian articulos como Carlos Hugo
Molina. Estos tiltimos tenian una especie de propuesta, si bien no redactada como proyecto
de ley, tenian un modelo de un proyecto de descentralizacion. ; Como funciond este proceso
de lamarlos, de convocarlos, de poner en discusion sus libros, sus ideas, sus articulos, sus
proyectos de ley? ;Por qué esto?

R: Yo sali (a la politica) con una nueva generacién (del MNR) y un planteamiento
de renovacién. Entonces (habia) mucha gente que no encontraba espacio en los
gobiernos pero tenian conceptos. Miguel no tenfa un proyecto de descentrali-
zacion pero fue uno de los que mas colabor6. Una de las cosas interesantes es
que el MBL (el partido al que pertenecia Miguel Urioste) apoy6 a todas les leyes
que hicimos pero no voté por ninguno, estaban como estaba Juan del Granado y
otras personas: votaban contra todas las leyes porque las crefan “neoliberales”. A
Miguel lo atraje porque era una persona que creia en esta dinamica. Ivin Finot
y Miguel Urioste trafan las ideas, yo los hice participar, y lo hablamos, porque
(para mi) era oir las campanas y no saber.

Los que estaban cien por ciento de acuerdo (con hacer una ley como esa) era
la gente de Victor Hugo (Cérdenas, Vicepresidente), que era un nimero peque-
o pero era parte de la alianza que habiamos hecho. Ellos no tenian una fuerza
electoral pero tenian un simbolismo muy fuerte: eran un partido indigenista.

Yo conocia la ley que salié con Jaime Paz Zamora (para descentralizar a los
departamentos y) precisamente (por eso) yo me acerqué a gente como Ivin y
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otros. (Esa) era una ley de federalizacion y yo no estaba de acuerdo con eso: un
pais con la diversidad de Bolivia, federalizado, era una locura, iba a ser una pelea
y ya habiamos tenido una Guerra Federal cuando el Partido Liberal (en 1898).
Generalmente eran peleas para compartir las riquezas naturales (en esa época),
la minerfa. Entonces se llevo el gobierno desde Sucre a La Paz cuando acabé la
gran mineria de la plata y del oro, cuando la revolucién industrial. Hubo la Guerra
Federal, la guerra civil federal que gan6 La Paz y por un botén no fueron a la
federalizacion: porque una vez que tuvieron el poder ya no querian descentralizar.

Como decia, yo atraje alrededor de mi persona (a conocedores del tema con)
una posicion no politizada. (Entre estos) habia gente de Santa Cruz muy regio-
nalista, que no vefan o no querian estar; sin ser extremistas pero estaban mucho
mads cerca a la posicion de la ley de Jaime Paz. Y ahi mismo estaba mucha gente de
mi partido, algunos senadores de mi partido votaron por esa ley, Cossio y alguien
de Santa Cruz. A mi me alarmé cuando vi que mi propio partido estaba en eso y
que no se habian dado cuenta de que nuestra victoria estaba en haber salido del
cascarén del partido (que siempre se opuso a la federalizacion).

Por eso (yo busqué a) gente como Ivin, que tenfan una visién distinta, yo
estaba abierto a eso. Pero era muy criticado el hecho de que yo no quise hacerla
del MNR. (No lo hice) porque hubieran dicho “los comités de vigilancia son
los comandos”.* Y me criticaron (los del MNR), pero la (Ley de) Participacién
Popular y el Bonosol fueron dos cosas que tuvieron inmensa aceptacion porque
cambi6 Bolivia.

5. Usted tuvo la iniciativa de la ley, ba sido el conductor de su elaboracion y
finalmente el que la ba aprobado y la ba implementado de una manera
despolitizada. Esto wiltimo para muchos ba sido un acierto pero usted en otra
entrevista afirma que ba sido un errov. Sin embargo segiun Ivan Finot des-
politizar la ejecucion fue un acierto porque si no la bubiera cooptado el MINR.

R: El partido estaba de acuerdo. La vieja guardia (se sorprendid) cuando yo dije
vamos a prescindir del concepto mexicano del nuevo hombre nacido en el crisol,
el choque de las razas, que era mucho la dindmica, la retérica mexicana: de los
muralistas, etc... Yo nunca crei en eso, yo creia en la fuerza de la unidad en la
diversidad pero no en el racismo: (histéricamente) el MNR gané porque en vez
de ir a la lucha de clases fue a la alianza de clases y fue una alternativa al PIR.*

3 Comandos: grupos armados conformados por militantes de base del MNR, en dreas rurales y
urbanas, formados a partir de la Revolucién de 1952 y que subsistieron hasta la caida de ese
partido en 1964.

4 Partido de Izquierda Revolucionaria, partido marxista que actud en los afios previos a la
Revolucién del 52 oponiéndose al MNR.
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(Sin embargo) la vieja guardia que habia sido muy corporativista estuvo en shock
cuando yo llevé a Victor Hugo Cardenas, casi se mueren porque no estaban de
acuerdo: todos querfan tener un comando de campesinos pero no querian que
sea una parte estructural. Entonces en eso tiene razén Finot.

6. Hay contradictores que seiialan una ambigiiedad en esta ley. Es una ley de
descentralizacion pero no se llama asi, se llama ley de participacion. Otros
paises bicieron leyes de descentralizacion, municipal en su gran parte, sin
incluir mecanismeos de participacion o control social. ; Por qué esto era nece-
sario en esta ley, por qué la ley no se llamo ley de descentralizacion solamente
y por qué incluso bay Comités de Vigilancia?

R: Porque hay otra ley que es la Ley de Descentralizacion Administrativa. La
Ley de Participacion Popular nunca fue municipal (en el sentido tradicional), fue
a secciones provinciales, la gran mayoria de los municipios de los 300 y tantos
son la seccion. (Antes) en las elecciones municipales el campesino no votaba,
unicamente el vecino: en las ciudades, en los pueblos, habia vecinos, era donde
vivian los terratenientes y la gente que servia a los terratenientes, (mientras) el
campo era el campesino. (En ese) entonces el municipio era una institucién casi
medieval. En la Constitucion pusieron “descentralizacion administrativa” porque
nadie queria descentralizar.

Cuando se habla de descentralizacion, si td miras otros paises, son luchas
regionales. Si miras Espafia ya es el colmo, tienen autonomias, tienen provincias
cuando deberian buscar condados, una dindmica, esa es la inica forma de dar poder.
Tienen gobierno sobre gobierno y el problema es el problema administrativo.
Desde Egipto la burocracia mata. Los egipcios hacian una dinastia que después
colapsaba bajo la burocracia.

P: ;Por qué no contentarse con dar la participacion en forma de representacion politica,

que es lo que también hace esta ley: permite crear gobiernos municipales elegidos por voto
irecto? ; Por qué comités de vigilancia, por qué KL

directo? ;Por q tés de vigilancia, por qué OTB’s?

R: Porque querfamos imponer el concepto de la organizacién de Europa, inyectarlo
en el qué hacer, en la esencia rural y étnica de Bolivia. No queriamos quedarnos
(mis alld), querfamos encontrar una inyeccion, llegar al comité que tenga el
pueblo, que esté enraizado. Un Estado que no tiene gobiernos locales —esa es la
leccién de EE.UU. y de Europa— es un drbol que no tiene raices. Yo estaba con-
tra el regionalismo, yo estaba tratando de ir a algo que conectara con la esencia
de la comunidad, del barrio, y no con elites, muy respetables y muy operables
pero que a la larga destruyen la nacién. T crees que Espaiia puede llevar ese
peso? ¢No va a desarmarse un dia Espaia? — No serd como Yugoslavia pero el



116 DEMOCRATIZAR EL ESTADO

costo de la llamada descentralizacién y de la administracion de tantos niveles de
gobierno te mata. Por eso queria hacer que la comunidad haga parte, porque en
la comunidad cuentas con trabajo voluntario, nadie puede pagar lo que cuesta
administrar el Estado.

P: ;Y qué opina usted de ln supresion de los Comités de Vigilancia? — La Ley 341 de 2013
SUpriTie a estos comites.

R: Bueno yo no me sorprendo porque la destruccién de todo lo que se hizo ha sido
obvia. La Participacion Popular era dar poder, darles plata, 20% de los ingresos
del Estado. Pero si quieres hablar (de) ahora, que obviamente eliminan al Comité
de Vigilancia, eso es la contrarrevolucién. :Qué querias que hagan? :Que hagan
un monumento al Goni y a Ivan Finot? — No, gracias a Dios.



Entrevista a Victor Hugo Cardenas'

1.  Su opinion sobre la importancia que babria tenido “Democratizar el Estado:
una propuesta de descentralizacion para Bolivia” (1990) y la propuesta de
ley, solicitada y elaborada en 1993, en relacion con la politica de descentra-
lizacion que adopto su gobierno.

R (Respuesta): Yo creo que es un texto muy interesante porque incluye varias ideas
que después van a ser parte del proceso de reorganizacion y de reestructuracién
del Estado boliviano. Yo recuerdo que a principios de los 90, de los 80 inclusive,
discutiamos ideas similares con gente del mundo académico pero también de la
cooperacion internacional, sobre todo con los alemanes. Nosotros éramos parte
del movimiento katarista —lo somos todavia—y esas propuestas eran de descentra-
lizaci6n fiscal-financiera, no aparecia la palabra autonomia como ahora ocurre.
Lo que nos diferenciaba de esas propuestas era que desde nuestra percepcion
ellas aparecian como una ampliacién de la democracia liberal, es decir, que el
Estado estaba muy concentrado en una élite tradicional y habia sectores excluidos,
como bien indica Finot en su libro. La descentralizacién se entendia como una
expansion de ese Estado. Pero desde nuestro punto de vista éramos muy criticos
a ese enfoque, nosotros crefamos que habia que cambiar la naturaleza del Estado.
Habiamos sido uno de los criticos pioneros del Estado colonial y planteabamos
un Estado intercultural democritico. Eso era lo que propusimos desde los 70 y
sobre todo desde los 80. En los eventos de la CSUTCB (Confederacién Sindical
Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia) se habla del Estado intercultural,
incluso plurinacional, que aparece como alternativa al Estado nacional excluyente.

1 Entrevista realizada el 20 de mayo de 2015.



118 DEMOCRATIZAR EL ESTADO

2. Su opinion en particular sobre el objetivo de la propuesta: incluir en el Es-
tado a la poblacion rural y en general, plenamente, a la de origen indigena.
;Cual cree que pudo baber sido el aporte de esas ideas?

R: Yo creo que fueron interesantes e importantes. Asi como la Revolucién del 52
(implico) la ampliacion de la cobertura escolar, y con el voto universal el tradi-
cional votante también podia ser votado (en las elecciones nacionales), medidas
de cambio sin duda muy importantes, varias ideas que estdn en ese trabajo obvia-
mente han contribuido a esta democratizacién del Estado, a disminuir la brecha
que hay entre Estado y sociedad. Ahora, con varias limitaciones. En el libro, y en
la propuesta del Goni, si bien estin mencionados los indigenas, no estd incluida
la democracia indigena, no estd la institucionalidad indigena.

P: Sin embargo en el trabajo se plantea recuperar esa institucionalidad en la comuna. ...

R: Esa es la limitacion, las condiciones histéricas: en la historia nunca se logra lo
que uno suefa.

P: Lo que se pretendia con la comuna era rescatar las instituciones endogenas, las insti-
tuciones en el sentido neoinstitucionalista: reglas del juego para funcionar. Se las queria
rescatar para la comuna.

R: Podria ser, pero habia dos posturas: una como ampliacién de la democracia
liberal y otra como una sinfonia de diversas tradiciones democraticas. La segun-
da es un enfoque pluralista y este es un enfoque unilateralista. Ahora bien, en
sentido democratizador obviamente es un avance y fue uno de los pocos avances
importantes en la modernizacién del Estado.

3. En aquel trabajo se planteaba también descentvalizar al departamento:
spor qué se opto por descentralizar al municipio en vez de descentralizar al
departamento? ;Por qué se decidio descentralizar primero a ese municipio
ampliado, democratizado?

R: Yo recuerdo el discurso de los comités civicos, en el fondo querian simplemente
dividir un centralismo nacional en nueve centralismos. En un sentido politico la
Participacion Popular ha sido puentearlos a los comités civicos para llegar a nivel
de municipio.

P: Eso es también lo que dice Goni, que la idea de descentralizar bacia ese municipio am-
pliado babia sido salvadora porque queria evitar consolidar a las élites departamentales.

R: En ese sentido remueve la estructura social del pais y la estructura institucional,
ciertamente es una medida modernizadora.
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4. ;Habia alguna propuesta del MRTK sobre reforma territorial?

R: En los documentos del MRTK (Movimiento Revolucionario Tipac Katari) y de
la CSUTCB, creo que no. Donde empieza a surgir es a fines de los 80 y ya mas
concretamente, en torno al 92, del Quinto Centenario, cuando ya se habla de un
Estado multinacional, de naciones indigenas. En todo caso lo que nosotros habia-
mos avanzado era que la democracia en Bolivia no tenia por qué ser exclusivamente
liberal sino que debia ser una democracia intercultural. ;Y qué entendiamos por
una democracia intercultural? — Se la entendia como la sintesis de las virtudes
de las distintas democracias: la democracia liberal, la democracia aymara, la de-
mocracia quechua, la democracia guarani, la democracia obrera, la democracia
campesina (no indigena, en Tarija por ejemplo los campesinos no necesariamente
son indigenas)... Cada una de estas tradiciones democriticas con virtudes y con
defectos. En los documentos del MRTK eso es una pieza central y también en
los de la CSUTCB: la sintesis de las virtudes democriticas. Ese era nuestro punto
de discrepancia con distintas personas del mundo académico e incluso politico,
incluido el MNR cuando constituimos la alianza.

P: ;Cudl era el niicleo de su propuesta, como planteaban articular esas distintas formas
de democracia?

R: El proyecto politico —no solamente el régimen politico que es democracia sino
los otros componentes— tenia que tener sello criollo y mestizo, sello aymara, sello
quechua, sello de todos los pueblos del pais. Nuestra posicion discrepante con el
MNR y con otros partidos, incluso de izquierda, era que vefamos a sus propues-
tas como un calco de una democracia liberal. Y los de izquierda postulaban una
democracia popular, o hasta una “democracia revolucionaria”, como llamaban
ellos, aunque fuera contradictorio. Nosotros proponiamos articular niveles dis-
tintos de Estado, desde lo micro, que es lo comunal, hasta el Estado Nacional.
Algunos hablaban de dos niveles, otros de tres y hasta de cuatro. Nosotros nos
preguntibamos cémo se reestructuraria ese Estado centralista al que llamdbamos
colonial, desde lo mds micro, que era lo comunal, hasta lo nacional. Esa era la
propuesta, (ir) mds alld que el modelo democritico del Estado liberal. Y a nivel
de ciudadania: no sélo ciudadania individual sino también colectiva.

P: 3Como se articulaba todo? — En la base estaria la comunidad, donde hay democracia
directa. ..

R: En la comunidad hay esfera privada y hay esfera publica, la esfera puablica se
conecta con la dindmica estatal.
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P: En “Democratizar el Estado...” ln propuesta de comuna —y de desarrollo de un nuevo
Estado a partir de ella— tiene como antecedente un trabajo de Albo (Albo X. “La comu-
nidad rural como germen de una nueva sociedad”. CEPAL, 1988) en el que muestra que
la comunidad funciona como un mini-Estado.

R: jEsa es mi propuesta! — Yo trabajé en CIPCA con Xavier (Alb6) y mi tesis era esa.
Estamos hablando de fines de los 70. Pero ya desde mediados de los 70 nosotros
los kataristas tenfamos discusiones intensas con los marxistas de CIPCA —estoy
pensando en Franz Barrios— y gente que era de una posicién distinta, como el
propio Alb6, que era mas antropélogo. Una de nuestras tesis era que el Estado
no tiene por qué ser solamente departamental o nacional sino también micro,
porque el Estado es expresion institucional, politica, de la esfera publica, y la
comunidad —Ilimese ayllu, llimese tenta en guarani- tiene esfera publica. Lo
guarani o lo aymara son naciones desestatizadas a lo largo de los cinco siglos de
historia colonial. (Pero) no se puede reconstruir el Tawantinsuyo.

P: Pero la célula, que era la comunidad, sobrevivio. ..

R: Si, y la pregunta es ;cémo reconstruir su naturaleza estatal? ;Cémo recons-
truir lo estatal? — Por eso nuestra tesis era que la comunidad es una especie de
mini-Estado, idea que a Albé le gusté y la incluy6 en su trabajo. Veamos un caso
concreto: la Federacion de Comunidades Originarias de la Provincia Aroma, de
Jenaro Flores, tiene ayllus, tiene comunidades, todo eso integra la federacion
provincial. Las comunidades, los ayllus eran las entidades estatales mas bdsicas,
eran entidades publicas.

P: sElL ayllu o ln comunidad?

R: Depende de la zona. En las comunidades el nimero de familias varia mucho,
hay de 100 y hasta de 200 familias. Y ahi encima se articulan las llamadas centrales
provinciales o las subcentrales.?

P: ;La subcentral coincide con el ayllu?

R: No siempre. En algunos casos si, en otros no. En mi zona, en Omasuyos, la
comunidad existe pero lo que ya no hay es el ayllu. Lo originario es mds fuerte
en Aroma que en Omasuyos (donde si coincide). En nuestras discusiones nos
preguntibamos c6mo se articularian: el flujo de recursos debia llegar hasta nivel

2 “Centrales” y “subcentrales”, se refiere a la organizacién sindical instaurada por el MNR en
1953, con la Reforma Agraria de ese afio.
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de comunidad o de ayllu para que la entidad local pudiera disponer de recursos
publicos. Ahora, cuando hicimos la alianza con el MNR, lo que éstos decian era:
(en las comunidades y ayllus) no hay masa critica para administrar recursos. Y
ademads cuando (la entidad) es muy pequena es dificil realizar acciones de impacto
publico. Entonces habia que buscar un nivel interesante, y por eso sali6 la seccién
municipal como también lo vi en “Democratizar el Estado”. Lo nuestro era muy
micro.

Pero volviendo a nuestra critica: la visién del texto es de Revolucién Nacional
y para nosotros esa ciudadanizacién tiene mucho de civilizatoria, de proyeccién,
de expansion de la democracia liberal. E1 MNR y la Revolucién Nacional nunca
entendieron las otras tradiciones democriticas. Esto no es culpa del MNR, esto es
una tradicion continental: la negacion de identidades étnicas y la sobrevaloracion
de identidades clasistas, antagénicas en la izquierda marxista y armonicas en el
MNR, por eso (estos ultimos) hablan de alianza de clases. Lo comun entre ellos
es que son clasistas, no ven identidades étnicas sino sélo clase, la clase campesina
por ejemplo. Entonces nosotros veiamos que el Estado es colonial, autoritario,
excluyente, racista, etnocéntrico, y, contrariamente a eso, lo que proponfamos era
un Estado plural en lo ideoldgico, en lo politico, en lo econémico, en lo social
y en lo territorial. Sélo asi podriamos superar las fracturas sociales, territoriales,
étnicas, que Bolivia tiene. Entonces Goni dijo “soy liberal” — “Si (—respondia yo-)
pero (debemos trabajar) no sélo en la veta liberal sino en la veta intercultural y en
lo democratico”. Y ahi nos encontramos, ese fue el punto de acuerdo que después
se expresé en el Plan de Todos, ahi estin las ideas centrales. Y también en ese
tiempo yo publiqué, en La Razén, una columna, “Democratizar la democracia”
(donde planteaba:) la democracia en Bolivia sigue siendo elitista y excluyente y
hay que darle un contenido verdaderamente democritico, pero no sélo en la veta
liberal sino en la veta intercultural.

5. Sobre la elaboracion de la Ley de Participacion Popular:

a. sEs cierto que Victor Hugo Cdrdenas se opuso a la creacion de comunas (“comu-
nidades vecinales” en la propuesta de ley), sosteniendo que habia que respetar usos
y costumbres?

R: Desde la tradicion boliviana “comunidad vecinal” es un término contradic-
torio: el término “comunidad” estd mas vinculado con lo rural, con lo indigena,
y “vecinal” estd mds asociado al pueblo que a las comunidades. Las juntas de
vecinos en todo el pais -y mucho mds en el Altiplano— son vecinos de pueblos y
con el proceso de Reforma Agraria la distancia se agrand6 mds todavia. Una cosa
es lo vecinal y otra cosa es lo comunal. En la dindmica actual hay comunidades
originarias y hay comunidades no originarias, hay comunidades indigenas y hay
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comunidades no indigenas, como en Tarija. Pero no entra lo vecinal, el vecino
estd en el pequefio centro urbano o en el grande, son dos realidades distintas.
Ese fue nuestro punto de vista: no se puede hablar de comunidades vecinales
pero si de OTB’s (organizaciones territoriales de base), tanto unas como otras
son OTB’s.

P: En el texto se comprueba que las juntas de vecinos, al menos las de los barrios
periféricos, funcionan con mismas reglas del juego con que funciona la comunidad. Y
entonces se proponia crear una sola unidad submunicipal que fuera igual en la ciudad
que en el campo, y para todo el pais, el objetivo era incluir a todos por igual. Eso porque
en las asambleas de ln comunidad no estaban todos: algunos habian dado a trabajar
su tierra a otro campesino, de fuera de la comunidad, “al partir”, y por supuesto este
campesino no participaba. Y si habia mujeres en la asamblea, esas mujeres no podian
participar sino solo informar al jefe de familia... La tinica diferencia entre la comu-
nidad y la comuna iba a ser que en esta tiltima todos podrian participar, no solamente
los originarios sino todos los y las mayores de edad, en igualdad de condiciones. Salvo
esto la institucionalidad iba a ser la misma, como lo es en el sindicato agrario. Pero
usted no acepto eso. 3 Por queé?

R: En contenido, estoy de acuerdo (asi funcionan las comunidades). Y eso: en
algunas es asi, en otras no. Hay lugares donde sindicato y comunidad engranan
perfectamente y también (otros donde) sindicato y comunidad tienen fricciones, en
el Norte de Potosi por ejemplo. En el Altiplano pacefio, engrana perfectamente:
sea originaria o no originaria (la comunidad) tiene su sindicato pero en el Norte
de Potosi no, tanto que el IPTK (Instituto Politécnico Tomdas Katari), del MBL
(Movimiento Bolivia Libre), promovia sindicatos y nosotros promoviamos ayllus
y comunidades indigenas. Estibamos como perro y gato...

P: Pero funcionan de forma similar, con instituciones comunitarias como la rotacion de
cargos, la biisqueda de consensos y el trabajo comunitario. ..

R: No, la selecciéon de autoridades es distinta.

P: sNo hay rotacion de cargos y meritocracia?

R: Si, pero los premios y castigos son distintos, y la toma de decisiones y la eleccién
de autoridades, también. Por ejemplo, en cierta zona de sindicatos se aplicaba el

voto secreto, por influencia obrera sin duda.

P: Pero eso seria la excepcion, en el campo prima la democracia dirvecta, la rotacion de
cargos, el consenso...
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R: O las filas’... Depende de las regiones. En mi zona, por ejemplo, (para elegir)
se hace filas, no de mujeres, s6lo de hombres; en otras zonas, de mujeres y de
hombres... No hay un solo sistema, varia.

P: Queda claro su punto de vista, obviamente no es el del “Democratizar el Estado...”: se
entiende por qué usted no estuvo de acuerdo con la idea de la comuna o comunidad vecinal.

R: En laidea, en el contenido, estoy de acuerdo, el desacuerdo es en los términos.

P: El problema de fondo es que eso —los autogobiernos submunicipales que se planteaba
crear— no se hizo. Los municipios actuales, sobre todo los mds poblados, son otra forma
de centralismo, de control de poder: Lo que se buscaba en la primera redaccion de la ley
era que bubiera unidades submunicipales de autogobierno con democracia directa. Por
ejemplo, que para encarar una necesidad del barrio no haya que esperar a que el alcalde
decida hacerlo sino que lo haga el barrio con el trabajo de la gente, con la contribucion de
la gente, y que para eso reciba recursos. Y lo mismo en la comunidad. Pero abora tienen
que negociar con el Alcalde.

La idea original era aprovechar las instituciones de autogobierno (instituciones en el
sentido neoinstitucionalista), que la asamblea decida lo que se va a bacer, con cudnto va a
contribuir cada uno y que, adicionalmente, recibiera recursos del municipio para ello. Y que
cada cual contribuyera en proporcion al beneficio que iba a recibir: Por ejemplo: si alguien
tiene un terveno con una extension que es el doble de otro, que el primero contribuya con
el doble de “personas” al trabajo. Asi ocurria, por ejemplo, en secciones de provincia de
Chuquisaca con la Corporacion de Desarrollo, antes de ln Ley de Participacion Popular.

R: En la Provincia Aroma hay una comunidad que tiene 200 familias, se llama
comunidad Machacamarca. ;Qué seria ahi la comunidad vecinal?

P: Lo mismo. La comunidad tradicional subsistiria como subsistio cuando fueron creados los
sindicatos campesinos, y también las juntas de vecinos, que son organizaciones controladas
por los propietarios. La “comunidad vecinal” iba a ser ptiblica, un mini-gobierno en cada
comunidad 'y en cada barrio, una entidad de autogobierno diferente de las organizaciones
sociales, donde pudieran participar en igualdad de condiciones no solo los propietarios u
originarios sino tambien los que vivieran ahi sin ser propietarios ni originarios, y las
mugeres. Se proponia dar un salto para que todo el mundo estuviera incluido: las mismas
reglas bdsicas de ln comunidad tradicional pero ampliando a toda la gente.

R: Pero ya la comunidad estd ampliada a toda la gente, incluye a las 200 familias. ..

3 “Las filas”: en algunos sindicatos agrarios con gran nimero de miembros se elige dirigentes
aciendo filas por cada opcién.
h do fil d
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P: St pero a 200 familias originarias. Los que estdn al partir; el peon que ha sido contratado
y vive abi: esos no estdn. ; Por qué? Porque no son miembros originarios de la comunidad.

R: No tienen los mismos derechos...

P: Fustamente, lo que se buscaba con la redaccion original de la ley era que todos tu-
vieran los mismos derechos pero sobre lo que se habin desarrollado a lo largo de siglos
en materia institucional. La comunidad era un pequeio Estado, funcionaba muy bien,
lo que se buscaba era extender esos beneficios a toda la poblacion. ;No cree que hubiera

sido posible lograrlo?

R: No, porque (en la comunidad) ya hay una jerarquizacion establecida, los que
son originarios y los que son al partir, los que tienen mas derechos y los que tienen
menos derechos. Y eso es estructural. Y si hubiera una norma los va a complicar
mds de lo que ya estin.

P: Sin embargo lo que se intentaba crear era un micro-gobierno con participacion igualita-
ria de todos. La comunidad tradicional podia seguir funcionando, como siguio funcionando
cuando fueron creados los sindicatos.

R: (Incluso los miembros de la comunidad) somos de dos categorias, estin las
“personas”, los que han sido titulados por la Reforma Agraria, y estin los yana-
pakus. Yo no puedo ser autoridad comunitaria porque soy yanapaku, un comunario
de segunda. En la lista estdn las personas y los que somos “no personas”, se nos
llama yanapakus. Mi tanda es de no personas, no podemos ser autoridades sino
s6lo cumplir otras funciones.

P: Entonces ya no debe baber muchas “personas”. ..

R: Cuando una “persona” muere se convierte en “persona” el heredero, el primer
hijo, no los demis hijos.

b. ;Quiénes mds participaron en la concepcion y en la elaboracion de la Ley? ; Como?

R: Depende de cuindo participaron. A fines del 92 (nosotros) ya tenfamos las
ideas generales (, desde nuestro punto de vista). En el segundo semestre de ese
aio Goni me dijo “Todas estas ideas quiero hacer, he leido tus propuestas, te he
escuchado en el Parlamento, en el MNR sabemos de las propuestas de los kata-
ristas, muchas ideas quisiera tomarlas pero para que la gente me crea tengo que
ir al fondo si no, no tiene sentido”. Y ahi empezamos a hablar, con Goni, con su
hermano (Antonio Sinchez de Lozada), con Lema... Pero una cosa era hablar con
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los lideres del MNR y otra cosa con Goni. Con él era posible conversar y llegar
a coincidencias, con los otros era muy dificil, eran mucho mds conservadores.

P: Sobre la elaboracion: como no se podia hacer lo de las comunidades vecinales dijeron
“entonces qué hacemos”. Surgid la idea de ln planificacion participativa con las OTB’s en
vez de las comunidades vecinales, que iban a ser organos piiblicos, y el Comité de Vigilancia,
copiando ese nombre de las cooperativas. :Coémo surgid esa idea?

R: No sé. A nosotros no nos gusto la idea pero aceptamos la idea del comité de
vigilancia por su practicidad. Nosotros éramos muy criticos de las cooperativas
pero valoramos el sentido prictico.

c. Segiin Gonzalo Sanchez de Lozada lo tinico que se cambid en las ideas fundamen-
tales de lo acordado en febrero de 1993 por el MINR y de la consiguiente propuesta
de ley fue lo referido a comunas y a financiamiento. ; Considera que hay alguna
otra idea de fondo adicional? ; Quién la aporto?

R: Si, el tema de los municipios indigenas. Nosotros desde un principio plantea-
mos eso pero ya en la elaboracién de la ley no hubo un consenso mayoritario, nos
quedamos en minoria, s6lo quedaron como distrito indigena, sin recursos. No
tenfamos muchos aliados ahi para hacer prevalecer nuestra idea.

d. ;Como fue el proceso de consulta del proyecto de ley? — Con los partidos aliados,
con los otros partidos, con otras organizaciones. ; Cudl fue su participacion?

R: En una primera etapa, a fines del 92, hicimos los primeros contactos y las pri-
meras discusiones programaticas. Una segunda fue en el 93, con en el equipo que
coordinaba el Negro (Fernando) Romero, antes de las elecciones, que fueron en
junio, cuando elaboramos el Plan de Todos, en Milenio, que era el cuartel general
y estaba a cargo de (Jorge) Balcdzar. Una tercera fue después de las elecciones,
habia que hacer la traduccién del plan electoral en un plan gubernamental y ahi
es cuando veo a Carlos Hugo (Molina) y otra gente.

P: S, y para el Plan de Todos también se convoco a gente independiente, Finot participo
en lo que se referia a sus temas. Y fue en la tercera etapa cuando le solicitaron que ela-
borara el proyecto de ley para plasmar lo referido al nuevo municipio y a Carlos Hugo
(Molina) que hiciera la disposicion legal referida a descentralizacion administrativa a
los departamentos.

R: También habia gente de otros partidos, recuerdo a un seflor Ramirez que
venia de UCS a nivel técnico. EI MNR tenia una relacién radial, era el pivote
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y negociaba con cada uno: con nosotros, con el MBL, por separado. Miguel
(Urioste) venia por el MBL. Habia un nivel técnico y un nivel politico pero (en
este ultimo) siempre se negociaba bilateralmente, también con los partidos que
no eran parte del frente.

6. ;Como se hizo la ejecucion operativa? ; Como supervisaba Goni, ustedes, esa
ejecucion?

R: Ahi hablamos del Negro Romero (Fernando Romero, el primer Ministro de De-
sarrollo Humano del Gobierno Sanchez de Lozada-Cardenas), €l estuvo a cargo de la
ejecucion. El Negro nos convocaba a frecuentes reuniones para la estructuracién de
equipos, (definicion) de temas, aclaraciones conceptuales, seguimiento, sugerencias
de lugares a visitar... Yo ya tenfa una larga relacion con Jests de Machaca y la pri-
mera visita se hizo ahi: por mi trabajo en CIPCA ya tenia afios de relacién con ellos.

P: ; Usted participo directamente en el resto de la consulta de la ley?

R: Si, en las consultas con el equipo técnico y en las reuniones del equipo politi-
co. Eran en el Gabinete, en Palacio, presididas por Goni. Hubo horas y horas de
reuniones, era interminable, discutiendo detalles.

P: Entonces ;no bubo consulta con las bases, con organizaciones sociales?

R: No, que yo sepa, no. Ademds habia otro problema: las bases no estaban de
acuerdo, desconfiaban del Gobierno. La Ley de Participacién Popular se gestd
paralelamente con la Reforma Educativa y nosotros —yo y cuatro personas mis de
mi equipo— estidbamos repartidos en ambas comisiones. Y los maestros no apo-
yaban Educacidn, los campesinos indigenas no apoyaban Participaciéon Popular,
la Alcaldia de El Alto y la de La Paz estaban contra la Participacién Popular o
sea ¢para qué ibamos a concertar? La Ley de Participacion Popular para ellos era
una treta para conformar comandos del MNR. Siempre se filtraban algunas cosas.
Habia un ambiente muy hostil, no se podia consultar a grupos sociales directa o
indirectamente involucrados en el tema.

P: Entonces, volviendo a quienes participaron en la ejecucion de la Ley de Participacion
Popular, el Negro (Fernando Romero) era el hombre clave? ;Y el equipo técnico dirigido
por Carlos Hugo Molina era solo eso, un “equipo técnico™?

R: Si, y sélo empez6 a conformarse después de las elecciones, sobre todo para la
ejecucion, para entonces la criatura estaba ya definida.
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7. Su opinion sobre el impacto de la politica de descentralizacion de su gobier-
no, Sanchez de Lozada-Cardenas: ampliar la jurisdiccion del municipio,
incluir a todos por igual y entregarles competencias y recursos, y bacer una
descentralizacion solo administrativa a los departamentos.

R: Yo creo que ha sido un cambio estructural, todo el proceso ligado a la Par-
ticipaciéon Popular es un verdadero cambio estructural, no sélo en lo politico,
también en lo financiero, en el manejo de los recursos, en el empoderamiento de
los niveles locales. No solamente como municipio sino la gente que accede ahi. El
hecho de que campesinos, indigenas, hombres y mujeres, accedan a los concejos
municipales, a las alcaldias, ese es un cambio importante.

P: Ese era el objetivo primordial de la propuesta...

R: Digamos que hoy el sistema politico, el sistema de representacion, el Estado
boliviano, no se entiende sin ese cambio. Ese es el grado de impacto. Incluso,
exagerando un poco, el MAS (Movimiento al Socialismo, actualmente en el Go-
bierno), o partidos similares, son criaturas del proceso de Participacion Popular.
Con todas sus limitaciones, son cambios estructurales.

P: :Se habri logrado el objetivo de incorporar a toda la poblacién campesina en
igualdad de condiciones a la politica boliviana?

R: De incorporarla, se la ha incorporado. En igualdad de condiciones creo que
no todavia, ese es un proceso muy largo. El Estado boliviano —creo yo- sigue
siendo colonial, sigue siendo racista y excluyente, pero menos. Se ha disminuido
la brecha, antes era muy grande. Pero hay que ir mucho mis alla.

8. ;Cudles serian los temas pendientes?

R: Cambiar el Estado pero en clave plural. Lo que el MAS tenia en sus manos: esa
idea (el Estado Plurinacional) le hemos dado. :Qué es el Estado plurinacional?
¢Qué deberia ser sino una sinfonia de varios proyectos politico-institucionales?
— Esa democracia intercultural que llamamos.

P: ;Y como se haria eso?

R: Hay varias formas, en el mundo hay varios modelos. Con todas sus criticas,
Espaiia tiene su modelo, ese no es un Estado sélo unitario es un Estado plural;
o el canadiense. Con lo que no estoy de acuerdo es con modelos como el chino,
con dictadura: el modelo tiene que ser democratico y democracia quiere decir
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pluralidad, disidencia, check and balances. Eso llevémoslo, en términos liberales
nada mds, a la realidad. Aqui jugamos a la democracia liberal y somos conser-
vadores. Y estoy hablando no de una propuesta katarista sino de Will Kymlicka
(Finding our way: rethinking ethnocultural relations in Canada, 1998), el canadiense,
que siendo liberal te plantea ciudadania multicultural para Canadé: en econo-
mia, en sociedad, en politica... Y en Bolivia, (hacerlo pero) sin llegar al Estado
tederal, siendo unitario: (incluir) el ayllu o la marka —en Pacajes no son ayllus,
quieren ser marka—, el suyu, ayudarlo a que se reestructure y como tales se re-
lacionen con la gobernacién. Tienen todo el derecho. La Asamblea del Pueblo
Guarani se relaciona con la gobernacién de Santa Cruz como entidad publica.
Y sus ciudadanos cuando eligen Presidente (del Estado) usan voto individual y
cuando eligen sus autoridades, voto colectivo. Se armoniza perfectamente. Eso
es cambiar a un Estado en clave plural, no lo que el MAS estd haciendo, lo tnico
que esta haciendo es otra version del MNR, es decir, ampliar el Estado liberal.
Y estd haciendo algo peor, que el MNR no se atrevié a hacer: estd desterritoria-
lizando a los indigenas.

P: ;Qué significa eso?

R: Quitarles sus territorios. A Goni me cost6 convencerlo de que le dé al TIPNIS*
su TCO’ el 97, fue el primer titulo de TCO. El concepto de TCO estd en la Ley
INRA.® Para el Plan de Todos hemos pactado eso, se habla de tierra y de territorio
y si no se hablaba de territorio, nosotros no entrdbamos en la alianza. E] MNR se
opuso, Goni fue el que se las jugé. Consecuencia de ello es la Ley INRA y la TCO
del TIPNIS: 1 millén 200 mil hectireas. ;:Qué estd haciendo el MAS? — Quitarles
su territorio. Y en la Cumbre Agropecuaria, ahora, ;qué han aprobado? — A los
pequeiios agricultores les van a ampliar de 5 a 20 Ha. sobre la frontera agricola y
para los agroindustriales, estd abierto. Son TCO’s. ;Van a desforestar el pais! A eso
no se atrevié ni el MNR. Lo de ahora es un neoliberalismo mds radical. El MNR
no tenia una politica agraria pero las TCO’s fue un guifio. Reforma Educativa
tampoco era politica de Estado pero fue un guifo.

Nunca lo he dicho puablicamente pero el MNR nunca entendi6 esta dimension,
estas propuestas. Nunca han entendido. Goni si. La élite politica (del MNR) no
conoce el campo y si lo conocen es desde el punto de vista del patrén, no desde
el del comunario.

4 ‘Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro-Sécure.

Tierra Comunitaria de Origen.

6  LeyN° 3545 de Reconduccién Comunitaria de la Reforma Agraria (1996), por la que se crea
el Instituto Nacional de Reforma Agraria.

wn
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P: Pero en el MINR también hay campesinos. ..

R: Si, pero ¢qué (poder de) decision tienen? jNinguna! — El discurso agropecuario
del MNR es la agroindustria del Oriente, no hay el equilibrio con otras regiones,
no tienen una vision.... Al Goni yo lo ataqué con argumentos liberales y él en-
tendi6 y dio luz verde. Ahora, para él ha sido muy duro. A la Ley INRA que yo
promulgué, dias antes de salir del gobierno en agosto (de 1997) Goni la perforé
con dos decretos que yo no sabia. Para que veas el poder que tenia ese sector sobre
€l. No es que el MNR y los kataristas se llevaban muy bien, no es asi. Esta misma
ley si el Goni no se las jugaba, no salfa.

P: Segiin Goni porque en el MINR habia posiciones como esa recurrié a gente indepen-
diente.

R: Esa es su grandeza... Una de las reformas emblemadticas, que es la (extension de
la jurisdiccién municipal a 1a) seccién de provincia, la hemos aceptado, la apoyamos
aunque no la compartiamos plenamente. :Por qué? — Porque la mayoria de las
secciones municipales se las ha creado sin ningun criterio serio: no hay criterios
ni territoriales, ni ecoldgicos, ni sociales, ni culturales. Una seccién invade a una
comunidad, invade el territorio de otro ayllu... El mapa territorial es un carnaval.
Pero no se podia hacer simultineamente un reordenamiento territorial, habia
que tomar lo que habia. Ese debate qued6 pendiente, ya no se lo pudo hacer:
¢Como hacer un reordenamiento territorial pero en base a criterios cientificos?
-Empecemos por el factor ecolégico.

P: ;Seria de una dimension similar a la seccion provincial pero tomando en cuenta el
tervitorio?

R: Si. Ahora se sabe qué es el territorio. El otro tema que quedé pendiente es las
formas de eleccion de autoridades municipales: se estd calcando la democracia
liberal (pero) hay otro sistema.

P: Habrd leido en “Democratizar el Estado...” que se proponia representacion territorial
para la conformacion del concejo municipal, otra vez tomando en cuenta la institucio-
nalidad endogena... Y en el proyecto de ley se postulaba una solucion mixta. No quedo
asi porque los municipios urbanos no estaban distritalizados. Los rurales si, los distritos
serian los cantones.

R: Ademis habia harta oposicion, politicamente no se podia, pero el debate qued6
pendiente. Otro tema que qued6 pendiente es los criterios de asignacion financiera.
Se aplico sélo el poblacional. ¢Es el dnico?
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P: No, hay varios, pero quedo el poblacional porque eva la tinica alternativa en que Santa
Cruz mo iba a recibir menos.

R: Y ademds era la mds prictica... Nosotros mencionamos desde un principio
pobreza, presencia indigena, porque, en Bolivia, pobre e indigena coinciden,
lamentablemente. El otro tema, que tiene también que ver con el libro, es el fun-
cionamiento de los cantones. Por la carga colonial nosotros hemos sido criticos
del cant6n y obviamente, del corregidor.

P: 8%, era la autoridad colonial por excelencia, en el trabajo que estamos discutiendo se
proponia suprimiria.

R: Esta relacion de poderes locales habia que cambiar, y en alguna medida Parti-
cipacién Popular cambia, pero el cuestionamiento del poder colonial local es lo
que hay trabajar, no se ha resuelto bien. Hoy dia varios caciques del MAS se basan
en el poder vecinal tanto como en el comunal. Eso quedé como tema pendiente.
Nosotros éramos tan poquitos que no podiamos ganar la pelea.

P: Los temas pendientes que menciona parecen miuty interesantes...

R: La reedicion del libro va a ser un buen motivo para volver a discutir estos temas.



Entrevista a Miguel Urioste'

1.  Su opinion sobre la importancia que babria tenido “Democratizar el Estado:
una propuesta de descentralizacion para Bolivia” (1990), y la propuesta de
ley elaborada en 1993, en relacion con la politica de descentralizacion que
adopto el gobierno Sanchez de Lozada-Cardenas (1993-1998).

R: Ese trabajo tuvo una importancia central, definitoria, (... y explica) mucho de
la racionalidad que finalmente acabé teniendo la ley. Ha sido determinante en la
construccion colectiva de una ley que ha marcado la historia del pais de manera
irreversible. Ese trabajo fue apropiado por el MNR, por Goni, y luego fue puesto
en debate con Victor Hugo, que representaba al MRTK, y el MBL que estaba
representado por mi persona en ese momento. Fue un debate en que yo aprendi
muchisimo en reuniones de discusion filoséfica-politica de horas y horas. Yo no
podia entender como el Presidente podia dedicar tantas horas a pensar y a legislar.

P: Goni se habia apropiado de esas ideas y habiendose apropiado de ellas no necesitaba
mostrar ningtin libro. ..

R: Y leyendo el proyecto de ley que Finot entregd reconozco articulos que que-
daron en la ley.

P: De la entrevista a Gonzalo Sianchez de Lozada se puede concluir que lo fundamental
de la propuesta de ley quedo, excepto en dos temas: comunas 'y financiamiento. Sobre esto
tiltimo se planteaba que, para fortalecer la institucionalidad endogena y la capacidad

1 Entrevista realizada el 3 de septiembre de 2015.
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de autogobierno local, las transferencias debian ser complementarias a las iniciativas y
aportes locales.

R: Pero no habia capacidad local de generar recursos econémicos...

P: Habia: desde siempre hubo aportes en trabajo, en materiales, se bacen desde siempre en
el pais. La idea era que hubiera transferencias complementarias a ese esfuerzo local para
fortalecer la capacidad de autogobierno. Cuando la gente aporta en trabajo estd quitando
trabajo a su parcela, si lo aporta es porque lo considera necesario, importante, para la
vida colectiva. Entonces en ln medida en que la gente decide dedicar parte de su trabajo,
de su ingreso, a la generacion de bienes piiblicos, esto tiene que ser apoyado a través de
un sistema de transferencias. El otro cambio respecto a las ideas fundamentales fue el de
la eliminacion de las comunas. ;Considera que bay alguna otra idea de fondo adicional?
s Quién la aporto?

R: Mi conquista personal en la Ley de Participacion Popular fue el reconocimiento
de la personaria juridica de las comunidades campesinas como sujeto de derecho.
Ese fue el elemento mds importante que logramos como colectivo politico incor-
porar en la ley, ademds sin mds trimite.

P: Su opinion en particular sobre el objetivo de la propuesta: incluir en el Estado a ln
poblacion rural y en general a la de origen indigena.

R: Se halogrado, definitivamente si. Tal vez el concepto “incluir”, “integrar”, es el
que se puede debatir, pero la Ley de Participacion Popular genera mecanismos de
inclusion, de participacién y de ejercicio del poder local de parte de la poblacion
rural. Se logré.

2. Sobre la idea de crear comunas

P: “La revolucion Inconclusa” de fames Malloy es una hipotesis bdsica del trabajo: Goni
babria adoptado la idea de concluir la Revolucion incorporando a los campesinos al Estado.

R: Sobre “la revolucién inconclusa”: yo tuve una conversaciéon con Victor Paz
Estenssoro, cuando €l ya estaba retirado en su casa en Tarija y me hizo una confe-
sion: que la Reforma Agraria nunca estuvo en el centro de la estrategia del MNR,
era un tema menor, lo mds importante eran las minas, la COMIBOL (Corporacién
Minera de Bolivia), porque viviamos de ello, no tenfamos el tiempo ni la atencién
(el interés) suficiente para dedicarnos a la cuestion agraria. Eso me abri6 los ojos
para entender lo que pasé después: con la Reforma Agraria se produce un hecho
de reposicion de la propiedad de los campesinos, se los libera (la liberacién de la
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fuerza de trabajo) pero el Estado los abandona, se retira desde el 53. Emprende
la colonizacién hacia el Oriente sélo en los afios 60 pero en Altiplano y Valles
hay un repliegue del Estado, se da un proceso de reconfiguracion del poder local
donde el Estado estaba ausente. Salvo los corregidores, que no tenian mayor fuer-
za salvo que fueran caudillos locales del MNR. La Ley de Participacién Popular
es un retorno del Estado al campo pero desde la sociedad, desde el movimiento
social, desde la comunidad campesina siendo parte del municipio. Ese es el valor
radicalmente transformador que ha tenido la Ley de Participacién Popular: ha
sido tanto o mas importante que la Reforma Agraria.

(En cuanto a incorporar a los campesinos al Estado) Goni hasta cierto punto
tenia una mirada ingenua y casi utdpica de la comunidad campesina, como co-
lectivista y solidaria, que en mi contacto mas permanente con las comunidades
por mi trabajo institucional y por mi militancia en el MBL yo ponia en cuestion.
Las comunidades campesinas no son tan homogéneas, no son tan igualitarias ni
tan solidarias como se supone que fueran.

P, Sin embargo con una vision similar en “Democratizar el Estado...” se proponia crear
gobiernos submunicipales con participacion directa, iban a ser autogobiernos, pero Victor
Hugo Cdrdenas se opuso.

R: ¢En qué medida la propuesta de instaurar la comuna se puede interpretar como
un intento de reemplazar a la comunidad campesina? — Posiblemente eso generé
en Victor Hugo Cardenas su rechazo absoluto.

P: Lo importante de ln comunidad no eva ln organizacion misma sino sus instituciones, en
el sentido neoinstitucionalista de “reglas del juego”, parte de una cultura que se desarrollo
durante siglos y que funcionan independientemente de las organizaciones: ln experiencia
muestra que como funcionan en la comunidad también funcionan en el sindicato (agrario).
Entonces se planteaba aprovechar esa riqueza institucional para incorporaria al Estado
boliviano desde su base. La tinica diferencia con la comunidad era que en la comuna iba
a haber una participacion igualitaria de todas y todos los que estuvieran dentro de su
Jurisdiccion.

R: Lo que provocé la reaccién de Victor Hugo Cérdenas y posiblemente de
otros era que se estaba desvistiendo de su caracter étnico, histérico y cultural
a la comunidad aymara, quechua, etc., se proponia uniformizarla... El propio
Xavier Alb¢ hubiera reaccionado de la misma manera. Por eso ahora cobra tanta
fuerza en la nueva Constitucion el tema de la comunidad indigena-originaria-
campesina pero en la prictica estd bloqueada no sélo por la visién hegeménica
del Estado, del partido hegeménico, sino también porque los campesinos no
la ven adn necesaria.
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P: S7, usted confirma lo que Victor Hugo Cdrdenas dijo en su entrevista. Es mds, el pro-
yecto politico de él es totalmente diferente a esa propuesta donde se proponia uniformar,
dar el mismo tratamiento al campo que a la ciudad.

R: La idea en “Democratizar el Estado...” era modernizar a la comunidad cam-
pesina para fortalecerla, no para diluirla; no para superarla histéricamente sino
mds bien para que su modernidad sea propia, sea genuina pero esté a la altura de
los tiempos: la ciencia, la tecnologia, el conocimiento, la participacion politica...

P: Es muy importante lo referido a la personalidad juridica de las comunidades porque
fue lo que remplazo a las comunas. ;Como surgio la idea de ln planificacion participativa
y del comité de vigilancia?

R: El Comité de Vigilancia surgié porque tenia que haber un mecanismo de
control social.

P: La idea original era que, en las comunas, las decisiones iban a ser tomadas mediante
participacion directa 'y eso fue sustituido por participacion de las comunidades en la gestion
municipal.

R: Donde si hubo un debate y no hubo acuerdo era en relacién al concepto de
OTB. Fue de alguna manera una imposicién en contra de la visién de Victor Hugo
Cirdenasy mia. No estdbamos de acuerdo, nos dibamos cuenta de que eso no iba
a ser comprendido. Lo que se pensaba como OTB ya existia: era la comunidad,
era la junta de vecinos, era el sindicato, entonces para qué poner un sombrero
aparte. Pero habia tenido su légica. ..

P: Si, se queria uniformar ese nivel pese a que abora iba a ser de participacion y no de
autogobierno, que era la propuesta inicial.

R: Pero en el fondo se estaba también intentando borrar lo que el mismo MNR
habia creado: el sindicato campesino, la propia comunidad... Eso era parte de la
contradiccién del proceso.

P: :Cual es su opinion sobre lo planteado inicialmente respecto a «comunidades vecina-
les» (0 comunas)? ;Y sobre la forma de participacion en la gestion municipal adoptada
finalmente?

R: En una ruralidad mayoritariamente indigena —si no hegemonicamente indigena
como es el caso del Altiplano— parecia artificial ponerle a la comunidad el nombre
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de OTB o de comuna, porque existia ya una forma de gobierno local que era la
comunidad. Pero lo de las comunas no se trato.

P: Porque ya babia pasado por el filtro de Victor Hugo Cdrdenas. .. ; Cudl seria su idea sobre
igualdad de participacion, incluso los que no son miembros de la comunidad pero trabajan ahi?

R: Como idea me parece correcta pero como fenémeno histérico no.

P: Lo que se buscaba era que la comunidad se transformara en un 6rgano ptiblico, submu-
nicipal, con la inica condicion de que todos pudieran participar en igualdad de condiciones,
donde se encare todo lo que concierne a la vida en comiin y el gobierno les dé transferencias
que complementen al esfuerzo local.

R: En cambio ahora, bajo el gobierno del MAS (Movimiento al Socialismo), la
forma de participar casi exclusiva es el partido. Eso genera exclusiones y un senti-
miento a nivel local de que el partido no ayuda sino mas bien divide, debilita... Es
algo muy contradictorio y muy complejo: la presencia hegeménica de los partidos
en la eleccion de los concejos municipales y del alcalde, y la forma marginal en
que se participa a través de agrupaciones ciudadanas y pueblos indigenas es un
tema que todavia no esta resuelto.

P: ;Cudl es su opinion sobre la forma de participacion ciudadana adoptada finalmente:
consultar a las comunidades pero finalmente aprobar en el concejo? ;Y que las comunidades,
a través del comité de vigilancia, vigilen que se cumpla lo acordado?

R: (Actualmente) los comités de vigilancia han sido invadidos o 100% cooptados.
No hay, lamentablemente, efectivo control social porque desde la institucionalidad
del aparato publico de la alcaldia y del concejo municipal, desde ahi se distribuyen
los porcentajes, las comisiones, los contratos... jen todo el pais!

P: ;Y la planificacion participativa funciona o no?

R: Funciona, hasta cierto punto, con una visién muy centrada en cemento, ladrillo
y hierro, y con una marginacion de los temas sociales, econémicos...

3. Sobre la participacion del MBL en la Ley de Participacion Popular
a. ;Cudles eran las propuestas del MBL sobre reforma territorial?
R: Nunca lo planteamos en esos términos, nunca lo razonamos asi porque

no era nuestra formacion académica. (Las propuestas) surgen desde las bases:
nosotros percibimos que habia una ruptura entre sociedad rural y Estado, y que
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era indispensable establecer mecanismos de efectiva articulacion, participacién
y ejercicio del poder. Surgi6 la idea de la comunidad como un espacio territorial
natural. Pero el argumento con el cual se derrumbé esa propuesta fue que son 12
mil comunidades campesinas, muy pequeiitas, con 50 o 60 familias, y por tanto
ese numero no permite constituir una unidad de poder territorial. Yo no pude
argumentar en contra de la propuesta de seccionalizacién de los municipios porque
ya existian, estaban ahi. Y eso fue lo brillante de la Ley de Participacién Popular:
que no hubo que inventar otro espacio territorial sino utilizar uno que ya estaba.

b. ;Como participo el MBL en el proceso de elaboracion de la Ley de Participacion
Popular? ; Qué otras personas y partidos participaron en ese procesof
¢ ¥y

R: En las conversaciones preliminares a la conformacién del gobierno entre el
MRTKL, el MBL, la UCS y el MNR hubo reuniones bipartidarias entre el MBL y
Gonzalo Sinchez de Lozada, Chacho (José Guillermo) Justiniano y unas cuantas
personas mis. El tema que surgi6 en el debate y ahi Goni me dijo “te compro
tu idea de comunidades”. En esa (propuesta de) ley se planteaba precisamente
el reconocimiento de la personalidad juridica de las comunidades campesinas; el
reconocimiento del derecho a la coparticipacion tributaria por parte de las comu-
nidades campesinas. El reconocimiento a sus autoridades naturales y a su territorio,
cosa que se estd haciendo con la ley INRA hasta hoy. El saneamiento interno de
las tierras de las comunidades conduce a la sumatoria de las parcelas individuales
y de las comunales, y a que el INRA reconozca el territorio de la comunidad. En la
Reforma Agraria ya existia ese reconocimiento territorial, se lo denominaba “pro
indiviso”. Pero no en las comunidades nuevas, alli no habia propiedad colectiva. El
reconocimiento al territorio comunal hoy dia es un elemento central en la titula-
ci6én. Ellevantamiento de linderos que se hace hoy dia en aplicacion de la ley INRA
configura el territorio comunal con un reconocimiento estatal por el Instituto Na-
cional de Reforma Agraria. Es un subproducto de la Ley de Participacién Popular.
Para la elaboraciéon de la Ley de Participacion Popular habia una comisién
politica, a la que yo asistia por convocatoria del Presidente. Carlos Hugo (Molina)
y Roberto Barbery aunque no eran los autores de las ideas participaban en los
debates. Carlos Hugo recogia los consensos y los disensos y los volvia a proponer
en la siguiente reunion, €l y su equipo eran la secretaria técnica de la comision.

P: Victor Hugo Cdrdenas afirma que los didlogos eran radiales, que Goni se reunia por
separado con los distintos partidos, que no habia una asamblea.

R: Es verdad, eran grupos pequefios de cinco o seis personas y €l era el tinico que
tenia todo en su cabeza... Yo me sentia muy privilegiado al participar de estas
reuniones, sentia que algo importante iba a ocurrir.
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P: Usted proponia que las comunidades se volvieran municipios manteniendo la dife-
rencia entre campo y ciudad.

R: Mi trayectoria intelectual surgi6 de la Confederacion de Campesinos. Yo tuve el
privilegio de ser asesor de Jenaro Flores (Secretario Ejecutivo de la Confederacién) y
nutrirme de su liderazgo. Para mi el tema era no solamente participacion campesina
sino reforma agraria, poder comunal. Eso estaba en todas esas luchas campesinas.
(Cuando se gestaba la Ley de Participacion Popular) el Ejecutivo de la CSUTCB era
Paulino Guarachi, del MBL: en 1992 le habiamos ganado la eleccion a Evo Morales,
dirigente de las seis federaciones (de colonizadores del Chapare), en Trinidad. Mi veta
era agraria, campesina, rural. Partia de la constatacién de que habia un divorcio entre
lo urbano ylo rural, de que habia una postergacion de lo rural y que era indispensable
darle fuerza a la ruralidad a partir del fortalecimiento de su propia identidad.

4. Su opinion sobre el impacto de la politica de descentralizacion del gobierno
Gonzalo Sanchez de Lozada-Victor Hugo Cardenas en la evolucion demo-
crdtica de Bolivia

R: Creo que fue una de las transformaciones mas profundas de la era republicana,
tanto o mds importante que la Reforma Agraria, y que lleva la democratizacion
del poder hasta la base de la comunidad e incluye la participacién como sujeto
politico alos ciudadanos rurales. El voto universal era controlado, manipuladoy la
Ley de Participacién Popular fue un avance decisivo: el poder local ejercido desde
el municipio hace que el ciudadano se sienta corresponsable, se sienta duefio, se
sienta con derechos y los ejerza. Ha sido un salto espectacular de democratizacién
del pais y del ejercicio del poder.

P: :Esa transformacion era historicamente necesaria, por eso es que ahi se completa ln
Revolucion, se termina el ciclo, se termina el MINR con ese proceso y viene algo nuevo?

R: (Asi fue,) tanto que el dia en que Goni dijo “ya hemos resuelto el tema de la Ley
de Participacién Popular, ya tenemos un borrador aprobado por la comision, voy
a convocar al Gabinete y a las autoridades de los partidos politicos”. Ahi estuvo
"Tofio (Antonio Aranibar), Bedregal, Juan Carlos Durin, (Carlos) Sdnchez Berzain
y el propio Chacho (Guillermo Justiniano), y en un cuarto intermedio Bedregal,
Juan Carlos Durin y Sianchez Berzain me llaman aparte para decirme: “Miguel,
esto es una barbaridad, cémo es posible que vayan a aprobar semejante cosa, jesto
nos va a quitar el poder! jEsto va a transformar el pais y no vamos a poder gobernar
mads!”. Tenfan razén, como politicos hibiles se daban cuenta de que aprobando la
ley iban a entregar el poder, a cederlo a los indios, a las comunidades, al mundo
rural. “No puede ser que hagamos eso, es el acabose del MNR y el Goni no se da
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cuenta” —me dijeron. Pero claro que se daba cuenta. Me pidieron que me oponga
pero yo apoy¢ a fondo. El tenia en contra a su partido... Pero el Chacho estaba
ganado, y el Negro (Fernando) Romero también, pero no era del MNR.

5. Cualquier informacion u opinion adicional sobre el tema

R: En el gobierno posterior, en el de Banzer, no hubo continuidad en la amplia-
ci6én de derechos. Al contrario, se intent6é minimizar el proceso, (pero) se lo dejo
(seguir funcionando) porque no habia cémo pararlo. Y en la gestién del MAS la
vision de partido tnico tampoco ha podido romper la presencia del poder local,
aunque no creo que fuera su deseo. Pero el intento de prérroga indefinida del
presidente Morales va absolutamente en contra del poder local, de la democracia
vecinal. Ellos tienen la vision estalinista del partido unico que decide todo. Ojald
que (lo establecido con la ley de) participacion popular no permita esta visién

hegeménica del Estado.

P: Segiin Tocqueville la manera de evitar la dictadura de ln mayoria es la descentrali-
2acion...

R: Pero Evo Cumple, el Programa Mi Agua, tienen el propésito de neutralizar
eso: anular las decisiones a nivel local y pasarse por encima de las voluntades de
los ciudadanos, imponerles una visién autoritaria y casi mesidnica del ejercicio
del poder. Es terrible lo que estd ocurriendo: de esa manera estin burlando lo
que se buscaba con la coparticipacién tributaria y la asignacién de recursos a nivel
local, estdn robando a los municipios, a través de esos programas presidenciales,
su capacidad de decisién, de ejecucion, de control y de crecimiento de la demo-
cracia. Y en esos proyectos hay una corrupciéon tremenda y una ineficiencia y un
despilfarro de recursos gigantesco: tinglados por todos los lados, cemento por
aqui, cemento por alld...

Para concluir, la (Ley de) Participacion Popular fue una poderosa herramien-
ta para la apropiacién del Estado a nivel local. Y se logré, al extremo de que el
gobierno de Evo Morales significa la apropiacion del Estado en su conjunto por
parte de los pueblos indigenas y comunidades campesinas jrecién consideran a
este pais suyo! Y esa es la gran transformacién que este proceso esta significan-
do, con su lista de taras que son feroces: autoritarismo, corrupcion, caudillismo,
prebendalismo que van hasta el extremo... |y extractivismo feroz!



Entrevista a Joaquin Monasterio'

1. Awntecedentes

P: Previamente a la discusion del trabajo de Finot por parte del MINR en febrero de 1993,
se habia consensuado entre civicos, Ejecutivo y Legislativo un proyecto de ley de descentra-
lizacion a los departamentos. ; Participo usted en esas discusiones?

R: Si, yo participé en la Gran Comisién que se reunia en el Hotel Portales, en
Cochabamba (con el apoyo del equipo del Proyecto EMSO). Representibamos al
MNR Franklin (Panka) Anaya y yo como diputados. Entre los representantes de
los comités civicos recuerdo a Freddy Terrazas y Wilmar Stelzer de Santa Cruz,
y Mario Cossio, de Tarija. Cossio no era del MNR, si bien posteriormente se in-
corpord, en ese momento era Presidente del Comité Civico de Tarija.

P: En aquella gran comision ;el MINR se oponia a la descentralizacion a los departamentos
y sostenia la posicion de incluir a los municipios?

R: El tema de las reuniones era la descentralizacién administrativa que desde su
origen era departamental y la posicion del MNR estaba dividida, yo por ejemplo
mantenia la de la descentralizacién administrativa (a los departamentos) y en
las discusiones en Cochabamba afloraron dos posiciones: los que no estaban de
acuerdo con la descentralizacién administrativa (a los departamentos) por temor
a que se abandonara a las provincias (Goni, a través de Franklin Anaya), y los que
si lo estdbamos, sobre la base de la experiencia de Santa Cruz. Yo no estaba de
acuerdo con la tesis de que (con la descentralizacion administrativa) se iba a hacer

1 Entrevista realizada el 21 de septiembre 2015.
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un centralismo en la capital del departamento, no era esa la tendencia en Santa
Cruz: las regalias se destinaban 80% a las provincias y 20% a la capital, desde
1983 por determinacién del Directorio de CORDECRUZ, del cual yo formé parte
como Prefecto. El modelo de desarrollo crucefio es agropecuario en su base, por
lo tanto necesita de caminos y puentes. La descentralizacién a los municipios se
presentaba como alternativa pero no se sabia cémo.

2. Sobre “Democratizar el Estado, una propuesta de descentralizacion para Bolivia”

P: Cuando I ley de Descentralizacion Administrativa a los departamentos fue aprobada
en Senadores, Goni solicito a Ivin Finot que expusiera “Democratizar el Estado...” ante
la Comision de Descentralizacion del MINR, diciéndole “Ivin, tienes que ayudarme, el
MNR se estd dividiendo”. ;Fue al final de esa reunion, que durd dos dias, que Goni y ln
comision decidieron aprobar la propuesta excepto lo referido a departamentos?

R: Si, asi fue, en esa reunion llegamos a un acuerdo unanime todos los que for-
mdabamos parte de la comision. A partir de esa propuesta estaba mucho mds clara
la posibilidad de llegar mas cerca de la gente para resolver sus problemas, porque
el centralismo era el obsticulo fundamental para llegar a la gente. Nosotros (en
Santa Cruz) éramos opuestos al centralismo, no tenfamos nunca la atencién del
gobierno central y las autoridades que nos ponian eran nombradas a dedo sin
consultarnos, entonces buscdbamos la manera de auto determinarnos en cuanto
a trabajar y hacer las cosas, y pensdbamos que era por la via departamental. Pero
cuando sale la propuesta de la municipalizacion ahi habia una coherencia total,
llegaba mas alld de donde se podia llegar con la descentralizacién a nivel prefectural
(departamental). Yo estaba plenamente de acuerdo porque lo que se planteaba
tenia todos los ingredientes de un proceso de descentralizacion real a la poblacién.
Ademds mi experiencia municipal era esa, nosotros (en los 80 en Santa Cruz de
la Sierra incluso) queriamos elecciones en los distritos (municipales).

P: ;Quiénes eran los miembros de esa Comision de Descentralizacion del MINR?

R: Estaba Franklin Anaya; Guillermo Aponte Burela, por el Beni; yo, por Santa
Cruz; Luis Lema, por Tarija; Eudoro Galindo por Cochabamba... Luis Lema y
yo éramos los dos miembros natos por haber estado en la Gran Comisién (que
se reunia en Cochabamba). No recuerdo quiénes eran los demds.

P: En el trabajo que se reeditard se proponia ampliar la jurisdiccion municipal a la seccion
de provincia. ..

R: Si, se iba a dar participacion a los campesinos, a la parte mds rural (de la pobla-
ci6n) y hasta ahi nadie habia pensado en eso. Pero en las reuniones que se hacian
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en el Palacio durante la elaboracién de la Ley de Participacién Popular se volvié
a discutir si la jurisdiccién se ampliaba a la seccién o al cantén, porque también
se evaluaba la posibilidad del cantén.

P: En ese trabajo se proponia descentralizar a ese nuevo municipio la infraestructura de
salud, de educacion, caminos vecinales y saneamiento. ..

R: Si, y se afiadi6 cultura y deporte.

P: Otra idea de la propuesta era que las juntas vecinales y las comunidades campesinas
se iban a transformar en organizaciones a las que iba a tener acceso toda la poblacion, no
solo los originarios y los propietarios. ..

R: Si, eso se aprob6 pero sin ponerle nombre todavia, después se las denominé
Organizaciones Territoriales de Base (OTB).

P: :Entonces el trabajo de Finot contribuyo a las decisiones iniciales que ustedes adoptaron
y luego se plasmaron en la Ley de Participacion Popular?

R: Pero claro que contribuy6, nos trazé un camino al que al final se acomodaron
todos, con impasses y todo lo demads. El libro nos sirvié de mucho, apareci6 justo
cuando estabamos en la discusion sobre a qué nivel descentralizar.

P: ;s Tiene algo mds que decir sobre la importancia que pudo haber tenido el trabajo de Finot?

R: La importancia de ese trabajo fue que nos introdujo en la temitica de la reforma
del Estado de una manera mds coherente con la realidad que venia de atris: no
habia inclusién (politica) ni inclusion social y ese trabajo nos mostré c6mo incluir.
Ese trabajo nos enriquecié pues estibamos en un debate un poco cerrado: (entre
los que postuldbamos) la descentralizacién administrativa (a los departamentos)
frente al centralismo, y (los que se oponian por) temor a que el pais se dividiera.

3. Sobre la elaboracion de la Ley de Participacion Popular

P: De anteriores entrevistas se puede concluir que durante ln elaboracion de la ley babia dos
niveles, uno politico, donde Goni interactuaba, primero, con los representantes de los tres
partidos que conformaban el frente de gobierno, segundo, con otros partidos, y otro técnico,
la Secretaria de Participacion Popular. ; Quiénes del MINR estaban en el nivel politico?

R: Si, esa era la estructura que habia. En el nivel politico estibamos Chacho (Guiller-
mo) Justiniano, yo, el Panka (Franklin) Anaya, Guillermo Bedregal y me parece que
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Ruly (Raul) Lema. Chacho habia sido vicepresidente del Comité Civico (de Santa
Cruz) y yo municipe. Habia discusién interna y Bedregal era de los que se oponian
a la propuesta y ponia mayor énfasis en el Agropoder, una estrategia de desarrollo
agrario que se propuso en el gobierno del Dr. Paz (1985-1989) que no fructificé.

P: ;Recuerda cudles fueron sus aportes personales durante el proceso de elaboracion de ln
Ley de Participacion Popular?

R: Basado en la experiencia positiva que tuvimos en la alcaldia de Santa Cruz, con
Percy Fernandez como Alcalde, yo propuse que se incluyera el Desayuno Escolar.
Le pedi ayuda a Enrique Ipifia, que era Secretario de Educacion quien me apoy6
por el argumento vilido de la desercién escolar en las dreas rurales y periurbanas.
Pero yo no estaba de acuerdo en que la infraestructura de los hospitales pasara a
las alcaldias, debfan quedar en manos del Ministerio (de Salud). Sin embargo se
adopto el mismo criterio que para Educacion, donde no se podia hacer esa division.

Ademas, inicialmente se consider6 que la (Ley de) Participacién Popular
no se hiciera mediante una ley sino con un decreto. El cambio era total, iban a
cambiar totalmente las relaciones de poder, y Goni decia “tiene que ser como el
21060, que no hubo discusién”, pero lo convencimos de que para modificar una
ley habia que hacerlo con otra ley. Yo (que venia del Concejo Municipal de Santa
Cruz), Carlos Hugo (Molina) y Roberto (Barbery) argumentibamos que tenia
que ser una ley porque estibamos introduciéndonos en la autonomia municipal:
no podiamos decidir qué iban a hacer los municipios si no era con otra ley.

P: ;Cudl era el papel de la Secretaria de Participacion Popular mientras se elaboraba la ley?

R: Ademis del asesoramiento juridico, el papel de la Secretaria era poner en blanco
y negro la discusion, era basicamente de ordenamiento de los temas discutidos y
la redaccion. Todos discutiamos: “se pone, no se pone”, ellos redactaban. Al dia
siguiente se lefa lo que habian redactado y se aprobaba o se cambiaba. Asi se tra-
bajé. Carlos Hugo (Molina) y Roberto (Barbery) eran miembros de la Comisién
y los redactores de la Ley.

P: Deliberadamente Goni se abstuvo de mostrar al MINR como el gestor de la ley icudl es
su opinion al respecto?

R: Yo creo que Goni en eso estaba en lo cierto, eso era coherente, lo que él
no queria era que se volviera un tema de discusion politica partidaria: se podia
desnaturalizar el proceso, se lo podia haber truncado. Yo estuve de acuerdo con
eso y le di la razén. Tenia que privarse al MNR de haber sido el gestor de eso
porque era una transformacion del Estado. (La ley) debia discutirse antes para
que al final (al presentarla) se apruebe.
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4. Sobre la implementacion de la Ley de Participacion Popular

P: ;Fue iitil su experiencia anterior para la implementacion de ln Ley de Participacion
Popular?

R: Si, mi experiencia durante la gestién del alcalde Percy Ferndndez, independiente
pero nuestro candidato el 89, fue muy 1til para enriquecer el debate en el seno
de la Comision. En esa gestion se desarrollaron experiencias innovadoras, que
nunca antes habia (como) el programa “La Alcaldia a los Barrios, con Alcalde y
Todo”. Eso permiti6 abrir espacios de gestion municipal en los barrios: aqui en
Santa Cruz empieza la planificacién participativa (en los municipios urbanos).
Siendo ya concejal, a partir del 91, participé directamente en este proceso de
participacién ciudadana y lo hacfamos orgdnicamente: reuniamos a la gente, a
todos los vecinos, y ellos decidian qué querian en su barrio. Ademds Percy tenia
un programa de television y de radio que se llamaba “Conversando con Percy”.
El primer distrito municipal que se cre6 en Bolivia fue el Distrito 7 de la Villa
Primero de Mayo (en Santa Cruz de la Sierra). Ademds nosotros comenzamos
a distribuir leche SOYITO a los nifios y de alli nace el proyecto del Desayuno
Escolar. La experiencia que tenfamos se traslad6 a la implementacion de la Ley
de Participacién Popular.

P: Originalmente se propuso la creacion de entidades territoriales submunicipales pero
luego se optd por la planificacion participativa y los comités de vigilancia. ;Eso estd fun-
cionando actualmente?

R: No, no funciona. En lugar de los comités de vigilancia han creado el control
social para que el MAS tenga el control, pero no funciona, no tiene ninguna
trascendencia. En cambio la planificacion participativa ha quedado como una
dindmica propia de funcionamiento, hay planificacion participativa en las actuales
Subalcaldias de los Distritos Municipales de Santa Cruz de la Sierra.

P: En otras entrevistas se afirma que en la asignacion de contratos hay corrupcion. ..

R: En la ciudad de Santa Cruz los contratos ya no son aprobados por el Concejo
Municipal, como era antes, asi se ha definido en la Carta Organica Municipal.

: ) :
P: Y como funciona la gestion municipal en el campo, en provincia

R: Aqui en Santa Cruz el gobierno departamental apalanca a todos los gobiernos
municipales, por ejemplo en agua, electrificaciéon y caminos, fundamentalmente
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con los recursos de las regalias. La férmula para distribuir las regalias (a las pro-
vincias) es 50-40-10: 50% para las provincias “productoras”, 40% para las “no
productoras” y el 10% para los pueblos indigenas. Eso se convierte en proyectos
de gestién compartida, por ejemplo pavimento en los pueblos y construccién de
unidades educativas y centros sanitarios.

P: ;La poblacion participa?

R: Si, en cada municipio y también en la Asamblea Legislativa Departamental,
que estd conformada por representantes de cada provincia. Aqui el MNR ha pro-
puesto la “participacion popular productiva”, por ejemplo a través de la inversién
de recursos de la coparticipacion tributaria en la dotacién de insumos e incentivos
para la produccién en los municipios.

5. Sobre tareas pendientes
P: ;Cudl su opinion sobre el impacto que causo ln Ley de Participacion Popular?

R: Yo creo que ha sido un éxito, un paso muy importante para avanzar en el pro-
ceso de descentralizacién del Estado.

P: ;Se ha logrado efectivamente incorporar a toda la poblacion en igualdad de condiciones
al Estado y a la politica boliviana, como era el proposito del trabajo de Finot?

R: No, atin queda la deuda social que tiene el Estado con el pueblo. El Estado no
destina recursos para pagar esa deuda social. El proceso de inclusién ha quedado
inconcluso, por ejemplo el presupuesto de salud no alcanza para tener una cobertura
total. Lo que yo propuse en algiin momento, que los hospitales no pasen a la alcal-
dia, al fin se ha logrado con la Ley de Autonomias, pero esos hospitales han pasado
a los gobiernos departamentales sin ningun recurso. En Santa Cruz, por decisién
del Gobernador Rubén Costas, durante dos afios se ha invertido en salud el 30%
del presupuesto del gobierno departamental y esa es la linea que deberia seguir el
Estado en su conjunto, incorporar, incluir a la poblacién que no estd cubierta.

P: ;Pero politicamente se incorpord a la poblacion antes excluida o no?

Esa es una descentralizacion politica, hay que incorporarlos a la solucién de sus
necesidades bésicas insatisfechas. Falta la descentralizacion fiscal, lo social viene
acompafiado de descentralizacion fiscal, que es un Pacto Fiscal entre el Gobierno
nacional y las gobernaciones para permitirles coparticipar de los ingresos naciona-
les, como sucedi6 con los municipios y universidades con la Participacién Popular.
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1. En febrero de 1993 usted era senador por Tarija. ;Cudl fue el proceso de
discusion que culmino en la aprobacion del proyecto de ley de conformacion
de asambleas departamentales en Senadores en febrero de 19932 ;Por qué
el MINR se oponia a ese proyecto?

R: Hubo una gran discusién antes de la aprobacién (del proyecto de ley). Mu-
cha gente del partido estaba en desacuerdo con la conformacién de asambleas
departamentales basados en un criterio que alguna vez expres6 el Dr. Victor Paz
Estenssoro en sentido de que la creacion de estas asambleas iba a provocar dos
cosas: 1) una multiplicacién por nueve de la burocracia y 2) la multiplicacién
por nueve de la corrupcion. Y eso es lo que hoy dia podemos ver (que ocurre)
con absoluta claridad, con una que otra excepcion, en las actuales gobernaciones
departamentales: vemos c6mo ha habido despilfarro, corrupcién, mal manejo
de los fondos y finalmente enfrentamientos muy serios y muy graves. Ese fue el
criterio del Dr. Paz y en eso concordibamos muchos de los senadores del MNR
en aquella época, pero no todos: habia senadores, por ejemplo Mario Cossio, por
el departamento de Tarija, y también otros senadores por departamentos como
Santa Cruz, a favor del proyecto de ley, que llevaban delante esa politica de crear
estas asambleas departamentales dentro de la famosa descentralizacién. Y tam-
bién (estaban a favor) senadores de la oposicion, el debate se departamentalizé a
favor de la creacion de esas asambleas departamentales y el proyecto de ley fue
aprobado a pesar de que el MNR tenfa mayoria en Senadores. Pero ya no pasé a

1 Entrevista realizada el 2 de septiembre de 2015.
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Diputados porque hubo una decisién de parar eso. En cambio la aprobacion de
la Ley de Participacién Popular en 1994 tuvo el apoyo unanime de todo el MNR
pero no asi de la oposicién.

2. Ante la aprobacion de ese proyecto de ley en Senadores, se invito a Ivin Finot
a discutir “Democratizar el Estado: una propuesta de descentralizacion para
Bolivia” con el Fefe del MNR y la Comision de Descentralizacion de dicho
partido. Su opinion sobre la importancia que babria tenido ese trabajo para
la decision del MINR de extender la jurisdiccion municipal a la seccion de
provincia, crear organos submunicipales de participacion directa, y transferir
competencias y recursos a este nuevo Municipio.

R: Fue muy importante porque le dio la base tedrica y en cierto modo también
prictica a lo que nosotros pensibamos que debiamos hacer. Creo que el des-
emboque en la Ley de Participacién Popular —que asi fue denominada como
consecuencia del criterio exacto de la frase suya— era lo que GSL siempre habia
buscado: co6mo lograr una distribucién del ingreso nacional, una redistribucién
que llegara directamente al drea rural y no como sucedia antes, a través de los asi
llamados prefectos de departamento. Eso porque asi como habia una centraliza-
ci6én en el gobierno central habia también una gran centralizacion en cada capital
de departamento.

P: ;Aquel trabajo ayudo para que surgiera la idea de descentralizar a los municipios?

R: Yo creo que ha sido fundamental, los gobiernos municipales iban a surgir del
voto popular incluyendo a los campesinos. La propuesta fue muy importante
porque le dio contenido, es un trabajo cuyo resultado lo seguimos viendo hoy
dia: si hay algo importante que se puede rescatar de todos esos afos, dentro del
propio concepto de la Revolucidn, es la Ley de Participacién Popular.

P: En el trabajo se adopta como hipotesis “La Revolucion Inconclusa” de Fames Malloy
y se propone concluir ln Revolucion democratizando el Estado, ir mds alld de la Nacio-
nalizacion de las Minas y la Reforma Agraria e incorporar al Estado y a ln politica a
toda la poblacion rural en igualdad de condiciones desde su base, un nuevo municipio.
Habia municipios hasta la seccion de provincia pero solo urbanos, desde la Colonia para
la poblacion rural estaba el corregidor.

R: Efectivamente, y el término “corregidor” es colonial, absolutamente colonial...
Yo creo que la propuesta fue muy buena: todos sabemos los grandes éxitos que
ha tenido la Revolucién y las grandes falencias también. Una de las falencias fue
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la falta de visi6én para apoyar al campesino después de devolverle sus tierras, que
tuviera la capacidad técnica para mejorar la produccion, la productividad... para
superar el problema del minifundio. El trabajo “Democratizar el Estado...” fue
muy importante porque se ha logrado la incorporaciéon que se buscaba, incor-
poracién que tenia que realizarse fundamentalmente con recursos econémicos,
porque no hay autonomia si no hay recursos econémicos.

P: ;Queé utilidad tuvo la propuesta de ley requerida por Goni en junio de 19932 ;Fue
realmente la base a partir de ln cual empezo la discusion sobre la Ley de Participacion
Popular?

R: Definitivamente asi fue. Finot ha sido la persona que tuvo la habilidad de
proponer un proceso de esa naturaleza.

3. Goni decidio que la ejecucion de la Ley de Participacion Popular no se po-
litizara ;qué opina al respecto?

R: La Ley de Participacién Popular la firmé Victor Hugo Cardenas y la promul-
g6 en Palacio de Gobierno. Pero para promulgar una ley de tanta trascendencia
Goni debi6 haber hecho un acto enorme, digamos en Patacamaya, con 30 mil o
40 mil campesinos, como en una época distante se hizo con la Reforma Agraria
y con la Nacionalizacién de las Minas. Cuando yo le dije eso ¢l me respondié
“si yo hubiera hecho eso hubiera politizado la Ley de Participacién Popular y
hubiera sido rechazada”.

La Ley de Participacién Popular fue una de las grandes obras de la Revolucion
Nacional en su segunda fase pero nadie recuerda que fue una obra del MNR. Que
el partido no se apropiara de esa ley fue un gran error politico, no sé por qué no
tienes que mostrar tu autoria como partido de gobierno, como jefe de un partido
y como presidente de la republica de una obra que fue tan grande.

P: ;No cree que para que esa transformacion no se desvirtuara, era mejor que la ejecucion
no se politizara?

R: No, no creo, hubiera pasado lo mismo que con la Reforma Agraria, la Na-
cionalizacién de las Minas y el Voto Popular. La apropiacion no tenia por qué
ser fisica (de la ejecucién), tenfa que ser ideologica. La prueba més clara de que
no apropiarse de la Ley de Participacion Popular tuvo efectos negativos para el
MNR es que en las dltimas elecciones municipales nosotros hemos ganado en
solamente creo que 15 municipios, pese a que el principal ingreso de todas es la
coparticipacién municipal (instaurada por el MNR).
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P: Habia el temor de que con la Ley de Participacion Popular se iban a reinstaurar los
comandos del MINR, se temia no involucrar a toda la poblacion al considerar que se trataba
de algo solamente partidario. ..

R: No creo que hubiera ocurrido eso pues iba a haber distribucién de recursos,
hubiéramos sido gobierno hasta ahora. Lo generado con la Ley de Participacion
Popular se ha politizado ahora: los comités de vigilancia, los concejos municipales,
todo es MAS. Ellos estin aprovechando los recursos que no han creado, que pro-
vienen de la coparticipacién municipal y de la capitalizacion (el IDH, el Impuesto
Directo sobre Hidrocarburos).

P: ;Entonces Goni bhabria logrado el objetivo de mo politizar la ejecucion de la Ley de
Participacion Popular pero abora, con el actual gobierno, la municipalizacion si se habria
politizado?

R: Definitivamente se ha politizado todo, no hay respeto alguno, la corrupcién
estd generalizada, los 6rganos municipales han sido tomados por mafias.



Entrevista a Martha Garcial

1. Su opinion sobre la importancia que babria tenido “Democratizar el Estado:
una propuesta de descentralizacion para Bolivia” (1990) en relacion con la
politica de descentralizacion que adopto el gobierno GSL-VHC.

R (Respuesta): Yo creo que tuvo una base tedrica muy valiosa para ese momento
y para todos los que participaban en el gobierno, creo que sirvié muchisimo a
todos los que estaban en la administracion.

2. La planificacion participativa en Mizque fue un antecedente importante
para la Ley de Participacion Popular. ; Como fue conocida por sus autores?

R: Goni nos visité en CEDEAGRO (Centro de Desarrollo Agropecuario) en 1993:
tenfa una mina, la mina Asientos, y le interes6 lo que hacfamos. Ese mismo afio
volvié, ya en su campaiia, y nos pidi6 que le expliciramos el programa de desa-
rrollo de la provincia Mizque. (Le expliqué) que hicimos primero un diagnéstico
participativo porque la central campesina como tal ya no convocaba a mis de dos
o tres dirigentes, y el alcalde y el subprefecto de Mizque tampoco tenian idea
de hasta dénde era su administraciéon. Entonces los dirigentes de la Central y
los técnicos de CEDEAGRO decidimos hacer un diagnéstico directamente con
las comunidades, caminando por toda la provincia, no habia caminos. A cada
comunidad se enviaba con anticipacién cinco preguntas o tareas (para que res-
pondieran cuando llegdramos): 1) Quiénes somos, 2) Cudntos somos, 3) Dénde
estamos, 4) Qué hacemos y 5) Qué tenemos. Cuando nos reuniamos con una

1 Entrevista realizada el 30 de agosto de 2015.
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comunidad, ésta enviaba un ch’asqui para avisar a la comunidad que ibamos a
visitar (a continuacion) con las preguntas que les harfamos. Al terminar las visi-
tas vinieron a una asamblea (en Mizque) cinco delegados por comunidad, habia
mds de 450 personas, nos reunimos bajo un arbol. Y ellos trajeron los trabajos
en los cuadernos de sus hijos. A partir de esa informacion se hizo primer censo:
cuantos hombres, cuintas mujeres, cudntos niflos, cudntas nifias y de qué eda-
des. También informaban qué producian y déonde vendian (si es que vendian):
en todo Mizque no habia una feria donde pudieran vender lo que producian,
acudian a Cliza, a Arani y Aiquile. El informe (resultante) sobre las escuelas fue
deprimente, sobre la salud fue deprimente, y la parte productiva peor todavia.
No habia escuelas, no habia centros de salud, no habia agua para beber ni para
regar ;Y justo nos tocaba hacer ese trabajo en plena sequia! — Ese fue el primer
diagndstico participativo.

P: sEn queé consistio el aporte de ln experiencia de Mizque para la implementacion de ln
Ley de Participacion Popular?

R: Cuando Goni nos visité en la campana me dijo que Toni (Antonio Sinchez
de Lozada) me iba a visitar y efectivamente después de haber ganado las elec-
ciones Toni me buscé y me invité a un evento con los senadores y diputados (de
Cochabamba) que habian sido electos y después recibi la invitacién para ir a la
Secretaria de Desarrollo Rural, en el Ministerio de Desarrollo Humano, con
el Negro (Fernando) Romero. El Goni pero mds que nada el Toni me dijeron
“lo tnico que queremos es que se replique la experiencia de Mizque y que lo
de Mizque se difunda por todo el pais”. Yo consulté a la central campesina y en
asamblea decidieron que yo debia aceptar: “de esa manera —me dijeron—se va a
dar a conocer nuestro programa de desarrollo y seguramente vamos a obtener algo
de ayuda y apoyo a esto”. De esta manera fui a la Secretaria de Desarrollo Rural.
A un principio estaba totalmente desubicada, Carlos Carafa (de la Cooperacién
Suiza) me dijo eres “huajcha” (solitaria). Ellos me apoyaron mucho, también la
cooperacion alemana. También los del MBL, el equipo (de mis colaboradores)
lo formaron ellos. Pero los que mejor captaron (nuestra experiencia) fueron los
otros secretarios, entre ellos Carlos Hugo Molina y sus colaboradores, (ellos)
fueron los que hicieron la traduccién de lo que se ha hecho en Mizque. Cuando
se hizo la evaluacién de los primeros 100 dias se destacaba la decision de replicar
el modelo Mizque.

En el gobierno habia la reflexion tedrica, avances como los que Ivan Fi-
not muestra en su libro, pero que nosotros lo hacfamos en la prictica: era una
experiencia mds operativa que ilustraba los avances de reflexién teérica que
se habian elaborado con Ivan Finot y con las otras personas que elaboraron el
Plan de Todos.
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3. ;En qué consistio su participacion en la puesta en marvcha de la Ley de Par-
ticipacion Popular?

Elegimos en cada departamento una provincia piloto en los nueve departamentos
en que se aplicaba la planificacién participativa. Se empezaron a movilizar las
centrales campesinas, las autoridades de cada departamento, haciendo sus propios
eventos donde participaban sus centrales y eso permitié que se pudiera captar
mejor la propuesta de la Ley de Participacion Popular.

Se hacia planificacion, empezaban haciendo “mapas parlantes”: graficaban las
comunidades donde ellos estaban: cada uno disefiaba su jurisdiccién y sobre esos
mapas tenian que poner centros de salud, escuelas, caminos, riego, productos,
eran mapas tematicos. Eso ayudé a todos los campesinos a poder ubicarse espa-
cialmente sobre todo lo que se estaba hablando, discutiendo suefios y fantasias
que todos los viviamos. Incluiamos los recursos naturales, el agua, la vegetacién
como cuidar de ello. En Mizque se empez6 con forestacion, nos conseguimos
semillas de pino e hicimos el primer vivero en la casa del dirigente de la Central
campesina, fue la primera experiencia en esta materia. Luego el camino Hubo
una movilizacién general de todos en esos afios. Después de la (aprobacion) de la
Ley de Participacién Popular muchisimo mads: el servicio de educacién se disené
(de manera) mds racional: nicleos escolares, vivienda para los maestros, interna-
do rural para los niflos y nifias, becas para hospedaje y alimentacién Y luego sus
parcelas campesinas. Se empez6 a formar a las jévenes campesinas: el bachillerato
pedagdgico de las mujeres campesinas. También podia avanzarse en el dambito
intelectual de las mujeres en el campo. Nuestro lema fue “mujer, madre, maestra”.

4. ;Tiene algo mds que agregar sobre la planificacion participativa y la Ley
de Participacion Popular?

R: Creo que ha sido un movimiento general de todos: de investigadores como
Finot, que dieron su mayor aporte a su marco tedrico, y de todo lo que se ha
hecho en la prictica: en Mizque, en Zudafiez (con PROAGRO).> En Mizque eran
las Centrales (los dirigentes campesinos) y las autoridades (los subprefectos) las
que conformaban el consejo, en cambio en Sucre también estaba en el consejo la
ONG que habia acompaiiado el proceso.

En ese momento habia una ausencia de Estado En la Ley de Participacién
Popular el concepto era descentralizar el poder econémico y el poder politico
hasta el dltimo rincén de nuestro pais, ese era el objeto, es ahi donde incidimos
muy fuerte.

2 Promotores Agropecuarios, organizacién no gubernamental.






Entrevista a Laurent Thévoz!

1. ;Durante qué tiempo acompaiio la elaboracion politicas de descentralizacion
en Bolivia? ;En qué consistio la cooperacion suiza durante el proceso de
elaboracion de la ley de descentralizacion a los departamentos?

R: Trabajé en Bolivia desde abril de 1990 hasta diciembre de 1999. La coopera-
cién suiza optd por apoyar tanto los procesos de planificacién micro-regional, que
intentaban empoderar a los actores locales frente a una burocracia centralizada y
agobiante, como contribuir a la formulacién de un marco legal para descentralizar
el pais, donde estaba el proyecto EMSO (Programa de Fortalecimiento de la Gestién
Publica), que tenfa un componente dedicado especificamente a la descentralizacion
(EMSO-Descentralizacion). (Desde 1990) yo estaba a cargo de prestar asistencia
técnica a este proyecto en el marco de un equipo de consultores bolivianos que
consultaban de vez en cuando a consultores internacionales que pasaban por el pais,
alos que sometian sus propuestas. La cooperacion suiza acompafiaba un proceso en
marcha dirigido por las maximas autoridades politicas del pais, un proceso altamente
politico, altamente complejo: habia una movilizacién no solamente politica sino de
la sociedad, con los comités civicos, muy motivados y movilizados.

2. En 1992, en el gobierno del Acuerdo Patriotico MIR-ADN (1989-1993) y
siendo presidente Jaime Paz Zamora, se reunia en Cochabamba una Gran
Comision integrada por parlamentarios, civicos y representantes del Ejecutivo,
apoyada por el proyecto EMSO-Descentralizacion, para elaborar una ley de
descentralizacion a los departamentos ;se tomaba en cuenta a los municipios?

1 Entrevista realizada el 14 de septiembre de 2015.
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R: Si, pese a que el proyecto estaba orientado a la descentralizacion a los depar-
tamentos, finalmente se tomé en cuenta al municipio gracias a que el MNR hizo
un trabajo insistente, permanente y, creo, eficiente, para abrir la descentraliza-
cion e incluir los dos niveles, el departamental y el municipal. En el proyecto de
ley entregado al Senado se incluye al municipio y el Parlamento debia después
desarrollar lo referido a este nivel. Ese fue, creo, el primer ejercicio del MNR de
formular una propuesta para el nivel municipal. El principal representante del
MNR (en las reuniones entre gobierno, parlamentarios y comités civicos con el
equipo técnico del proyecto EMSO-Descentralizacién) era Franklin Anaya. La
oposicion era entre los comités civicos mds uno o dos partidos y el MNR, que
obligé a los demds participantes y en particular a los comités civicos a tomar
en cuenta la dimensién municipal. (Mario) Cossio (civico de Tarija) actuaba
como mediador.

"Todo este proceso de concertacion, que culminé en el proyecto de ley eleva-
do al Senado, esta documentado en un trabajo de 10 tomos, pagado por la GTZ
(cooperacion alemana) para uso oficial y de ellos. Fue un proceso magnifico de
concertacion, a veces habia encadenamientos a veces habia rupturas, (pero se llegd
a consensos). Todo ese proceso en parte aborté (al no pasar el proyecto de ley a
Diputados) pero finalmente no se puede borrar lo que se ha pensado. En parte:
porque mucho de lo generado alli fue después incluido en la gestion del gobierno
siguiente, por ejemplo el fondo compensatorio entre los departamentos. Esa idea
fue transferida a la nueva propuesta y (lo) fue por motivos politicos, porque sin
estas disposiciones el rechazo de los departamentos (a la politica de descentrali-
zaci6n del MNR) hubiera sido demasiado grande.

3. Sobre la elaboracion de la Ley de Participacion Popular (1993-1994)

P: El principal objetivo de “Democratizar el Estado: una propuesta de descentraliza-
cion para Bolivia” era incluir a la poblacion rural en el Estado desde su base, un nuevo
THURICIPIO. . .

R: Esa era la argumentacion del MNR cuando se inici6 la elaboracion de la Ley
de Participacion Popular para incluir al nivel municipal y crear un nexo entre el
gobierno municipal y la poblacién... (Ademas) ellos tenian referencias de otros
paises: no sirve de nada descentralizar el Estado si se va a reproducir un Estado
excluyente.

P: Si, el MNR decidio orientar la descentralizacion al municipio extendido y cuando
llegaron al gobierno (agosto de 1993) eso se plasmo en la Ley de Participacion Popu-
lar. ; Usted participaba en las reuniones con Goni que se hacian en el palacio para la
elaboracion de la ley?
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R: Si. Al principio fue un poco delicado que en reuniones de tan alto nivel par-
ticipara un extranjero, un miembro de una agencia de cooperacion, pero luego
decidieron que si. Del equipo técnico participibamos entre cuatro y ocho, y del
gobierno, tres o cuatro.

P: Otros entrevistados seiialan que para la elaboracion de la ley babia dos niveles, uno
politico, donde se adoptaba las decisiones, y otro técmico, a cargo de la Secretaria de
Participacion Popular. ; Habia una clara division del trabajo, entre el nivel politico, de
deliberacion y decision, y el técnico?

R: Claro, asi era. Yo participé en el grupo técnico de elaboracién del proyecto de
ley, primero aprobado por el gobierno, (luego) puesto en consulta (con los otros
partidos) y, después de las modificaciones (provenientes) de la consulta, elevada al
Parlamento. Pero no participibamos en las negociaciones entre los partidos politicos.

P: Ademds de las propuestas anteriores a la elaboracion de la ley, :bhubo otras fuentes para
las ideas fundamentales durante su elaboracion?

R: Si la experiencia personal de los participantes. Por ejemplo, Goni después de
un viaje a Cochabamba se convencié de que la seccién de provincia era la escala
justa, correcta. Se intentaba elaborar una ley a partir de la realidad nacional, de
lo que habia. Victor Hugo Cairdenas tendia mucho a la dimensién originaria
pero se iba construyendo exactamente una respuesta a qué nexo construir entre
el municipio, que es una parte del Estado, y la sociedad civil. Goni afirmaba que
(si no se lo construia) “vamos a tener otra rosca municipal: una concentracién
del poder econémico, politico y simbélico en las manos de unos pocos y eso es
exactamente lo que no queremos”.

P: La idea original de las comunas fue reemplazada por la planificacion participativa y los
comités de vigilancia porque Victor Hugo Cdrdenas se opuso a esa idea original. ;Como
surgio esta segunda idea?

R: El Estado bajaba a nivel local: ;qué nexo establecer entre el gobierno local y la
sociedad civil? — La respuesta natural fue “tenemos que aprovechar lo que existe,
no crear algo nuevo”, lo que existe son las organizaciones originarias en el campo
y las juntas de vecinos en las ciudades, de ahi salié el Comité de Vigilancia. En
cambio la planificacién participativa no esta en la ley en si misma, fue recupera-
da para la implementacién, como instrumento de gestion territorial. Eso si, la
estructura de relacién que se cre6 con la Ley de Participacién Popular implicaba
un escenario muy favorable para la planificacién participativa, para que a nivel
local este instrumento fuera realmente muy til.
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P: Sin embargo estaba definido que la coparticipacion tributaria se la gastara en consulta
con las organizaciones de base y el Comité de Vigilancia fue creado para vigilar que se
cumplieran los compromisos. ..

R: Es cierto. Ahora bien, volviendo a la planificacion participativa: para la imple-
mentacion de la ley hubo dos vertientes: unos que apostaban por la planificacién
participativa para hacer planes quinquenales y otros —a los que yo me adscribia
mdis— que propugnaban el presupuesto participativo. (Este dltimo debia darse)
en el marco de la planificacion quinquenal pero tenia la ventaja de poder influir
directamente, en el afio mismo, en el presupuesto, sin tener que esperar los frutos
de la planificacién. Esta planificacién iba a traducirse en planes anuales (definien-
do) prioridades. La experiencia en planificacion participativa para elaborar planes
quinquenales provenia de la Secretaria de Desarrollo Rural, Martha Garcia, y el
interés en la gestion anual, de la Secretarfa de Participacion Popular, a cargo de
Carlos Hugo (Molina). Pero no habia conflicto entre ambas posiciones, ambas
se complementaron.
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Comentario de Jean-Paul Faguet

Es un honor y un gusto para mi poder comentar este libro, ya que se trata de
una obra intelectual importante en la historia del Estado boliviano, sobre todo
en lo que concierne a la relacion de éste con el ciudadano comiun. No sélo eso:
es un libro que marca un hito en la literatura mundial sobre descentralizacion y
democracia. Sonard grande, pero no sin motivo. Me explico.

Vengo investigando temas de descentralizacion, federalismo fiscal y gobernan-
za local hace mis de 20 afios. La regién que mis he estudiado es América Latina,
seguida en menor escala por Africa y el Sur de Asia. De estos paises, al que mds
tiempo, sudor y empeiio le he dedicado es sin duda Bolivia.

Para mi, todo comenzé en los afios 90 cuando tuve la oportunidad de vivir
en La Paz, trabajando para la cooperacion internacional. Me acuerdo vivida-
mente de la presentacion de la Ley de Participacion Popular el afio 1994. El que
prestaba atencién se daba cuenta de que se trataba de una reforma con muchas
posibilidades de transformar el papel del ciudadano comun en la gobernanza de
Bolivia: de objeto pasivo pasaria a sujeto democritico, libre y proactivo en la toma
de decisiones publicas. Por lo tanto, una ley descentralizadora aparentemente
sencilla prometia a la larga una profundizacién democratica y una agilizacion de
la gestién puablica desde las raices hacia arriba.

Me ftui del pais pocos meses antes de que entrara en vigor esta ley. Pero el
bicho de la curiosidad ya me habia picado y terminé dedicando casi 20 afios de mi
vida a su estudio. A lo largo de dos libros y dos docenas de articulos, he podido
demostrar empiricamente que gran parte de aquella promesa se cumplié. Con la
Participacién Popular la inversién publica nacional dio un gran giro: de priorizar
la produccion y grandes proyectos de infraestructura, pasé a priorizar la formacién
de capital humano y servicios sociales primarios. Aumenté considerablemente
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la inversién en educacién, salud, y agua y saneamiento en todo el pais. Estas in-
versiones locales resultaron ser mds sensibles a la demanda real local. El Estado
boliviano se volvié mds responsable al ciudadano comtn no porque el centro
mejord notablemente con este proceso, sino porque los gobiernos locales creados
por la reforma son sustancialmente mds responsables que el Estado centralista
que lo precedié.

Mis impresionante aun, estos cambios fueron liderados no por las grandes
ciudades, ricas y sofisticadas, ni siquiera por las medianas, sino mds bien por los
municipios pequefios, rurales, alejados e histéricamente olvidados, que comen-
zaron a gastar recursos propios significativos por primera vez en, literalmente,
siglos, y no sélo lo hicieron bien, sino —generalizando en grande— mejor que el
Estado central jamas pudo o quiso. Los cambios en los patrones nacionales de
inversion y gestiéon que se dieron a raiz de esta ley son producto, entonces, del
accionar de tres centenares de municipios, algunos sin duda corruptos o ineptos,
pero la mayoria actuando con la responsabilidad y rendicién de cuentas. Caso
contrario, los patrones nacionales no hubiesen cambiado como lo hicieron. Es
notable que estos logros son compartidos por muy escasos paises en el mundo
y por esta razén Bolivia sobresale en comparaciones internacionales como una
experiencia destacada como claramente exitosa (Channa y Faguet 2012).

¢Como se logré semejante reforma? - Muchos acusan a la Ley de Participa-
cién Popular de ser una “reforma neoliberal” impuesta por el Banco Mundial,
el Fondo Monetario Internacional y otros actores externos al gobierno y pueblo
bolivianos. De vez en cuando incluso me ha tocado revisar algtin articulo académico
que declara lo mismo. Es un gusto para mi poder aprovechar esta oportunidad
para desmentir semejante idea contundentemente. No s6lo es una equivocacion
sino un absurdo.

Ocurre que el oficial del Banco Mundial encargado de las dreas correspon-
dientes era yo. Me acuerdo claramente cuando el gobierno del nuevo presidente
Gonzalo Sinchez de Lozada present6 la nueva ley al ptiblico. Cuando llamaban
de Washington D.C. preguntando “:Qué es esto?”, me tocaba a mi contestar.
Pero ni yo ni nadie entre nosotros entendia. De hecho con algunos colegas coo-
perantes nos refamos en los pasillos de nuestras instituciones, con ese sentido de
humor poco gracioso que tiene la cooperacion internacional. “Qué capos son
éstos: primero legislan participacion, después legislarin riqueza y felicidad. Y a
nosotros no nos quedara nada mas que hacer. ;Podremos apagar las luces e irnos
a casa!”, deciamos.

Demoré -y por tanto el Banco Mundial demoré— varias semanas en compren-
der que se trataba de una descentralizacién de recursos y poderes a las secciones
municipales, y que esto no era un chiste sino algo profundo y potencialmente
importantisimo. El Banco Mundial no solamente no impuso la descentralizacién
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en Bolivia: ni siquiera se dio cuenta de lo que estaban haciendo los bolivianos
hasta semanas después de anunciarse la medida.

Entonces ¢cémo se logr6 semejante reforma? - Resumiendo heroicamente,
mis investigaciones han identificado tres puntos claves. Primero, se trata de una
reforma sencilla en su disefio, que por ende abri6 la caja negra de la gobernanza
local y la hizo accesible al boliviano comun. ;Y c6mo la aprovecharon los boli-
vianos! En muchas oportunidades pude ver cémo los vecinos de algun barrio o
comunidad demandaban a la alcaldia una escuela, posta o camino. Siempre citaban
el desembolso per cipita que recibia el municipio segun el nimero de habitan-
tes con que contaban. “Uds. han recibido por nosotros, :dénde esti la obra?”.
La informacién era transparente, la 16gica clara, y sus resultados se suman a los
grandes cambios nacionales que luego se vieron.

En segundo lugar, y a diferencia de muchas reformas en otros paises del
mundo, la Participacién Popular se dio directamente al tercer nivel del territorio
boliviano. De esta manera, se promovi6 una participacion ciudadana, dificultando
notablemente la captura de estos gobiernos por las élites regionales. En tercer
lugar, se trata de una reforma sincera. Este es quizas €l punto mas importante y
también mds sutil. Los reformadores siempre quisieron realizar la descentraliza-
ci6én en Bolivia, a diferencia de tantos otros paises (Faguet y P6schl 2015, Faguet
2012), y siempre quisieron hacerla bien. Los incentivos politicos eran mds claros
en Bolivia, y se hizo mejor en Bolivia.

No es coherente que yo, un extranjero, defina quién tuvo el mayor mérito
de todo esto entre el reducido nimero de intelectuales que disefiaron esta gran
reforma. Pero si me siento con todos los fundamentos para afirmar que Demzocra-
tizar el Estado: una propuesta de Descentralizacion para Bolivia jug6 un papel clave.
Se puede considerar una de las fuentes primordiales del concepto de participacion
popular, con su profunda vocacién democratizadora, que tanto distingue a Boli-
via de otros paises. Por tanto el doctor Ivan Finot queda como pieza clave en el
pequeiio circulo de autores intelectuales de un experimento democritico lider,
estudiado por académicos internacionales, y que sirve como modelo y leccién a
los paises del mundo sobre c6mo hacer bien la descentralizacion.
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Comentario de Diego Ayo

A 22 anos de municipalizar al pais

Ya no recuerdo el tiempo que ha pasado desde que lei este trabajo por primera vez.
Seguramente fue hace aproximadamente dos décadas. Y ahora que lo vuelvo a leer,
siento similar respeto y fascinacién. En aquella ocasién, con menos experiencia
sobre el lomo, el trabajo me pareci6 de una destacable clarividencia. Me resulté
como las profecias biblicas que se narran —y profetizan— medio siglo después de
ocurridas. Asi es ficil adivinar, cuando lo visionado sucedi6 ya. Algo parecido crei
que habia sucedido con Finot. Y es que lef los aportes de Ivin Finot cuando la
Participacién Popular ya era una certeza. Una certeza que tenia en este pequeiio
trabajo los elementos centrales de su disefio. “Aqui hay truco”, crei, convencido
de que el autor habia escrito, cual profeta pio, su mansalva de ideas a dos o tres
afos de aplicada la Ley de Participacion Popular. “Asi es ficil adivinar”, me dije
convencido. Pero no, me equivoqué. En realidad, la propuesta habia sido publicada
a principios de los 90s, antes de haber nacido la mentada norma.

Genial, no hay dudas que si, pues Ivin puso sobre el tapete los elementos
centrales de lo que fue, seguramente, el proceso politico mas destacado del periodo
democritico de mercado (por bautizarlo de algin modo). Y lo mejor no es eso. No,
no es lo mejor que Ivan haya puesto los pilares institucionales sobre la mesa, pues
hay posiblemente, en nuestro ambiente plagado de consultores, algunos trabajos,
no menos ponderables, que quedan en algtin anaquel, como cita bibliogrifica de
algun estadounidense que hace su tesis de doctorado sobre la descentralizacién en
Bolivia o como anécdota de los pluri-consultores que habitamos en este confin.
Lo mejor fue que sus ideas calaron hondo. Las compré un hombre de una aguda
inteligencia, como quedard expuesto en la interesante entrevista que incluye en
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esta nueva edicion, realizada precisamente a este caballero. Se trata del mismo
hombre que huy6 en un helicéptero después de cometer una serie abultada de
errores-delitos: Gonzalo Sanchez de Lozada. Se tragé la pepa. Se compré el plei-
to. E hizo andar la wawa de la mano de un equipo talentoso de gestores publicos
con Carlos Hugo Molina a la cabeza. Pero esa es otra historia. Es la historia de
la puesta en ejecucion de este proceso. Este comentario es sobre otra historia:
aquella de su semilla como disefio. Es la historia de su engendramiento. En ella
Ivan Finot sac6 ventaja gracias precisamente a que dio a conocer sus ideas.

Creo necesario destacar algunos aspectos centrales de su propuesta. En pri-
mer lugar, e/ texto estd integramente concebido como propuesta. Algo extraiio en una
cultura de la critica devenida usualmente en mera denostacion. El autor parte de una
mirada histdrica bajo la premisa de que la Revolucién del 52 quedé inconclusa.
Este magno suceso permitié la inclusién de la poblacién rural en la economia
pero quedo pendiente de incluirlos en la politica en igualdad de condiciones. “La
estructura territorial del Estado sigui6 siendo colonial, excluyente social y terri-
torialmente”, afirma Finot. Precisamente con esta base histérica, el texto fija su
vision en el futuro, cuyo mejoramiento estarfa delegado a esta auténtica reforma
estatal-territorial. Los cabos sueltos del pasado quedarian superados o, al menos
matizados, con la puesta en marcha de una reforma de este calibre. Primer punto
destacable: su condicion proactiva de propuesta.

En segundo lugar, me resulta sumamente remarcable /z conjuncion que hace
Finot de dos vias que usualmente transitan en forma parvalela: ln fuerza democrdtica y la
destreza técnica. O, para decirlo en palabras de Franz Barrios Suvelza, lo democrati-
coylo a-democritico. El autor visualiza la enorme democracia desperdigada y sin
dudas desperdiciada que vive en las comunidades ancestrales del pais pero no se
queda sélo en ello. Pululan en nuestro ambiente académico aquellas publicaciones
que ensalzan la fuerza de los movimientos sociales, convertidos en portavoces de
mundos mejores, pero sin un enlace consistente con la otra mitad del asunto: la
gestion. Aquella que reclama eficiencia, rendicion de cuentas, destrezas técnicas,
ejecuciones presupuestarias, competencias bien definidas, recaudaciones fiscales
con esfuerzo propio y demds que Finot si integra pulcramente en su trabajo. De
ese modo, parte de la siguiente constatacion: “contrasta el caracter excluyente y
poco participativo del Estado boliviano con el comportamiento profundamente
democritico, participativo y solidario de la sociedad civil ante la necesidad de
organizarse frente o al margen del Estado”, sin descuidar, en los capitulos III, IV
y V, la tesis de que el dilema es de pericia, tanto en lo que se disefie como politica
publica como en lo bien que se lo pueda hacer. Tampoco cae en una idealizacién
de lo “comunitario”. Es firme en su critica a Miguel Urioste que reivindicaba
una descentralizacion hacia las comunidades. Le parece que la unidad territorial
por excelencia es y debe ser la secciéon de provincia, o lo que hoy llamamos el
municipio. Este hecho que parece tan obvio en nuestro presente no tenia nada de
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obvio en una realidad que oscilaba entre el fundamentalismo departamentalista
y la glorificacién comunitaria. En suma, segundo punto destacable: el mérito va de la
mano de lo participativo-comunitario. Democracia 'y meritocracia como extraiio, al menos
por estos lares, matrimonio.

En tercer lugar, la estampa politica de este trabajo, aunque provocativa por su alud
de ideas, no cae nunca en el espiritu revolucionario ficil, aquel de la violencia contra-
estatal —1éase aquel de la propuesta de empunar rifles como meollo central del
progreso—. Nada que ver. Y eso no lo hace menos revolucionario. No, en verdad
creo que este trabajo es revolucionario en un sentido de exaltacién a lo gradual. O
sea es reformismo puro, pero a grandes zancadas. El capitulo III sobre Reforma del
Estado lo demuestra. Estd lleno de propuestas: disefio del municipio, creacién de
distritos municipales, reconocimiento de las comunas (el autor —en conversacién
personal— cree que en eso no se avanzd, pero seguramente la otorgacion de per-
sonerias juridicas a comunidades campesinas, pueblos indigenas y juntas vecinales
se inspiro en esta idea de consolidacion de una suerte de federalismo comunitario,
vale decir, una red de comunidades interconectadas como mosaico re-integrado),
eleccién de Asambleas Departamentales (algo que se dio recién con la nueva Cons-
titucién de 2009), constitucion de fondos de compensacion, parlamentarizacién
de los concejos municipales, integrados por concejales elegidos territorialmente
(y no como ahora, en base a una cuota fija de 5, 7, 9 u 11 concejales cuya cuan-
tia no tiene mds razén de ser que la de contentar a algunos legisladores que en
la Plaza Murillo concibieron la necesidad de seguir uniformizando a ultranza,
aun en nombre de una dindmica descentralizadora, con concejales definidos a
priori por criterios numéricos centralistas y no por consideraciones a los tejidos
socioculturales y politicos locales), entre otros elementos novedosos de disefio
institucional que o se ejecutaron o no, pero resultan todavia pertinentes. Zercer
punto destacable: la concesion revolucionaria de una medida sin necesidad de aniquilar
a nadie y, por ello, en el marco de la consolidacion de un solido andamiaje institucional.

En cuarto lugar, me resulta sumamente ponderable /z comprension de la descen-
tralizacion como un todo territorial armonico. Creo que la preocupacion inteligente
de Finot no es tanto por municipalizar al pais como por territorializar la politica.
No hay en esta simiente atisbos del fetichismo municipalista que después prin-
gard nuestra politica —de aquel municipalismo que crefa que por el sélo hecho
de haberse promulgado la Ley de Participacion Popular, ya serfamos mas felices,
altos y présperos vecinos de esta América Latina, condenados al retraso por la
sola certeza de quedarse des-participacionados popularmente— sino una visiéon
territorial holistica, que se preocupa tanto del Senado —cimara estrictamente de-
partamental o “meso” al tipico estilo de las descentralizaciones federales— comzo de
la Cdmara de Diputados y para esta ultima Finot propone un sisterma de representacion
exclusivamente demogrdfica; para las asambleas departamentales, representacién
territorial y demografica, y los municipios, bastiones centrales de este modelo, con
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representacion distrital con correccion demogrdifica, en franca lucha contra el enanis-
mo cantonal y la férula patrimonial de los corregidores. Cabe mencionar que
una de las debilidades de una propuesta de “avanzada” como la esgrimida por el
Comité Civico de Santa Cruz pecaba de un ninguneo municipalista grosero, un
etnominimalismo flagrante (Barrios Suvelza) y un desconocimiento del Senado
como actor central de cualquier incidencia territorial. Estos sefiores crefan que
las autonomias comenzaban y terminaban en si mismas, no entendiendo que és-
tas —las autonomias— son s6lo un engranaje de una maquinaria territorial mayor.
Creo que Ivin lo comprendio6 asi. Al menos asi parece. El autor se niega a dejar
un cabo suelto y, por ende, no visualiza este proceso como un conjunto de com-
partimentos territoriales estancos, sélo excepcionalmente coaligados, sino en su
condicién de combo territorial. Meritorio enfoque que hoy es preciso rescatar.
Cuarto punto descollante: la claridad holistica territorial del enfoque frente a las visiones
chawvinistas de los diversos niveles territoriales, parteros de reyes chiquitos.

Y, en quinto lugar, me interesa resaltar del este breve texto e/ tenor de responsa-
bilidad fiscal que impregna sus pdginas, distinto al rentismo propalado por el actual modelo
fiscal basado en las regalias, el IDH que llueve del cielo para justos y no tan justos y
los regalitos de papd Evo sin menoscabo de la falta de ejecucion presupuestaria
o el esfuerzo fiscal municipal (igualito nomads va el Evo a hacerles su canchitas,
coliseos y cementerios). Leamos al autor:

“En cuanto a los impuestos departamentales propuestos, juzgamos que serfa un error
el mantener a las regalias sobre recursos naturales no renovables como fuente de
ingresos de este nivel del Estado descentralizado, tanto por razones de derecho
como de equidad. Dentro del nuevo Estado, ellas deberian ser sustituidas por
impuestos departamentales y una participacion en los impuestos nacionales que
aseguren que el departamento como un todo tenga ingresos permanentes superiores
a aquellos con los que actualmente cuentan”.

Notable cita que cuestiona la desproporcionada desigualdad que genera el
actual modelo fiscal basado en regalias con departamentos altamente favorecidos
y otros no tanto. Resaltamos pues con Finot la central nocién de equidad. Y no
s6lo equidad sino consistencia y coordinacién entre niveles en las arduas tareas
de recaudacion fiscal:

“Cada colectividad deberfa poder encarar sus problemas y buscar su solucién sobre la
base de sus propias fuerzas y tener los medios legales para hacerlo. Lo decisivo en este
sentido es asignar a cada nivel determinados impuestos que por ley le correspondan
en exclusividad. En principio los impuestos a la propiedad deberian pertenecer al
municipio; los departamentos deberfan contar con impuestos departamentales al
valor agregado (IDVA) y a las transacciones, y a la Nacién corresponderian los
impuestos directos, los nacionales al valor agregado (INVA), al consumo especifico,
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al comercio exterior y los ingresos originados en el agotamiento de los recursos
naturales no renovables (regalias)”.

Esverdad que Finot después echa a perder este todavia vigente reto, dejando
la decision a los propios departamentos:

“...siendo las regalias sobre recursos naturales un “derecho adquirido”, cada
departamento podria optar entre contar con estas nuevas fuentes de recursos o seguir
con el régimen de regalias”.

Finot permite que lo participativo-democritico se imponga a la bisqueda
de equidad en la distribucién de regalias y/o a la necesidad de que incluso los
departamentos se atengan a criterios de eficiencia en su uso de esos recursos
fiscales. Lo democritico sobre lo meritocritico. De todos modos, suma el guinto
aspecto a favor: el sentido de la responsabilidad fiscal en un ambiente, el de hoy, en el que
el “nos toca” como legado fiscal se parapeta sobre cualquier consideracion de equilibrio
fiscal. Tarijefios, potosinos, orurefios y quienes tengan la dicha de ver germinar
recursos naturales en su seno, proclaman a los cuatro vientos su derecho a usar
esos recursos para si mismos. ¢(Fondos productivos? Nada que ver, todita la plata
para nosotros; ¢fondos de ecualizacion fiscal? Nada que ver, la plata solita para
nosotros. ¢Criterios de evaluacion de su uso? Nada, nada, ;acaso se evalué lo que
se le dio a.....(la lista es larga, mostrando con rigurosa estupidez por parte del
interlocutor beneficiado de turno, que si no se evalu6 en el pasado, a quién se le
puede ocurrir, mds que a un cerebro malsano, hacerlo hoy en dia). Bien pues por
nuestro autor.

Esta dltima critica no merma la valia de un trabajo que publicado 25 afios
después rinde un justo homenaje a su autor. En una cultura propensa a la mezquin-
dad y el olvido, me siento honrado de poder escribir estas lineas que reconocen
la labor intelectual de Ivin Finot. Felicitaciones.






Comentario de Xavier Albo

Ivan Finot, en su trabajo: “Democratizar el Estado, una propuesta de democratizacion
para Bolivia”, publicado en 1990, después de un andlisis histérico sobre la evo-
lucién del Estado en Bolivia y uno sociolégico sobre la “democracia informal”
contemporanea, presenté una propuesta de reforma territorial del Estado.

En esta segunda edicién se anade, como anexo, un proyecto de ley que se le
requirié en 1993 a fin de plasmar la propuesta en lo que se refiere a los niveles
municipal y submunicipal. Si bien en el trabajo publicado en 1990 se proponia
descentralizar también hacia el departamento, el proyecto de ley de 1993 responde
auna decision politica en la cual se acept6 lo referido a municipios y comunas pero
se rechazo lo que correspondia al departamento. En mi opinidn, politicamente
fue una decision acertada: tuvieron éxito pues el nuevo municipio se consolidé
rapidamente gracias a que se le dot6 de recursos. Fue después, en el breve gobierno
de Carlos Mesa (2003), que los departamentos lograron la autonomia, pero ésta
aun estd muy limitada. Los comentarios que siguen se referiran a lo planteado en
relacién al municipio y particularmente a la propuesta sobre comunas.

Estoy de acuerdo con la propuesta de ampliar la jurisdiccién municipal
desde el radio urbano a toda la seccién de provincia

En el libro se constata que habia una democracia oficialmente no reconocida
que funcionaba muy bien fuera del Estado. Con esa constatacion, se proponia
incorporar esa democracia en el Estado boliviano, desde la base, ampliando la
jurisdiccién municipal desde el radio urbano a la seccién de provincia. En efecto, si
bien los pueblos capitales de seccion tenfan municipios, éstos eran muy limitados
y s6lo votaban los vecinos. Como se menciona en el texto, los campesinos sélo



170 DEMOCRATIZAR EL ESTADO

pudieron participar en elecciones municipales cuando Siles convoc6 a elecciones
municipales, en 1984, con voto universal. Yo estoy de acuerdo con la propuesta
de ampliar la jurisdiccién municipal a la seccién de provincia y transferir a ese
nuevo municipio toda la infraestructura social y los caminos vecinales. Fue un
éxito y para eso fue clave este trabajo.

La propuesta de comuna era viable, era un reconocimiento de algo que ya
existia

Como se apunta en el trabajo, en las comunidades campesinas habia una demo-
cracia que funcionaba, mientras el Estado casi no estaba en el campo mis alla del
pueblo capital de provincia o de seccién, y para todo lo que tenia que ver con las
areas rurales se entendia sobre todo con los “sindicatos campesinos”. La poblacién
rural elegia sindicatos y sobre esta base se organizaba el resto de la organizacién
sindical campesina; “sindicato” en la mayoria de los casos —sobre todo en los ayllus
y exhaciendas relativamente recientes (de época ya republicana)— era sélo un nuevo
nombre para la comunidad de siempre, ese fue un descubrimiento de CIPCA en afio
1971. La propuesta en aquel trabajo era incluir a las comunidades (o sindicatos)
y juntas de vecinos como gobiernos submunicipales, con la tnica condicion de
que todos y todas tuvieran igual derecho a participar, bajo la denominacién de
“comuna” para simplificar la referencia desde el Estado. Sin embargo, “inventar”
nuevos nombres siempre tiene resistencias y genera desconfianza desde las co-
munidades, que se fian mds de los nombres que ya conocen y usan; asi pasé con
la Ley de Participacién Popular, cuando se tuvo que hacer una ley interpretativa
sobre el significado de “organizaciones territoriales de base”.

En todo caso que todos y todas tuvieran igual derecho a participar era algo
muy factible porque en realidad esa condicién ya se estaba dando. No era una
transformacion sino un reconocimiento publico de algo que ya estaba ocurriendo.

En efecto, la inica diferencia entre los miembros de un sindicato o comunidad
se daba —y atin se da en alguna medida— entre quienes tenfan el derecho de pro-
piedad sobre la tierra, sea respaldado por un titulo de propiedad o de facto —pero
reconocido por la comunidad- y quienes no. A estos tltimos en algunos lugares
se los denominaba “yernos”, porque una manera de acceder a la propiedad era
casarse con la hija de un miembro de la comunidad. En algunas partes del Norte
de Potosi, si fallecia la heredera, la asamblea decidia si el “yerno” era digno de
quedarse o no, e incluso podian solicitar al nuevo miembro que llevara el apellido
del padre de la mujer. El término mas general era utawawa o “hijo de la casa”, es
decir, que provenia de otra parte. Dentro de la comunidad o sindicato ya no habia
otras diferencias (entre jefes de familia) que ser o no “propietarios” (fuera o no
reconocido por el INRA). Excepto algin caso en tierras bajas, no habia jerarquias
y todos los cargos eran rotativos y por méritos.
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Por otro lado —en esto coincido bastante con lo analizado en el trabajo— las
formas de autogobierno del sindicato o la comunidad campesina en cierta medida
se daban también las de las juntas de vecinos, particularmente entre los que son
de origen rural. En El Alto por ejemplo la rapida reaccion del vecindario en la
dictadura de Garcia Mesa se explica porque muchos de los habitantes eran nacidos
en el campo.

Es mis, de hecho la poblacién de Bolivia era y sigue siendo mayoritariamente
de origen indigena: el dltimo censo (2012) fue manipulado politicamente y deberia
anularse, como se ha hecho en Pert, y volver a hacerlo de la forma como se hizo
en 2001, cuando la pregunta sobre auto-identificacion étnica era “¢ Usted se siente
miembro de alguno de estos pueblos —y seguia la lista— o de ninguno?”. Ante las
consecuencias politicas de lo registrado en aquel censo, después de 2006, con la
eleccién de Evo Morales como Presidente, algunos dijeron: “nos han ninguneado”,
y la forma de la pregunta cambié en parte por esa razon.

En el trabajo y el proyecto de ley que se estid comentando se proponia ademds
que los aportes a la comunidad en trabajo, especie y dinero fueran reconocidos
como contribuciones especiales, y que el Estado hiciera transferencias “comple-
mentarias” a esos aportes para apoyar las iniciativas y esfuerzo de la gente y a la
vez reducir desigualdades. Esa propuesta no sélo estd muy bien sino que sigue
siendo un asunto pendiente. Los campesinos pagan impuestos directos que no
son reconocidos, lo que se proponia era un reconocimiento de algo que existia.

La comunidad, si esti viva, esti evolucionando constantemente

En general, la propuesta de comuna, independientemente del nombre que se le
diera, era viable, y ain es un asunto pendiente. Era viable porque la comunidad
(sea rural o urbana) no es algo estatico; si esta viva, estd evolucionando constante-
mente, dentro de ella se adopta ripidamente lo que la asamblea percibe como qtil
para mejorar. El derecho comunitario tiene una flexibilidad mucho mayor que el
formal, siendo el punto central que la asamblea es la que decide. Entonces, si se
ve que algo es mejor que lo que se practicaba antes, lo decide y lo vota, muchas
veces por consenso y a mano alzada. Para lograrlo, a veces se requieren varias
sesiones para que los participantes puedan consultar en sus hogares.

Sin embargo en algunos casos las mujeres ya participan directamente y votan
o consensuan. En cambio antes —y aun ahora en algunas partes— para ser “persona”
(jaqi en aymara o runa en quechua) el comunario para ser tal tenia que haber for-
mado pareja. En otros casos —en muchos sindicatos de Cochabamba— participan
en las asambleas todos los varones mayores de 18 aflos, estén o no casados.

Por otro lado, actualmente no todos los miembros de la comunidad pueden
participar en las asambleas, por ejemplo los que emigraron; pero todos, hayan
participado en la asamblea o no, tienen que hacer sus aportes, cumplir ciertos



172 DEMOCRATIZAR EL ESTADO

cargos, etc. Conozco varios casos de emigrantes (quechuas, aymaras y guaranies)
que volvieron desde el exterior (al menos de lugares mas cercanos, como de la
Argentina) por un aflo entero para cumplir un cargo importante.

Pese a lo afirmado mds arriba, en algunos lugares se mantienen todavia
cargos mayores por un tiempo indefinido (casi vitalicios) si no cometen algin
error notable. Que un “residente” adinerado cumpla el cargo bastante oneroso
de ser preste principal de la fiesta patronal con todo el gasto y los aynis (dados o
retornados) que ello comporte, responde también a esta l6gica.

Al eliminar la parte de las comunas la Ley de Participacién Popular terminé
siendo sé6lo de municipalizacién

La Ley de Participacién Popular tuvo una importancia decisiva para la evolucién
posterior, sin ella politica boliviana no hubiera evolucionado como lo ha hecho.
Mucho de lo que se atribuye el actual gobierno sélo ha sido posible gracias a esa
ley. Ahora bien, la Ley, al eliminar la parte de las comunas, terminé siendo no
de participacién popular sino, como he afirmado en otra oportunidad, de “mu-
nicipalizacién con algo de participacién”. Aunque ahora, con la posibilidad de
que municipios y las Tierras Comunitarias de Origen y los Territorios Indigena-
Originario-Campesinos se conviertan en autonomias indigenas, también hay un
proceso inverso: que la dindmica comunal se recupere también en esos niveles
intermedios.

Aun no se ha logrado incorporar plenamente a la poblacién rural, como se
proponia en el trabajo que comento: hay mucho que funciona bien al interior
de la comunidad que sigue todavia desconocido y no se aprovecha. Y, ahora que
el gobierno central tiene tantos recursos, en vez de estimular esas capacidades
centraliza aiin mds: lo que antes se hacia por la iniciativa y el esfuerzo de la co-
munidad organizada, como construir caminos, etc., ahora lo hace el gobierno
central directamente, por ejemplo con “Evo Cumple”, con todo lo ambiguo que
eso tiene. Se estdn perdiendo las tradiciones de participacién en las decisiones y
con trabajo y otras formas, que venian desde abajo. :Se perderan definitivamen-
te? — Eso debe ser objeto de debate, en mi opinién lo mas conveniente seria que
se las pudiera mantener.

¢Qué hacer?

Se debe llegar a una especie de combinacién intercultural de ambos sentidos:
entre algunas normas generales, como el voto universal, y las pricticas co-
munales; por ejemplo, establecer el voto universal secreto para la eleccion de
autoridades superiores, como ya se hace, pero tal vez el Estado puede mantener
otras costumbres y pricticas que funcionan bien a niveles mas locales. Sostener
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lo contrario podria tener consecuencias politicas en uno u otro sentido. Parece
que algo asi ha ocurrido con el referéndum de aprobacién del estatuto propuesto
para la Autonomia Indigena-Originaria-Campesina de Totora, lugar en que hay
muchos “residentes” y jévenes en Oruro, Norte de Chile y tal vez otros lugares:
al menos en las versiones que conozco, se postulaba que s6lo podian participar
las “personas”, es decir los hombres casados, y tal vez por eso no fue aprobado.

La comunidad nunca fue algo estatico. De hecho la actual no es la misma que
la indigena originaria precolonial: se ha ido conformando durante siglos, sea por
dindmicas endégenas o por influencia de la comuna europea durante la Colonia y
durante la Republica. Y hay que resaltar sobre todo el proceso de democratizacién
que se inici6 con la Revolucién del MNR, en 1952.Y seguira evolucionando salvo
que la hagan desaparecer.

José Maria Arguedas, al preparar su tesis de antropologia en Espafia, des-
cubrié que mucho de lo que en Peru se consideraba indigena también se habia
dado y seguia dindose en lugares de Castilla y Le6n que entonces conocié. No
sobra recordar que en 1520-22, coetineamente con la conquista de América,
ocurri6 en Castilla la Guerra de las Comunidades (o de los Comuneros) cuyos
ecos siguen hasta ahora: por ejemplo en Valencia (Espafia) hay normas de riego,
que se remontan a esas comunas. A su vez el espafiol Bartolomé Clavero también
precisa que lo comunal de Los Andes se daba en otros paises de Europa, hasta
que el sistema capitalista se fue tragando casi todo eso. ¢Sucedera inevitablemente
lo mismo en Bolivia o podemos intentar construir todavia algo mas complejo y
respetuoso? — En Inglaterra, avanzado el siglo XIX y aun el XX, sigui6 existiendo.
La propia Constitucién inglesa inicialmente no venia avalada por la ley sino por
cierta acumulacién de jurisprudencia a partir de usos y costumbres.

En la mayoria de los casos hay relacién entre el deseo de mantener todavia
cierto acceso a la tierra y el cumplimiento de esas obligaciones comunales. Enton-
ces en la comuna, para seguir manteniendo el dinamismo propio de la comunidad,
dentro de principios generales comunes debe haber un pluralismo juridico: que
sea la asamblea la que decida sobre usos y costumbres que ya no son considerados
buenos. Uno de esos principios generales, que ha ido evolucionando bastante en
los “usos y costumbres”, ha sido el igual derecho de hombres y mujeres mayores
de 18 afios, a participar en las votaciones, y la obligacién de cumplir lo que de-
cida la asamblea, aunque haya estado impedido de participar. Y eso no significa
que todos tengan que hacer los mismos aportes, eso debe (o tal vez puede) seguir
dependiendo del tamafio de la propiedad y/u otros recursos de cada familia. Yo
no soy partidario de que todas las propiedades se dividan, para eso existe en varias
partes el collarado (conocido con otros nombres segin el lugar): si, por ejemplo,
la propiedad es de cinco hermanos éstos se turnan cada afio para hacer los res-
pectivos aportes, cargos, etc. En esos casos tal vez el voto de cada uno tampoco
sera individual sino collarado, lo tienen que definir por “usos y costumbres” (que
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tampoco son estdticos, de una vez para siempre). En esos cambios y adaptaciones,
muchas veces, mds que una orden taxativa desde arriba y desde afuera, es mis
eficaz y humano trabajarlo desde abajo siguiendo el ritmo de la comunidad y sus
asambleas o, mejor atn la combinacién de ambas vias: desde arriba y desde abajo.

En todo caso en este comentario poco me he referido a las tierras bajas, que
tienen situaciones muy diversificadas, segun sus diversas culturas, y otras diversas
influencias, como las misiones (primero sélo catélicas y desde el siglo XIX también
evangélicas) y ahora también los programas de colonizaciones, las inmigraciones
adentro de esos territorios y emigraciones incluso a otros paises, etc. Todo eso
mereceria otro complejo comentario.

Para seguir avanzando

Para seguir avanzando en democratizacion en primer lugar debe llevarse a cabo
el proximo referéndum (consultando sobre una nueva reeleccién de los actuales
presidente y vicepresidente del Estado), pues el gobierno puede echarse atrds si
cree que lo va a perder. Y gane el Si o gane el No, para continuar el proceso lo
mds importante serd lograr una efectiva participacién. Para ello serfa decisivo
hacer realidad lo planteado en el trabajo: que se reconozca y se fortalezca la
capacidad de la gente de autogobernarse bajo las formas comunitarias, incluso a
niveles intercomunales, como los Territorios Indigena-Originario-Campesinos
y los municipios indigenas.

Finalmente, no se puede pretender algo completamente bueno, lo que en
realidad existe es el ch ¢je, todo estd entreverado. Suma qamaiia, vivir bien, tiene esa
contradiccién en el mismo término: gamaiia es “convivir con”, es “vivir en”. Eso
no tiene un sentido estatico sino, como explica Simén Yampara, gamaiia significa
que lo bueno llegue a todos por igual, que si uno tiene mds, comparta, que sea
muy espléndido con los demis. Y eso tiene que ver con socialismo, que nadie se
quede atras. El suma qamania nunca se logrard plenamente, siempre estara ch eje.



Comentario de Fernando Molina

Una mirada al contexto del trabajo de Ivian Finot

Una caracteristica del periodo neoliberal fue la reforma descentralizadora del
Estado. Primero se discutié la “descentralizacion politica” de los departamentos.
Aunque ya en 1986 Juan Carlos Urenda habia presentado en la Universidad Gabriel
René Moreno de Santa Cruz una tesis para graduarse como abogado en la que se
planteaba la necesidad de construir un Estado de “autonomias”, situado a medio
camino entre el Estado federal (asociacion voluntaria de Estados de menor tamafio)
y el Estado unitario (con un solo parlamento y un unico gobierno que puede ser
tanto centralista como descentralizado), el mismo Urenda reconoce! que el “paso
previo” para la realizacion de su utopia era la “descentralizacion politica” por la que
luchaban los “comités civicos” (asociaciones corporativas locales) del oriente del pais.
Estos defendian los intereses de sus regiones, impulsados por la “neoliberalizacién”
del pais: fueron los principales descentralizadores en los ochenta y comienzos de
los noventa. Buscaban llevar a la prictica los articulos 109 y 110 de la constitucién
de 1967, que parecian abrir la posibilidad de que los prefectos, representantes del
Poder Ejecutivo en los departamentos, fueran elegidos por voto directo. Pero estos
articulos estaban redactados ambiguamente, por lo que daban lugar a una intrincada
“batalla semantica” entre los politicos regionales adscritos a los comités civicos y los
politicos nacionales, que en general se oponian a la mencionada eleccién.

Que la constitucion sélo hablara de “un régimen de descentralizacién admi-
nistrativa” y no de “descentralizacion politica” era para los politicos nacionales un

1 Chivez Casazola, Gabriel 2009. Autonomia: de la protesta a la propuesta. Una cronica escrita desde
Santa Cruz. Santa Cruz, La Hoguera, pig. 38.



176 DEMOCRATIZAR EL ESTADO

argumento que impedia los comicios departamentales. Para defender esta posicion,
estos definfan “descentralizacion administrativa” como delegacion de funciones
entre distintos niveles del mismo gobierno. Para otros, en cambio, “descentra-
lizacién administrativa” era una transferencia de competencias entre distintas
entidades gubernamentales, por lo que los jefes de estas entidades bien podian
ser elegidos por voto popular. Para unos mis, al hablar de “descentralizacion ad-
ministrativa” la constitucién se referia al régimen interno de los departamentos,
no al régimen general de la Republica. Y asi sucesivamente... El mero uso de las
palabras “transferencia” o “delegacién”, “funciones” o “competencias” despertaba
el bizantinismo latente en el alma de los especialistas en derecho administrativo.
El final de la disputa dependia de la ley que la propia constitucion de 1967 queria
que se aprobara para dirimir el asunto. Como esta ley no existia, entre 1983 y
1990 se presentaron 18 proyectos de redaccion de ella, varios de ellos preparados
una y otra vez por los mismos autores, que los adecuaban a las necesidades de
cada coyuntura politica.’

En la campaiia electoral de 1989, Jaime Paz prometi6 la eleccion directa de
los prefectos, lo que desperté grandes expectativas en las regiones. Sin embargo,
después de llegar a la Presidencia (1989-1993) el dirigente del MIR se arrepintio;
prometié en cambio de un proceso gradual de transferencia de competencias y
recursos que terminara, en el mediano plazo, en elecciones departamentales. Esta
también fue la posicién de su aliado Hugo Banzer, de ADN: una descentralizacién
gradualista, que —dada la reticencia del centro para ceder sus atribuciones— era
también una descentralizacién hipotética.

Presionado por los regionalistas y por sus propias promesas previas, el presi-
dente Paz Zamora convocé a varios congresos extraordinarios para tratar el tema.
El primero de ellos se dio en 1990, el mismo afio en que el abogado Carlos Hugo
Molina present6 su libro La descentralizacion imposible y la alternativa municipal,’ que
reunia sus columnas en el matutino El Dia sobre este asunto... Cuando hablaba de
una “descentralizacion imposible”;, Molina se referia a la propuesta departamen-
talista y gradualista del gobierno, que a su juicio escondia o confundia la verdad.
Pues en verdad ningun partido estaba dispuesto a gobernar sin las prefecturas,
entregandolas a los azares de la disputa electoral. Asi lo demostraba implicitamente
la duplicidad del oficialismo al referirse a este asunto. Para Molina, por tanto, la
unica descentralizacion realizable era la que concediera descentralizacion admi-
nistrativa (atribuciones y recursos) a los departamentos pero, al mismo tiempo,
municipalizara el territorio, superando las graves limitaciones que adolecia este
nivel de gobierno hasta ese momento. Los municipios debian ser los sujetos de la

2 Cfr. Oporto, Henry 1990. “Descentralizacién en Bolivia: Esperanzas y frustraciones”. Nueva
Sociedad 105. Buenos Aires, pags. 46-54.
3 Santa Cruz, El Pais, 2da. edicién de 1994.
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“descentralizacion politica” que estaba buscando el pais. Esta opcién contaba con
el respaldo de la tradicién (los vecinos elegian a los cabildos desde la Colonia),
las leyes ya existentes y, por tanto, no podia ser rechazada por nadie. Ademas,
los municipios eran las instituciones publicas mas cercanas a la poblacién y, por
tanto, las que mejor podian servirla. Y viceversa, también las mds adecuadas para
permitir que la gente participara en la vida politica.

La tesis de Molina se probé en el corto plazo (no asi en el largo, como vere-
mos). Durante la gestién de Paz Zamora, pese a los muchos avances discursivos
que se hicieron en torno a la redaccién de una ley de descentralizacion, esta se
quedo estancada en la dltima fase del procedimiento parlamentario, en los meses
previos al fin de la gestion. Asi, la descentralizacion politica departamental se
probé “imposible”.

A causa de los acuerdos interpartidarios de 1991y 1992 el gobierno siguiente
al de Jaime Paz, que fue el de Sanchez de Lozada, estaba, digamos, “obligado” a
continuar buscando la descentralizaciéon, pero la forma en que lo hiciera dependia
enteramente de él. Y el MNR se oponia la “descentralizacién politica” o departa-
mental. Fue entonces cuando para Molina y otros municipalistas se abriria una
ventana de oportunidad. El gobierno de Sinchez de Lozada haria posible que
concretaran sus ideas.

En 1990 habia aparecido también Democratizacion del Estado y descentralizacion,
de Ivan Finot, que imaginaba un arquetipo de la estructura politico-administrativa
del nuevo pais que surgiria de la desaparicién del Estado del 52, interventor en
economia y centralista en politica. Sostenia “que el Estado renovado debia organi-
zarse en autonomias subnacionales de dimension departamental y municipal. Estas
autonomias podrian elegir democraticamente a sus dirigentes y poseer sus propios
recursos, provenientes de impuestos departamentales y municipales. No descartaba,
sin embargo, la asistencia financiera de un nivel superior a otro inferior”.*

En el trabajo publicado en 1990 se define que los municipios debian tomar
competencias de forma voluntaria, “nunca se les impondrin desde arriba”. Sin
embargo, en la propuesta de Ley de Reforma Municipal que el autor elaboré en
1993 (y que en esta edicién aparece como anexo) se descarta este criterio y se
plantea transferir inmediatamente competencias similares a todas las autonomias
municipales. “Pero primero tendrian que superar los limites que tenfan entonces:
eran puramente urbanos, es decir, excluyentes y precarios. En ese momento los
municipios eran érganos débiles y dispersos, incapaces de ser los sujetos de la des-
centralizacién. Asi que resultaba necesario “municipalizar” al pafs, estableciendo

que su unidad territorial fuera la seccion de provincia”.’

4 Molina F. 1997 Historia de la Participacion Popular. La Paz, Secretaria Nacional de Participacién
Popular.
5 Molina F. Ibidem.
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“Esta idea también se encontraba en el Ensayo sobre municipalidad 'y municipios,
de Rubén Ardaya:® “La unidad base del Estado debe ser el municipio, es decir, la
seccion de provincia, porque esta unidad politico-administrativa es el nivel menor
que tiene delimitado con precision su territorio”. Finot, en cambio, consideraba
que dentro de los gobiernos municipales debian existir unidades menores, que él
llamé “comunas”. En ellas serian vaciadas las organizaciones de la sociedad civil
“constructivas”, o sea territoriales: juntas vecinales y ayllus. Decimos “vaciadas”
porque se establecerian nuevas normas de funcionamiento para ellas, que las
tornaran homogéneas y les depuraran sus rasgos discriminatorios —por ejemplo,
contra las mujeres—. Las comunas serian el gobierno local, mds pequefio que el
municipal. Los municipios tendrian un régimen parlamentarista y se permitiria
la remocién de sus autoridades antes de que se cumpliera su gestion. Ademas, los
concejos municipales elegirian a los representantes de los consejos que gobernarian
la provincia, la cual serfa una mancomunidad de municipios”.”

Cuando se referia al nivel departamental, Finot proponia asambleas departa-
mentales auténomas, electas por voto directo, parlamentaristas —vale decir, con un
poder ejecutivo subordinado al 6rgano colectivo—, autosuficientes (pues se finan-
ciarfan con sus propios impuestos), etc. En ese momento esta propuesta sonaba
inverosimil (como hemos dicho, tanto Carlos Hugo Molina como muchos otros
consideraban la descentralizacién departamental “imposible”), pero la historia ha
terminado eligiéndola como la anticipacién mas vélida.

La victoria en 1993 de Sanchez de Lozada sobre una alianza del MIR y ADN
por 33% a 20%, la mis contundente que habia habido hasta entonces, mostré
que el pais queria un cambio menos “gradualista” de sus instituciones y conductas
que el propuesto por Jaime Paz, y “Goni” parecia dispuesto a llevarlo a cabo. Este
estableci6 una alianza poselectoral con el MBL, los socialistas y los municipalistas,
entre otros miembros de la izquierda posmoderna y neoliberal.

Como se esperaba, Sinchez de Lozada cambi6 el rumbo del proceso de des-
centralizacién. Dejo el proyecto de ley departamentalista previamente discutido
en agua de borrajas, invit6 a Carlos Hugo Molina a formar parte de una comisién
de descentralizacion en la que estaban Miguel Urioste, Victor Hugo Cardenas,
Luis Lema y otros, la cual recibia insumos técnicos de un equipo de municipa-
listas en el que se habia incluido a Ardaya, Mario Galindo, Fernando Medina,
Roberto Barbery, Luis Ramirez, etc.; también escuché a Finot, al comunicélogo
Luis Ramiro Beltrdn y a otros que tenian ideas propias en este campo, y en abril
de 1994 aprobo la ley de participacion popular.

La ley municipaliz6 al pais, convirtiendo cada seccién de provincia del terri-
torio en un municipio urbano-rural, que se financia con impuestos municipales y

6  La Paz, Instituto de Investigaciones y Desarrollo Municipal, 1991.
7 Molina F. Ibidem.
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con el 20% de la recaudacion de impuestos nacionales, distribuido por la cantidad
de habitantes: los municipios mas poblados, reciben mis, y los que tienen menos
moradores, menos. Recuperando las ideas de la ley de comunidades que propuso
Urioste desde mediados de los afios 80, la ley también estableci6 que las comuni-
dades campesinas e indigenas en el campo, y las juntas vecinales en las ciudades,
participaran en la planificacion del trabajo municipal, asi como en la fiscalizacién
de su labor. De esta manera, estas organizaciones, si bien no se convirtieron en el
sujeto de la descentralizacion, como queria la mencionada ley de comunidades,
adquirieron un importante papel en ella. O, por lo menos, asi era en la teoria, ya
que la prictica fue mucho mds compleja... No se produjo la desaparicion de las
organizaciones indigenas, como temian los indianistas y la izquierda. Ni mucho
menos. Pero en muchos casos estas establecieron una relacién clientelar con los
alcaldes, en detrimento de la eficiencia de la gestion municipal. Por eso hoy su
participacion es optativa antes que obligatoria.

A 21 afios de su adopcion, lo que queda de esta reforma es una red de mu-
nicipios empoderados y mas o menos financiados que cubre todo el pais, que ha
extendido la presencia del Estado a todas partes —aunque no siempre con solidez-,
y que constituye la “primera escuela” de las nuevas generaciones de politicos.

Tres afios después de la implementacion de la ley de participacion popular, el
Diilogo Nacional, que fue una reunién de los distintos niveles gubernamentales
con representantes de la sociedad civil, sefial6é que la municipalizacién no se bas-
taba para lidiar con los problemas de la administracién del Estado.

Este fue un primer llamado de alerta. Luego, las criticas al estado de la
descentralizacion arreciaron, lo que quedé registrado en textos de principios de
este siglo, como Voces criticas de la descentralizacion. Una década de participacién
popular, donde los més destacados especialistas en el drea hablan con el polit6-
logo Diego Ayo y le sefialan las dificultades que existian en ese momento en la
implementacion del control social a los alcaldes, por ejemplo, o en la ejecucion
eficiente de los presupuestos municipales; o critican la complicacién innecesaria
de los procedimientos de gestion, asi como la emergencia de una burocracia que
medraba de esta complicacién y de los recursos internacionales que se destinaban
a capacitar a alcaldes y concejales. Como era previsible, la participacién popular
habia resuelto problemas ancestrales, pero también habia generado problemas
nuevos. En todo caso, ya vivia su hora final. De lo que todos hablaban era de la
necesidad de complementarla con una descentralizacién del nivel departamental.

En este momento comienzan a difundirse las ideas del experto en derecho
administrativo Franz Barrios Suvelza, tanto a través de su libro de 2002 E/ Estado
triterritorial. Una nueva descentralizacién para Bolivia, como del libro colectivo
de 2003 La descentralizacion que se viene. Propuestas para la (re)constitucion del
nivel estatal intermedio. Estas ideas tuvieron una importancia y una influencia
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equivalente a la que habian tenido, mds de una década antes, las de Carlos Hugo
Molina e Ivan Finot.

Franz Barrios le dio una salida técnica viable al debate sobre la descentra-
lizacién politica departamental, al proponer una “tercera via” que no fuera la
transformacion de los departamentos en pequefios Estados con control absoluto
de su territorio, que funcionaran como compartimientos estancos y, por tanto,
amenazaran al débil Estado boliviano (opcién federal o autonomista radical), ni
tampoco fuera el “unitarismo” que en realidad era la “simplificacién” extrema
del Estado en un solo centro con cientos o miles de tenticulos para abrazar desde
La Paz la completa geografia nacional (opcién centralista). ;En qué consistia esta
tercera via? Pues nada menos que en lo que ya habia dicho Finot, la aparicion de
autonomias tanto departamentales como municipales, pero, y en esto es lo que
enfatizaba Barrios, autonomias que, sin importar su nivel, fueran “equipotentes”
(unas no obedecian a otras; todas obedecian al Estado central). Este era el “Estado
triterritorial”, que influirfa en la constitucion de 2009. Tiene la invaluable ventaja
de tranquilizar al centro amenazado por la descentralizacién asegurindole que,
aunque deba ceder poder, no perdera en dltima instancia la primacia, porque aun
si se las viera con la més discola de las administraciones departamentales, podria
apelar directamente a los municipios del mismo departamento donde estuviera
este escollo. Todo lo cual estd sugerido —mdis que expresado abiertamente— en
los textos de Barrios. Ademas, el esfuerzo que hizo el autor para criticar las otras
opciones existentes en ese momento terminé llamando la atencién de la clase
politica hacia esa sugerencia, que fue tomada en los acuerdos que viabilizaron la
aprobacién de la Asamblea Constituyente.

El sistema de descentralizacién actual, en suma, le debe su formulacién a los
especialistas e intelectuales mencionados. Todos ellos contribuyeron con distin-
tas perspectivas y desde distintas posiciones. Uno de los mds importantes entre
ellos fue Ivan Finot y su libro, que ahora se reedita, Democratizacion del Estado y
descentralizacion.



Comentario de Sergio Villarroel

Comentarios a la obra clisica de Finot desde la visién neoinstitucionalista
de los antecedentes

El ahora largo proceso de descentralizacion boliviano tuvo dos momentos de
inflexion, el primero obviamente al gestarse el cambio en 1994! y, el segundo,
quince afios después con la aprobacién de la nueva Constitucién Politica del Estado
(aio 2009). Si hay dos libros que han influenciado las opiniones de los tomadores
de decision y, por ende, jugado un rol sustancial en la configuracién estructural
de dicho proceso, esos son, sin lugar a dudas, el de Finot (1990) en el primer
momento y el de Barrios (2002) en el segundo.? Lo curioso es que, a pesar de su
relevancia, son pocos los estudios que han reconocido formalmente el caricter
pionero de la obra de Finot.*> Por tal motivo, nuca mds oportuna una segunda

1 En opinién de Mesa-Gisbert (2014), la Ley de Participacién Popular fue una de las politicas
publicas mds importantes de la historia republicana.

2 No deja de ser llamativo el hecho de que ambos libros hayan sido promovidos y publicados
por el Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS).

3 Ver por ejemplo Gray-Molina ez 2/ (1999), donde se menciona que el texto de Finot fue uno
de los que contenia las “ideas semilla” del posterior proceso de descentralizacién municipal. El
mismo Barrios (2002), en un subtitulo denominado “e/ esquema pionero”, resalta que la obra de
Finot formulé los esquemas de lo que luego llegaria a ser el patrén de la reforma municipal
boliviana. En el libro de Ayo (2003) se hace referencia al trabajo de Finot como el “destacable
ensayo pionero” que configuré el esquema de descentralizacién. También vale la pena mencionar
a O’Neill (2004), quien en su tesis doctoral de la Universidad de Harvard estudi6 el modelo
boliviano y sefial6 que uno de los textos mas populares que “planted firmemente” la idea de
descentralizar hacia los municipios fue el de Finot. Recientemente, en Barja e 4/ (2012) se
reconoce igualmente que el libro de Finot fue uno de los documentos que proporcioné “/os
mejores insumos técnicos” al momento de disefiar la reforma.
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edicién de tan trascendental aporte, que permita, por un lado, otorgarle el sitial
en la historia que tan merecidamente se ha ganado y, por otro, reavivar el debate
académico sobre las ideas provocadoras que el autor lanzé hace ya cinco lustros.

Son muchos los dngulos desde los que se puede comentar el libro y no cabe
duda que resulta tentador profundizar en aspectos que después fueron materia-
lizados en la reforma, como la acertada propuesta de constituir los municipios a
partir de las secciones de provincia, la eleccién de autoridades por voto directo, la
asignacion de impuestos a la propiedad, la coparticipacion tributaria, etc. Incluso
se pueden debatir aspectos de economia politica ligados a cudn oportuno fue para
el presidente de entonces (Gonzalo Sidnchez de Lozada), contar con una herra-
mienta técnica como la de Finot que viabilizaba una reforma descentralizadora
por la via municipal, contrarrestando asi la fuerte demanda regional de otorgar
autonomia al nivel intermedio (visién con la que Sdnchez de Lozada y su partido
habian estado siempre en desacuerdo). Pero hay también otra forma alternativa
de abordaje y es a través de lo que se conoce como el neoinstitucionalismo. Los
dos primeros capitulos del texto de Finot contienen elementos sustanciales que
pueden ser examinados desde esta 6ptica, razén por la cual el presente comentario
se centra en esta opcion.

Comentarios desde la 6ptica neoinstitucionalista

Antes de proceder con el andlisis, resulta imprescindible aclarar algunos conceptos
de la corriente tedrica conocida como neoinstitucionalismo®. Recientemente, el
papel de las instituciones en el desarrollo ha cobrado mucha popularidad debido
a las investigaciones de Daron Acemoglu, James Robinson y Simon Johnson, ya
que los dos primeros publicaron un libro con el recuento de sus hallazgos que
ha llegado a ser best seller (se trata de: “Por qué fracasan los Paises”). E1 marco con-
ceptual presentado aqui se basa principalmente en los aportes de estos autores’.

En la vertiente mas econémica, se entiende por instituciones aquellas normas
y medios de cumplimiento, formales e informales, que configuran el comporta-
miento de organizaciones e individuos dentro de una sociedad (North, 1990). Esta
distincién entre normas formales e informales debe ser bien entendida, ya que las
primeras hacen referencia a reglas debidamente codificadas en algin instrumento
normativo como la Constitucion, leyes, decretos etc., mientras que las segundas
estan relacionadas a cémo las instituciones formales son usadas o implementadas

4 Para mayores referencias ver DiMaggio & Powell (1991).

5 El libro de Acemoglu & Robinson (2012) es un recuento mds digerido del largo trabajo aca-
démico efectuado por los autores y estd dirigido a un publico no especializado. Para mayor
rigurosidad en los conceptos y detalle de pruebas empiricas se recomienda ver principalmente
Acemoglu et 2/ 2001 y 2002).
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en la realidad cotidiana, teniendo en cuenta caracteristicas de conducta de los
individuos. Por ejemplo, en el dmbito econémico la confianza, la tendencia a
cooperar o el impulso innato a competir son en realidad reglas (instituciones)
informales adoptadas por los actores productivos. En el dambito estatal dichas
reglas (instituciones) informales pueden adoptar formas de prebendalismo, clien-
telismo, caudillismo, corrupcidn, etc. El andlisis comparado internacional permite
constatar frecuentemente que las instituciones formales existentes en los paises
son, en muchos casos, bastante parecidas (Ej. leyes impositivas, politicas de salud,
modelos de descentralizacién, etc.), sin embargo, el resultado final observado en
la prictica es muy variado, ya que la presencia de estas instituciones informales
en algunos casos favorece y en otros distorsiona el objetivo buscado con la norma
escrita o institucion formal.

Otra caracteristica de las instituciones es que tienden a perdurar en el tiem-
po y resultan dificiles de remover (principalmente las informales), imponiendo
restricciones o definiendo incentivos al quehacer diario de las personas. Ade-
mas, las instituciones pueden no ser escogidas para el bien de la sociedad, sino
impuestas por grupos de élite con poder politico para sus propios beneficios.
Si bien las instituciones son enddgenas, es decir que se forman y desarrollan al
interior de una sociedad, éstas pueden ser ocasionalmente impuestas por eventos
histéricos exégenos como por ejemplo la colonizacién del tercer mundo, que
es precisamente la tesis que ha hecho tan famoso el postulado de Acemoglu,
Johnson y Robinson.

Segtn estos autores, los colonizadores europeos transformaron las institu-
ciones en las tierras conquistadas de maneras muy variadas. En los lugares donde
existian vastos recursos naturales (mineraldgicos o agricolas®), poblaciones nume-
rosas (que podian ser forzadas como mano de obra barata y, ademads, ser sujetas
a tributos) y el clima cilido hacia que las enfermedades tropicales abunden, los
colonizadores instauraron (o mis bien impusieron) instituciones malas o extrac-
tivas. En cambio, en los lugares donde no habia mucho recurso que extraer (o
por lo menos no era ficil hacerlo), no habian grandes poblaciones susceptibles
de ser sometidas (ademids estaban dispersas geogrificamente) y el clima era mds
benigno, los colonizadores optaron por asentarse a mas largo plazo y establecer
instituciones buenas (que garanticen su propio bienestar) con las siguientes ca-
racteristicas: 1) aplicaciéon de derechos de propiedad a segmentos amplios de la
sociedad, de modo tal que los agentes tengan incentivos para invertir y participar
en la actividad econémica; ii) aplicacion de limites a las acciones de las elites, los
politicos y otros grupos de poder, a fin de evitar que creen condiciones que les
favorezcan; y iii) aplicacién de igualdad de oportunidades para la mayoria, nive-
lando asi el terreno de juego en el que se desenvuelven los pobladores.

6 Por ejemplo, en el caso de recursos agricolas, plantaciones de azicar, algoddn, etc.



184 DEMOCRATIZAR EL ESTADO

Desafortunadamente, alli donde las instituciones malas fueron implantadas,
se produjo una reversion del patrén de prosperidad, ya que algunas de las civi-
lizaciones que eran ricas antes de la colonia (como la azteca y la inca), pasaron a
ser pobres después de este suceso histdrico (ver Acemoglu ez a/, 2002).

Volviendo ahora al texto de Finot, es interesante ver como el autor parte
indicando que el modelo de Estado centralista en la época colonial, era esencial
para mantener el control y la dominacién sobre los pueblos conquistados. La
institucién formal en ese entonces era el Virrey, quien en su calidad de autoridad
militar y civil, concentraba todo el poder. Por el lado local, los enclaves espaioles
(que luego dieron lugar a pueblos y ciudades) se organizaban internamente de
manera auténoma en cabildos, a fin de tratar los quehaceres de la vida en comun,
pero coexistian con el corregidor, quien era designado por el Virrey y encarnaba
asi la voz del poder central pero a nivel local. Luego Finot hace una apreciacién
neoinstitucionalista, indicando que el Estado boliviano de principios de los afios
noventa, era en realidad muy similar (en lo estructural) al de la colonia, ya que el
poder concentrado en la figura del Presidente de la Republica, era similar al que
detentaba el Virrey y, por otro lado, los gobiernos locales se reducian a los de las
nacientes ciudades, que no eran otra cosa que ricos reductos de los conquistadores.

Este reconocimiento de la persistencia de institucionalidad centralista, en
lo que a la organizacién del Estado se refiere, es en realidad muy profundo, ya
que revela una tendencia de organizacion impuesta por la colonia, de la que la
Republica no pudo después despojarse, aun habiendo cambiado instituciones
formales como la eleccién del Presidente’ o alcaldes citadinos por voto directo.
Incluso hoy en pleno afio 2015, a pesar de haber avanzado bastante en materia de
descentralizacion formal (plasmada en el marco normativo), se pueden ver todavia
conductas centralistas muy arraigadas en ciertos dmbitos de decision, que no son
otra cosa que manifestaciones de un patrén de comportamiento (o institucién
informal) muy dificil de remover.

Después Finot menciona que el Estado en Bolivia ha ido modificindose
siempre en funcion de los intereses de é€lites politicamente dominantes en cada
etapa, manteniendo invariable (en lo substantivo) la organizacién fundamental
heredada de la colonia. Es asi que la democracia, como institucién formal en el
Estado de los latifundistas (1825-1899), estuvo reservada desde sus origenes a
minorias (criollos terratenientes o algunos mestizos urbanos), incluso en el iambito
municipal donde los concejos eran elegidos por voto calificado sin considerar a la
mayoria de habitantes urbanos. En el Estado liberal (1899-1952) sucedia lo propio,
puesto que los dos niveles de gobierno legalmente establecidos (nacional y mu-
nicipal) se constituian por voto calificado, reconociendo la autonomia municipal

7 Esto siguiendo un modelo napolednico de corte unitario en lo que a la organizacién territorial
del Estado se refiere.
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pero subordinada. Posteriormente, la revolucién de 1952 marcé ciertamente un
hito al otorgar el voto universal, pero la organizacion del viejo Estado no fue
cambiada, peor atn, en el afin de tratar de centralizar todo el poder en el mando
revolucionario, se suprimié el funcionamiento democratico de los municipios.
Finot asevera después que el MNR y los gobiernos que le siguieron, creyeron que
para unificar politicamente a la nacién era necesario centralizar al maximo el
poder, sin percatarse de que asi mantenian un elemento caracteristico del Estado
colonial. Desde la perspectiva neoinstitucionalista, todo esto viola abiertamente
dos de los principios de las instituciones buenas, como son la aplicacién de limites
a las acciones de las elites, los politicos y otros grupos de poder; y la aplicacién
de igualdad de oportunidades para la mayoria. La consecuencia obvia, ademds
de perpetuar el Estado centralista, es que habia una estructura institucional al-
tamente excluyente de una gran poblacién campesina, mayormente de caricter
indigena y rural.

Pero Finot no sélo se detiene a analizar los rasgos del Estado formal exclu-
yente y sus determinantes institucionales de larga data colonial, sino que también
profundiza sobre lo que €l llama las “organizaciones constructivas” de la democracia
informal, las cuales actiian al margen del Estado (ya que el mismo no llega hasta
el ambito rural) y se cristalizan en sindicatos campesinos y comunidades origina-
rias en el campo, asi como en una versién mds urbana que viene a ser la junta de
vecinos. Estas organizaciones, como bien sefiala Finot, se rigen bajo tradiciones
consuetudinarias (que no es otra cosa que instituciones informales desde la visién
neoinstitucionalista), las cuales deberfan ser incorporadas al modelo de descen-
tralizacion politica del Estado. Este razonamiento es acertado y es una de las tesis
mds importantes de Finot, ya que como se vio anteriormente, en el fondo no im-
porta cudn bien se disefie las instituciones formales, sino que el éxito radica en la
forma en que éstas interactian con las instituciones informales en el largo plazo.

Un ultimo tema que vale la pena traer a colacion, es la interesante identifi-
caci6én que hace Finot de un aspecto intrinseco vinculado al rechazo en el pago
de impuestos por parte de una mayoria de la poblacién boliviana. Su punto de
partida es que, en la época de la Colonia, el tributo era para los invadidos el precio
que debian pagar por su derrota, pero particularmente representaba también la
garantia para el Estado central (Virrey) de que sus derechos territoriales serian
respetados. Para los invasores, era el botin de guerra que se perpetuaba a través
del tributo en trabajo para los encomenderos y los mineros, asi como el tributo
en plata para la Corona. Se lo recibia sin contrapartida, por la sola razén de haber
vencido, y se lo pagaba por el solo hecho de haber sido vencido. Luego Finot
plantea una tesis neoinstitucionalista siper provocadora, y es que, para una gran
parte de la poblacién boliviana, el pago de impuestos ain tiene ese contenido
histdrico, identificable como un pago sin retorno o una exaccion, en otras pala-
bras, prevalece una institucion informal grabada en el imaginario colectivo. En
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cambio, cuando se reemplaza el concepto de tributo por el de aporte, existe mayor
predisposicion a pagarlo.

Alo largo del documento, Finot deja claro que los recursos propios recaudados
a través del esfuerzo local son claves para el 6ptimo desenvolvimiento de los niveles
subnacionales, visién que es compartida por la corriente conceptual de reciente
aparicion conocida como Descentralizacion Fiscal de Segunda Generacion®. Al
ser un hecho recurrente, en la literatura comparada a nivel internacional, que los
gobiernos subnacionales recaudan muy poco por concepto de impuestos propios
y se financian mayormente a través de transferencias, la idea de Finot pone en
el tapete una nueva explicacion desde la perspectiva neoinstitucional, abriendo
incluso la posibilidad de explorar la reproduccion de este fenémeno en otras
sociedades que también mantienen fuertes rasgos de instituciones informales
provenientes de la etapa colonial.

A manera de corolario

Como se ha podido apreciar, no cabe duda que Finot logré en esta su obra clasi-
ca, visualizar el complejo entramado de instituciones formales e informales que
interactuaban en los distintos dmbitos de la sociedad boliviana y, a partir de eso,
plantear ciertos lineamientos de politica ptblica que definieron un nuevo arreglo
institucional mas descentralizado y democritico. Por este motivo, analizar su
aporte desde la 6ptica neoinstitucional ha sido definitivamente una labor grati-
ficante y enriquecedora.

En la coyuntura actual en la que se escucha mucho el discurso de descoloniza-
ci6én plagado de interpretaciones sobreideologizadas y llenas de trasfondo politico,
vale la pena recordar el aporte de Finot, el cual a través de una propuesta real y
concreta de cambio como es la descentralizacion, logrd, en definitiva, sentar las
bases de una verdadera descolonizacién del pais, no de ideas ni de paradigmas
muchas veces ajenos a la realidad nacional, sino de instituciones informales de
arraigo colonial que hacian mucho dafio a la forma de organizacion territorial
del Estado boliviano.

Ojala las futuras generaciones de académicos serios mantengan en un lugar
especial de sus bibliotecas esta segunda edicién del texto de Finot, el cual con
toda justicia se ha ganado a lo largo de los afios el anhelado apelativo de clasico.
Seguramente serdn ellos quienes de aqui a un tiempo y, con base en las contribu-
ciones tedricas que estin por venir, sigan encontrando material de andlisis en las
valiosas ideas surgidas de la inspiracion del autor.

8 El trabajo seminal de esta corriente conceptual es el de Weingast (1995). Para una aplicacién
al caso Boliviano ver Barja et 4/ (2012).
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Comentario de Rafael Lopez

Se necesita un tipo de coraje particular para someter un texto escrito en los 90 al
escrutinio actual. Es como hacer la venia al epilogo de una obra y esperar, con el
cuerpo en 90 grados, mis de veinte afios a que el publico decida aplaudir, y si lo
hace esperar la tonalidad. Es mds corajudo atn, si la obra era una propuesta de ruta
pais para repartir poder territorialmente. Naturalmente, el primer ejercicio que
uno hace es verificar si la obra se ha puesto en escena o no y en seguida comentar
con ojos actuales la pertinencia de la misma y concluir con idea a futuro. Antes de
seguir ese orden en mi comentario, trataré el método utilizado en el texto de Ivan.

Sobre el método

Cuando Rusia asil6 a Snowden, intervino Crimea y particularmente frustré los
planes de Obama de invadir Siria por el idilio de las armas quimicas en 2013.
Llevando el pleito a la ONU, todos se preguntaron cémo era posible que la derro-
tada ex Unién Soviética tenga triunfos tan contundentes contra Estados Unidos.
Hipétesis iban y venian, sin embargo la aguda voz de Aline Mongiu Pippidi me
quedé6 grabada: El problema es que Rusia no ha sido derrotada, por ello la cha-
cota. En consecuencia la solucién es integrarla definitivamente a la politica de la
Unién Europea y Estados Unidos o derrotarla definitivamente. Meses después
las sanciones econdémicas florecieron y el rublo se derrumbé.

Mis alld de estar de acuerdo con Pippidi, es de asombro la capacidad de
abstraccion de un problema con 100 aristas filosas y sus causas en una frase de no
mds de un minuto. Ivin ha utilizado este método de forma impecable.

Recogiendo el libro de James Malloy "La revolucién inconclusa’, Ivin Finot
parafraseaba que la Revolucién del 52 estaba inconclusa, debido a que incluyé a
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la poblacién rural en la economia pero quedé pendiente incluirlos en la politica
en igualdad de condiciones. La estructura territorial del Estado seguia siendo
colonial, excluyente social y territorialmente. Ese era el problema; y su solucién:
es devolver a las comunidades el poder de hacer gestion y politica desde abajo.
¢Qué significaba incluir a la poblacién rural en igualdad, o que era desigual? El
91 % de los ingresos se concentraban en alrededor de 10 ciudades. Solo cerca de
24 ciudades podian elegir a sus alcaldes por voto popular. En contraste, alrededor
de 12 mil comunidades campesinas, que hacian mas del 50 % de la poblacion,
recibian el 9% restante de los ingresos y solo elegian autoridades nacionales.

Esta desconexion del pais con el grueso de su poblacién, dice Finot, parié or-
ganizaciones reivindicativas (COB y comités civicos por ejemplo) y organizaciones
constructivas (comunidades y juntas de vecinos). El fondo de su tesis se sostiene
en afirmar que la sociedad negada nunca dejé su potencia, como un conjunto de
tuberias con agua a presién esperando encontrar su cauce con el Estado. El mismo
que en su disefio, tendria que ofrecer a la energia social una pista de aterrizaje en
todos los niveles posibles.

Los sustentos historicos para soportar su tesis sobre el territorio socialmente
no integrado en palabras de Zavaleta, son rigurosos y suficientes para una propuesta
que necesitaba ser sucinta y clara. Los engranajes que conectan las causas con el
problema boliviano después de la revolucion del 52 son también bien descritos.
Por lo mismo, aunque el espacio no me alcanza para entrar en detalles en los
que discrepo, me parece esencial ponderar el método de anilisis causal, con una
perspectiva historica larga.

Sobre lo que hoy es, no es y no deberia ser realidad de la propuesta

Es una obviedad que una ley no se resume al Presidente promulgindola. Hay una
constelacion de gente en el proceso. Los que han puesto el hombro en marchas,
protestas, ampliados, reivindicando lo que creen justo, los abogados que a con-
vierten el agua en turbulencia, los que dieron la idea, los que no hicieron nada 'y
posan en portadas, etc. El rol de Ivan se desat6, como el de muchos otros, desde
lo académico. En esta parte me remitiré a lo que él propuso y quedé como parte
de la Participacién Popular y a lo que no quedé y deberia haber quedado y a lo
que no quedd, afortunadamente. Con ello no quiero negar a muchos otros que
han tenido un rol protagénico en al desarrollo de la ley. Este es un ejercicio de
pura comparacién y no de certificaciéon de contribuciones.

Lo que qued6 es medular. Se necesitaba que el pais expandiera sus municipios
a todo el territorio, dejando atras la asociacién municipio/urbano. Asi la alfombra
municipalista tapizé el pais con 311 secciones de provincia. La salida no sélo
contribuia a resolver el problema histérico planteado por Malloy y rescatado por
Ivan, sino que sobretodo ponia en jaque al regionalismo crucefio que intenté desde
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el 85 concretar la descentralizacién hacia el nivel departamental. La movida fue
brillante, ante la avalancha departamentalista, la inclusién de municipios remotos
al sistema politico tejié un puente de referencia con el nivel central que pasaba
por encima de la aspiracién departamental. Fueron literalmente puenteados.

No se cumpli6 la propuesta de Ivian de elegir asambleas y ejecutivos departa-
mentales por voto popular. El palo y zanahoria dejé de ser metifora. Zanahorias
al drea rural y palo al departamentalismo, estos tltimos no elegian nada, sus
concejeros departamentales eran designados por los concejos municipales y el
Prefecto por el Presidente. Fue hasta la crisis del sistema politico inaugurado en
1985 que el regionalismo volvié a encontrar la veta para poner una vez mas en
agenda la postergada descentralizacién departamental. Le sucede a ello el empate
catastréfico y el punto de bifurcacién, planteado por el Alvaro Garcia Linera.

Laidea de la comuna de Ivan fue parcialmente aplicada. La propuesta consistia
en que la sociedad organizada local (juntas de vecinos y otros) pudiera administrar
competencias por delegacion del municipio asi como ser el sujeto participativo en
el ciclo de planificacion. Lo primero no sucedid, lo poblacién asumié un rol de
control mis que de gestoria. De haberse consolidado la propuesta estarfamos hoy
en capacidad de afirmar que la fusiéon Estado-Sociedad, idea del Vicepresidente
Garcia Linera, serfa una potencial realidad.

La transferencia de los impuestos a la propiedad de bienes muebles e inmue-
bles y la posibilidad de que los municipios generen recursos cobrando tasas por los
servicios que prestan, han sido también elementos que estan en la versién aprobada
de la Ley de Participacion Popular y en la propuesta de Ivan. Sin embargo, todo
el resto de la propuesta de descentralizacion fiscal no fue recogida tal cual fue
planteada. Esto no es un desmerecimiento, sino que la reparticion de dinero es
siempre todo menos aritmética o en el mejor de los casos es la continuidad de la
politica a través de los nimeros.

Si quedd, aunque no en la Ley de Participacién Popular sino en la Ley Marco
de Autonomias y Descentralizacién, la oportunidad que municipios que se apoyan
en el trabajo de sus pobladores para la ejecucion de una obra puedan computar
este trabajo como un ingreso municipal. Este es un tema largamente insistido por
Ivan y en €l no descartaria su influencia directa en la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacién. Sin embargo, no sirve de nada este reconocimiento del
trabajo como ingreso si es que los propios gobiernos municipales trasladan eso
en subsidios de impuestos a quienes aportan o el gobierno nacional utiliza este
criterio como parte de las férmulas de transferencia de recursos.

Lastimosamente, cada vez estamos mds lejos de que un par de las propuestas
de Ivan se hagan realidad: Las regalias por recursos naturales no deben repartirse
como hasta ahora y los ingresos de recursos naturales no deben subvencionar costos
variables. Sobre lo primero, la idea es elementalmente poderosa. La regalia es una
compensacién econémica por la pérdida de la riqueza natural de un determinado
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territorio. La pregunta es, sin embargo, ¢quién pierde o a quienes debe compen-
sarse? La triste respuesta es que en el pais se entiende que la riqueza le pertenece
mayoritariamente al departamento en cuya jurisdiccion estdn los yacimientos. Esto
seria entendible si las contribuciones de las rentas por recursos naturales fueran
despreciables pero no lo son. Es el pais en su conjunto al que debe compensarse
pero ese fue el precio a pagar por semejante garrotazo al departamentalismo en
1994. Fue una compensacion demasiado generosa.

Seguidamente Ivan sugiere que los ingresos provenientes de recursos natura-
les deberian dirigirse a financiar obras de infraestructura o lo que es igual costos
fijos, la construccién de transportes urbanos masivos, carreteras, etc. Cuando los
costos variables (pasajes, personal, etc.) se subvencionan con fuentes volitiles, su
estabilidad estd en juego, y no solo eso sino que se constituyen en una amenaza
directa al bance fiscal.

Otros aciertos de Ivin contemplados recientemente y no en su momento es
prever la revocatoria de mandato y constituir regiones metropolitanas.

En lo que discrepo ahora, y es quizas un juicio injusto y por ello mencioné
la valentia de ofrecer un texto contemporaneo a alguien con tiempo para leerlo,
es la repetitiva idea de que el pais debiera virar hacia un sistema parlamentarista.
Hasta la reforma constitucional de 2009, los gobiernos municipales actuaban como
tal y las prefecturas también, a través la censura de los prefectos. Sin embargo,
Ivan sugiere que la tradicién democritica boliviana es la que aseguraria el éxito
al sistema parlamentario. Aunque hayamos coqueteado en nuestra historia con
este sistema, creo que en las venas bolivianas corre sangre presidencialista y que
esto estd demostrado en el empoderamiento de las autoridades ejecutivas en la
nueva constitucion.

Asimismo, Ivin sugeria que en caso de problemas limitrofes con los nuevos
municipios a crearse era mejor resolverlos antes de dar el paso de la creacién. La
historia reciente ha demostrado todo lo contrario, cuando no mas del 10% de los
municipios del pais tienen delimitaciones sancionadas por ley. Quizis estarfamos
debatiendo hasta hoy los limites y la Ley de Participacion Popular serfa no mas
que una buena iniciativa.

Conclusién

El texto de Ivin fue es una contribucién notable. Me quiero quedar y sugerir
pensar cual es el problema del pais ahora y en qué medida el tejido subnacional
puede resolverlo. En su momento, la descentralizacién era un remedio ideal para
los achaques del pais pero no lo es mais.

Creo que, todos los que creemos en la descentralizacion, hemos fallado en
ofrecer la respuesta a esta pregunta: :qué pueden hacer el sistema subnacional
para contribuir al principal problema del pais hoy? Para ello hay que ponerse
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de acuerdo inicialmente en cuil es ese problema. Mi sugerencia es la siguiente:
Desinstitucionalizacién y crecimiento sostenido. Creo que esos dos temas seran
los que agrupen los dolores de cabeza del pais en el futuro. En el primer eje,
institucionalizacion, me refiero a la revolucién pendiente que le permita a los
ciudadanos confiar en sus instituciones, confiar en el sistema de salud publico, en
la educacion publica, en la policia, justicia, entre los mds importantes.

Cuando digo crecimiento estable, sugiero abandonar el credo del gas y del
litio. Si nuestra relacion es que por cada délar que el precio del barril de petréleo
cae un nimero de funcionarios seran despedidos por ausencia de liquidez, entonces
estanos haciendo algo mal, hace tiempo.

Quizis los municipios puedan conectarse con la nueva 16gica mundial de la
especializacion de una parte de la cadena productiva global en vez de pensarse a si
mismos como industrias pujantes. Hoy cerca de 440 ciudades del mundo generan
el 50% del PIB global. Es s6lo un quizis porque por supuesto no tengo la respuesta.






Epilogo

1. Utilidad de un trabajo académico

En febrero de 1993 quedé sorprendido cuando me llamaron de la Casa Rosada'
para discutir con ellos mi trabajo Democratizar el Estado: una Propuesta de Descen-
tralizacion para Bolivia (Finot 1. 1990). Sorprendido, porque el partido del que
aquella casa era sede, el Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR), habia
hecho parte, durante algunos afios, de la dictadura militar de Banzer (1971-1978),
que me apresé y exilié, y también de la oposiciéon a un gobierno del que fui
Subsecretario de Planificacion: el de Herndn Siles Zuazo (1982-1985), el primer
gobierno democritico después de 11 afios de dictadura militar.

El trabajo fue expuesto y discutido, durante dos dias, en casa de Gonzalo
Sinchez de Lozada (Goni), entonces jefe del MNR, con él y la Comisién de
Descentralizacién de su partido, conformada por parlamentarios, uno por cada
departamento.’ La explicacion de la convocatoria me la dio el mismo Goni —a
quien acababa de conocer hacia unos dias— cuando, sonriendo, me dijo: “Ivin
tienes que ayudarme, el MNR se esta dividiendo”.

En efecto, hacia tan sélo unos dias la Cimara de Senadores habia aprobado
un proyecto de ley por el que se constituirian Asambleas Departamentales electas,
proyecto que habia sido aprobado gracias al voto a favor de algunos senadores
de dicho partido pese a que oficialmente el MNR estaba en contra.’ El partido se

1 La “Casa Rosada”: la sede principal del Movimiento Nacionalista Revolucionario, situada en
La Paz, en el barrio de San Pedro.

2 De los cuales recuerdo a Joaquin Monasterio, por Santa Cruz; Luis Lema, por Tarija; Eudoro
Galindo, por Cochabamba y Guillermo Aponte Burela, por el Beni.

3 El proyecto ya no pasé a Diputados, principalmente por la oposicién del MNR, y el asunto

fue postergado hasta el siguiente periodo de gobierno, que comenzaria en agosto de 1993.
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estaba dividiendo pues la posicién de tales senadores no era aislada sino respondia
a una corriente dentro del mismo, favorable a descentralizar a los departamentos
no obstante que el MNR, siendo un partido nacionalista, siempre se habia opuesto
a alentar movimientos regionalistas: su principio supremo era la unidad nacional
y, segun afirma el entonces jefe del MNR, veian en la eleccion de asambleas de-
partamentales un primer paso hacia el federalismo, lo que podia abrir las puertas
al separatismo (ver entrevista a G. Sinchez de Lozada).

El movimiento regional era mas fuerte en Santa Cruz y Tarija, departamentos
cuyos habitantes se habian beneficiado en distintos grados de las regalias sobre
hidrocarburos discernidas en su favor en 1959. Incluso fieles emenerristas de esos
departamentos, como Joaquin Monasterio y Luis Lema, eran partidarios de una des-
centralizacién moderada que, a sus ojos, no encerraba ningun riesgo de separatismo.

A. Un antecedente inmediato

Es interesante analizar como se llegd a consensuar la propuesta de ley con al-
ternativas que sirvié de base para el proyecto que fue aprobado en Senadores:
durante el gobierno de Paz Zamora (1989-1993), y en respuesta a los constantes
requerimientos del movimiento regional, a partir de 1992 se realizé un proceso
de concertacion dentro de una Gran Comision integrada por representantes del
Poder Legislativo, del Poder Ejecutivo, de los Partidos Politicos con represen-
tacién parlamentaria y de los Comités Civicos departamentales, encargada de
plasmar la “descentralizacién administrativa” establecida en la Constitucién de
1967. Para apoyar el proceso el Ejecutivo conformé un equipo técnico financia-
do por el Banco Mundial a través del Proyecto EMSO (Economic Management
Strengthening Operation) — Descentralizacion, equipo que contd con la asistencia
técnica de COTESU (Cooperacién Técnica Suiza) y de GTZ (Cooperacion Técnica
Alemana), y de misiones del Banco Mundial.

En aquel proceso se logré muchos consensos gracias al experto en el método
Zopp (Planeacién de Proyectos Orientada a Objetivos) Martin Rapp, de la GTZ.
Incluso se alcanzé acuerdo en que debia crearse una asamblea departamental, pero
no en como debia ser integrada: se dejaba al Legislativo optar por que fuera electa
con este objeto, que fuera compuesta por los respectivos diputados nacionales o,
incluso, que fuera constituida por el prefecto, los subprefectos y los corregidores
en cada departamento (Gran Comisién Nacional de Concertacién 1992). Y en
el Senado gané la primera opcion: la Asamblea Departamental serfa integrada
por asambleistas elegidos para tal objeto, uno por cada provincia y el resto por
sistema proporcional.

Hasta entonces en el pais por descentralizacion sélo se entendia descentralizar
a los departamentos y, ya que la Constitucién en vigencia (Bolivia 1967) limitaba
tal proceso a una “descentralizacion administrativa” (Art. 110), lo mdximo a que
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podia aspirar el movimiento civico era a que se eligiera asambleas departamentales
con poderes limitados, como en efecto consiguié en el Senado. En aquellos afios
en América Latina habia un consenso generalizado en que los procesos de demo-
cratizacién debian avanzar hacia la descentralizacion, la opcién boliviana era hacia
los departamentos y la cooperacién internacional apoyaba esa idea. Pero, a pesar de
ello y de la posicion mayoritaria en favor de apuntar sélo al nivel departamental, en
el proceso de concertacion para generar la propuesta de ley con alternativas el MNR
logré que, tanto en esa propuesta como en el proyecto aprobado en Senadores, se
tomara en cuenta al nivel municipal. En palabras de Laurent Thévoz —cooperan-
te suizo que acompaiié este proceso y mas adelante harfa parte del equipo de la
Secretaria de Participacién Popular— “ese fue, creo, el primer ejercicio del MNR
de formular una propuesta para el nivel municipal. El principal representante del
MNR era Franklin Anaya. La oposicion era entre los comités civicos mas uno o dos
partidos y el MNR, que obligé a los demas participantes y en particular a los comités
civicos a tomar en cuenta la dimensién municipal” (ver entrevista a L. Thévoz).

B. En vez de sélo descentralizar a los departamentos, democratizar todo
el Estado

El MNR se oponia a descentralizar hacia los departamentos pero el movimiento
regional era poderoso, era uno de los dos grandes movimientos que habian sur-
gido de la “revolucién inconclusa”. ;Qué plantear en vez de la descentralizacion
que aquel movimiento postulaba? — Ya en 1989 Carlos Hugo Molina opinaba que
la descentralizacion a los departamentos era “imposible”, no solamente porque
habria que modificar la Constitucién sino, primordialmente, por falta de volun-
tad politica, y sostenia que, en cambio, la alternativa posible era descentralizar al
municipio (Molina C.H. 1990). Por otro lado Miguel Urioste postulaba reconocer
a las comunidades campesinas como municipios (Urioste M. 1988).

En 1990 se publicé Democratizar el Estado: una Propuesta de Descentralizacion
para Bolivia, que ahora se reedita.* Partiendo de la conviccion de que las trabas para
superar el subdesarrollo eran sobre todo politicas, alli sostenia que la Revolucion
Nacional estaba inconclusa pues, si bien se habia instaurado el voto universal, la
poblacién rural ain estaba excluida de la base del Estado: el municipio, y que por

4 Este trabajo fue iniciado como una tesis de doctorado e inspirado, segin relato en la Intro-
duccién, en una pregunta que me hizo René Zavaleta Mercado, cuando el gobierno del que
yo era Subsecretario de Planificacién (Siles Zuazo 1982-1985) decidié convocar a elecciones
municipales (Bolivia 1983): “:votarin los campesinos?”. Entre 1986 y 1988 me beneficié de
opiniones y comentarios, tanto de colegas de la CEPAL como de expertos en Bolivia, sobre
versiones previas y pude concluirlo entre 1989 y 1990 gracias al apoyo del Instituto Lati-
noamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS), de la Fundacién Friederich Ebert, que lo
hizo discutir en un seminario y publicé todo con el titulo “Democratizacién del Estado y
Descentralizacién”, siendo Carlos Toranzo el editor.
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tanto la descentralizacién del poder debia comenzar por extender la jurisdiccion
municipal a la seccién provincial, y sélo entonces transferir competencias y fuentes
de recursos a los respectivos gobiernos municipales y a gobiernos departamentales
electos. El propésito primordial de ese trabajo era incorporar al Estado a la po-
blacién rural, hasta entonces excluida, y con ella algunas instituciones® favorables
a la eficiencia en la provision de bienes publicos, de que era portadora.

Para lograr esto ultimo, después de haber constatado que, en el campo,
en ausencia del Estado las comunidades-sindicatos cumplian el rol de “mini-
estados”,® y que este funcionamiento era reproducido por los migrantes en las
juntas de vecinos de los barrios periféricos de las ciudades, proponia que estas
organizaciones fueran incorporadas al Estado bajo la denominacién de “comu-
nas” (o “comunidades vecinales” en la propuesta de ley) con la inica condicién
de que todas y todos los ciudadanos tuvieran igual derecho a participar en ellas.
Esto dltimo porque tipicamente en las asambleas de los sindicatos-comunidades
campesinas solo participaban hombres jefes de familia que fueran propietarios.

El nuevo gobierno municipal se constituiria por representacion territorial y
seria la base de un nuevo Estado descentralizado, sobre la cual se constituirian
gobiernos departamentales y el nacional. Y en cuanto a la conformacién de los
gobiernos subnacionales, asi como en las Comunidades Vecinales se seguiria la
tradicién segun la cual los responsables de coordinar la ejecucién de lo decidido
en Asamblea son designados por ésta, y en los gobiernos municipales el maximo
6rgano de decision era el Concejo Municipal, que designaba cabeza del Ejecutivo
a uno de los concejales, los gobiernos departamentales estarian constituidos por
Asambleas Departamentales (conformadas por representacion territorial con co-
rrecci6én por nimero de habitantes y extension de las provincias) y estas asambleas
designarian a los respectivos Ejecutivos.

Siguiendo la institucionalidad endégena ayllu-marka’ ningtn nivel superior
se ocuparia de aquello que pudiera resolverse mejor en un nivel inferior, y lo que

5 Instituciones en el sentido neoinstitucionalista: “limitaciones ideadas por el hombre para
dar forma a la interaccién humana”, normas y mecanismos de cumplimiento informales y
formales que favorecen o frenan el desarrollo; concepto de Douglass North, quien publicé
Institutions, Institutional Change, and Economic Performance también en 1990 (North D. 1990)
y por ese trabajo recibié el Premio Nobel de Economia en 1993. Obviamente en Demzocra-
tizar el Estado. .. no se usé ese término pero lo pretendido alli coincide exactamente con esta
conceptualizacion.

6 Esta constatacién también fue personal: aunque viviamos en ciudad, mi padre era miembro
de la comunidad de Laca-Laca (actual municipio de Sapahaqui) y yo lo acompafiaba a las
asambleas y participaba en sus actividades.

7 En la organizacién territorial prehispdnica y preincaica en el occidente de Bolivia: ayllu, por lo
general integrado por dos comunidades, una en la parte alta y otra en la baja de su territorio;
marka, territorio integrado por varios ayllus cuyo érgano de gobierno estaba constituido por
representantes de los ayllus integrantes.
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se definiera en cada nivel estarfa acompafado de decisiones simultineas sobre los
aportes tributarios que los ciudadanos realizarian para poder ejecutarlo. Ademis,
en todos los niveles subnacionales se contaria con transferencias financieras desti-
nadas a reducir diferencias originadas en la capacidad de los respectivos ciudadanos
para realizar estos aportes, pero estas transferencias deberian estar directamente
vinculadas al respectivo esfuerzo local.

Otro trabajo importante de aquellos afios fue el de Rubén Ardaya, que también
proponia extender la jurisdiccién municipal a la seccién de provincia y que este
nuevo municipio fuera la base del Estado (Ardaya R. 1991).

C. La politica de descentralizacién del MNR

Como resultado de las reuniones realizadas en febrero de 1993, Gonzalo Sin-
chez de Lozada y la Comision de Descentralizacién del MNR decidieron adoptar
lo propuesto en Democratizar el Estado. .. en lo referido a municipios y 6rganos
submunicipales, y rechazar lo que se planteaba sobre gobiernos departamentales.
Cuando al final de la reunién le insisti a Goni en que aceptara también esto dltimo,
me respondio: “eso serd dentro de 20 afios”. La estrategia era clara: descentralizar
alos niveles mas proximos al ciudadano y para los departamentos aplicar —al menos
por el momento— una descentralizacién sélo “administrativa”.

Esta estrategia fue adoptada con entusiasmo incluso por miembros de la
comision que eran firmes partidarios de la descentralizacion a los departamen-
tos, como Joaquin Monasterio: “cuando sale la propuesta de la municipalizacién
ahi habia una coherencia total, llegaba mas alla de donde se podia llegar con la
descentralizacion a nivel prefectural (departamental). Yo estaba plenamente de
acuerdo porque lo que se planteaba tenia todos los ingredientes de un proceso de
descentralizacion real a la poblacion” (ver entrevista a J. Monasterio).

El tiempo que transcurrié entre que se decidiera la descentralizacion hacia los
renovados gobiernos auténomos municipales (Bolivia 1994) y la conformacion de
gobiernos departamentales auténomos, no fueron 20 sino 15 afios (Bolivia 2009)
tiempo suficiente, sin embargo, para que se consolidara el nuevo municipio. Como
afirma Xavier Alb6 en su entrevista, la decision de no conformar ain gobiernos
departamentales auténomos resulté ser una estrategia correcta. En efecto, si pri-
mero o simultineamente se hubieran conformado estos dltimos, los municipales
seguramente hubieran quedado dependiendo de los departamentales.

En sintesis lo que el MNR, y particularmente Gonzalo Sianchez de Lozada,
adoptaron de Democratizar el Estado. .. en aquella oportunidad fue:

1) Sobre el municipio: a) incluir a la poblacién rural en el Estado desde su base
y para ello ampliar la jurisdiccién hasta la seccién de provincia, haciendo que
todo el territorio nacional estuviera dividido en municipios y que éstos fueran
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jerarquicamente iguales entre si;* b) hacer que el Concejo Municipal fuera
integrado —al menos en parte— por representacion territorial; ¢) transferir al
nuevo municipio toda la infraestructura vial de su @mbito, la de saneamiento y
la de educacion y salud; d) establecer que el ejercicio de estas competencias se
financiara con los impuestos sobre inmuebles y vehiculos (que hasta entonces
eran nacionales) y con coparticipacion en impuestos del nivel central.

2) Sobre 6rganos submunicipales de autogobierno: aprovechar la institucio-
nalidad desarrollada informalmente en la comunidad indigena-campesina
durante siglos —y luego en las juntas de vecinos— instaurando formalmente
la participacién directa y universal en dichos 6rganos, respecto a los cuales
el gobierno municipal seria subsidiario. Siguiendo dicha institucionalidad,
en las Asambleas de cada uno de estos 6rganos submunicipales se decidi-
ria simultdaneamente sobre las actividades y proyectos a realizar, y sobre los
respectivos aportes en trabajo, especie, dinero y tiempo para ejecutar esas
decisiones, aportes que serfan considerados como contribuciones tributarias
y serian complementados con transferencias municipales.

Poco después Jorge Balcazar, que estaba a cargo de coordinar la elaboracién
del Plan de Todos (MNR 1993), me solicité que, para las respectivas secciones de
ese plan, escribiera sintesis de lo que se habia aprobado en febrero (en el Plan
quedé lo referido a los municipios), y en junio de ese mismo afio, después de que
el binomio Sinchez de Lozada-Cérdenas ganara las elecciones, Fernando Romero
—futuro Ministro de Desarrollo Humano— me pidi6, por encargo de Goni, que
redactara una propuesta de ley a través de la cual se plasmara lo que habian apro-
bado sobre municipios, propuesta que en esta segunda edicién de Democratizar el
Estado. .. se publica como anexo.” Como se puede observar alli, el titulo de aquel
borrador era muy técnico, “Ley de Reforma Municipal”, pero —segin recuerda
Goni en su entrevista— en la reunién en que recibi sus observaciones sobre este
borrador €l decidié adoptar como titulo de la nueva ley uno de los subtitulos de
la propuesta: “De la Participacién Popular”. “Nadie podra oponerse a la partici-
pacién popular...” — me dijo socarronamente. Después de esa reunioén tuve que
partir a asumir un cargo internacional'® pero ya Gonzalo Sinchez de Lozada

8 En Democratizar el Estado. .. se habia comprobado que, como resabio de la Colonia (cuando
europeos y criollos debfan hacer frente a las frecuentes sublevaciones indigenas) los munici-
pios estaban organizados jerirquicamente, estableciendo una dependencia de los provinciales
respecto al de la capital de departamento y de los seccionales respecto a los provinciales.

9 La propuesta de ley que ahora se publica corresponde a una version impresa el 30 de junio de
aquel afio, donde aparecen en negrita los articulos que en esa fecha todavia habia que discutir.
En lo demds no habia observaciones.

10 Meses atrds habia aceptado el cargo de Experto Principal en Descentralizacién en la CEPAL (ONU
- Comisién Econémica para América Latina) e iniciaba labores alli el 1° de julio de ese afio.
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habia adoptado la propuesta en lo esencial (segtin confirma Miguel Urioste en
su entrevista) y discutia sus convicciones en forma “radial” (uno por uno) con los
partidos aliados. El equipo técnico que posteriormente dio lugar a la Secretaria de
Participacién Popular se conformé “después de las elecciones (...), para entonces
la criatura estaba ya definida” (ver entrevista a V.H. Cardenas).

Una vez posesionado Sinchez de Lozada como Presidente, la elaboracién
de la Ley de Participacién Popular siguié siendo asumida directamente por él:
continu6 sometiendo sus ideas a largas discusiones “socriticas” con un nimero
reducido de colaboradores directos, entre ellos varios del MNR y Miguel Urioste
del MBL, y luego con representantes de los partidos aliados, pero siempre deci-
diendo €l en ultima instancia (Molina F. 1997). “A media noche teniamos horas
de charla con todos los partidos (de gobierno), incluyendo al de Victor Hugo.
Llegiabamos a una conclusion y después lo desarmabamos... La gente del equipo
que me apoyaba en una forma administrativa calcularon que yo estuve en 300
horas de reuniones” (entrevista a G. Sdnchez de Lozada). Y finalmente presentd
y discuti6 el proyecto de ley con la plana mayor de su partido, y con la oposicién,
en la forma que relatan Urioste y €l en sus entrevistas. Contaba para todo ello
con el valioso apoyo de la nueva Secretaria de Participacion Popular, a cargo
de Carlos Hugo Molina y Roberto Barbery, que tomaban nota de decisiones y
discrepancias, y tenian a su cargo la redaccién de la ley (ver entrevistas a Joaquin
Monasterio, Miguel Urioste y Laurent Thévoz).!!

Por mi parte s6lo pude seguir prestando algin asesoramiento a través de
misiones financiadas por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD, en ese tiempo a cargo de Ramén Mercader), hasta que el 22 de abril de
1994 recibi una llamada de Fernando Romero comunicindome “se aprobé la ley”.
Haber podido participar en la generaciéon de las ideas iniciales de esa ley ha sido
mi mayor realizacioén profesional.

D. Las motivaciones de Goni y otras fuentes

¢Por qué un Presidente decide descentralizar, es decir transferir poder, después
de haber dedicado una carrera a acceder a la Presidencia, el maximo de poder
politico? — Para poder responder a esta pregunta —pertinente a todos los casos de
descentralizacién “sincera” con un caso concreto, Jean Paul Faguet entrevista
a Gonzalo Sinchez de Lozada (Faguet J.; C. Poschl 2015). De la entrevista se
desprende una doble motivacion:

11 Por un lapsus, en Finot I. 2014 escribi que la redaccién de la Ley de Participacién Popular
habia sido realizada por Gonzalo Sinchez de Lozada, cuando lo que quise afirmar era que él
fue su autor intelectual. Rectifico.
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a) Para superar la imagen de ser “rico y ajeno”, y tomar conocimiento direc-
tamente de las necesidades de la gente, visité gran parte de la inmensa area
rural boliviana y comprobé que lo que mas requerian era salud y educacion,
y se plante6 que, asi ellos como conocian sus problemas, eran los que podian
resolverlos mejor. Para que lo hicieran era necesario redistribuir el poder,
que éste llegara a los ciudadanos mas privados de servicios.

b) Resolver un segundo problema crucial: neutralizar los fuertes y militantes
intereses regionales, que obtenian recursos y concesiones amenazando con
separatismo, como lo hacfan los comités civicos departamentales, cuerpos
auto-constituidos que representaban los intereses locales mds fuertes en nom-
bre de toda la region, que habian sido fortalecidos por los regimenes militares
y demandaban federalismo para aumentar su capacidad de captar rentas de
los recursos naturales. Este poder podia ser socavado yendo directamente a
las comunidades de base y creando gobiernos locales.

La visiéon de Goni sobre este segundo problema esta confirmada en la entre-
vista en la presente publicacion.

Con estas motivaciones y propésitos, Sinchez de Lozada buscé a quienes
tenian conocimientos especializados a fin de poder plasmarlos pues —segin él
mismo afirma— “para mi era oir campanas y no saber” e “Ivin Finot y Miguel
Urioste trafan las ideas, yo los hice participar” (ver entrevista). Segun el entonces
Secretario General del MNR, uno de estos aportes, Democratizar el Estado. . ., “dio la
base tedrica y en cierto modo también prictica a lo que nosotros pensibamos que
debiamos hacer” (entrevista a R. Lema). Y en palabras del propio Miguel Urioste
“ese trabajo tuvo una importancia central, definitoria, (... y explica) mucho de la
racionalidad que finalmente acabé teniendo la Ley (de Participacion Popular).
Ha sido determinante en la construccion colectiva de una ley que ha marcado la
historia del pais de manera irreversible. Ese trabajo fue apropiado por el MNR,
por Goni, y luego fue puesto en debate con Victor Hugo, que representaba al
MRTK, y el MBL, que estaba representado por mi persona en ese momento”. *?

Estas opiniones enaltecen al autor de aquel trabajo pero en realidad fue un
insumo mds para la definicion de la politica de descentralizaciéon del MNR en la que
sin duda también influyeron la propuesta de Miguel Urioste, ya mencionada; La
descentralizacion imposible y la alternativa municipal de Carlos H. Molina, también
mencionada; el pensamiento katarista, resumido por Victor Hugo Cardenas en su

12 Las motivaciones y la propuesta de Goni eran compartidas por algunos miembros de la
dirigencia del MNR, pero no por todos: Urioste relata en su entrevista que cuando el Presi-
dente informé que habian concluido el proyecto de Ley de Participacién Popular, Guillermo
Bedregal, Juan Carlos Durin y Carlos Sinchez Berzain trataron de persuadirlo de que los
ayudara a frenarla argumentando “esto nos va a quitar el poder... es el acabose del MNR y el
Goni no se da cuenta” (pero por supuesto €l la apoyé “a fondo”).
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entrevista; la larga lucha y propuestas del Comité Pro Santa Cruz, y las experien-
cias de planificacién participativa, sobre todo la de Mizque (ver F.1 mas abajo).

Definida la estrategia se decidi6 que la ejecucion se hiciera de una manera
despolitizada, a cargo de gente independiente, lo que tuvo un costo politico. En
palabras de Goni “era muy criticado el hecho de que yo no quise hacerla (la Ley
de Participacion Popular) del MNR. (No lo hice) porque hubieran dicho ‘los co-
mités de vigilancia son los comandos’”.”* Por supuesto estas criticas provenian de
su propio partido y ain perduran: segun el entonces Secretario General del MNR
“la Ley de Participacion Popular fue una de las grandes obras de la Revolucién
Nacional en su segunda fase pero nadie recuerda que fue una obra del MNR. Que
el partido no se apropiara de esa ley fue un gran error politico La apropiacién no
tenia por qué ser fisica (de la ejecucién), tenia que ser ideolégica” (ver entrevista a
R. Lema). Sin embargo para otro dirigente del MNR, Joaquin Monasterios, “Goni
estaba en lo cierto (en abstenerse de mostrar al MNR como el gestor de la ley),
eso era coherente, lo que él no queria era que se volviera un tema de discusién
politica partidaria: se podia desnaturalizar el proceso, se lo podia haber truncado”.

¢Hubiera sido posible una apropiacién sélo ideolégica —como sefiala Lema—
coherente ciertamente ya que era concluir la Revolucion del 527 — Tal vez. Es
cierto que la medida estaba destinada a perdurar “pues iba a haber distribucién
de recursos” (ver entrevista a R. Lema) pero, en todo caso, haber conseguido que
la ley fuera ejecutada de una manera despolitizada, como una politica de Estado,
contribuy6 ciertamente a su éxito.

E. La Ley de Participacién Popular y la Ley de Descentralizacién Admi-
nistrativa

a) La Ley de Participacion Popular

Con la Ley de Participacién Popular (Bolivia 1994-1) la jurisdiccién territorial
de los 316 municipios existentes, que antes se reducia a ambitos urbanos, fue am-
pliada a la respectiva seccion de provincia, con lo cual todo el territorio nacional
quedé distribuido en municipios. Poco después, mediante una Ley de Reforma
Constitucional (Bolivia 1994-2), se estableci6 que todos los Gobiernos Municipales
Auténomos serian “de igual jerarquia”.

El Concejo Municipal todavia seria electo por representacion proporcional
(por porcentajes del total de votos que correspondan a cada lista) y este concejo
designaria al Alcalde. “Todavia” por representacién proporcional —y no territorial
(por distritos submunicipales) como se habia decidido inicialmente— porque si bien
en el campo los cantones podian ser considerados distritos electorales y la capital

13 Hace referencia a los grupos armados de militantes del MNR después de la Revolucién de 1952.
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de provincia o seccién constituir un distrito adicional, los grandes municipios
urbanos atin no estaban distritalizados.

Al nuevo municipio le fueron transferidos los caminos vecinales, el micro-
rriego y toda la infraestructura publica de salud, de educacién inicial, primaria y
secundaria, y de deportes. En financiamiento, se dispuso que los impuestos sobre
inmuebles urbanos, vehiculos automotores y propiedad rural pasaran a ser mu-
nicipales y ademds que el 20% de los impuestos nacionales (menos el Impuesto
Especial a los Hidrocarburos y sus Derivados) fuera distribuido entre los gobiernos
municipales en proporcién al nimero de habitantes de cada municipio. Segin se
puede observar, hasta aqui se continué con lo inicialmente decidido excepto un
detalle en lo referido a transferencias que serd evaluado mds adelante.

Donde hubo mis cambios en relacion a lo inicialmente adoptado fue en lo
que en la propuesta de ley estaba bajo el subtitulo “De la Participacién Popular”:
en vez de participacién directa de la poblacién en 6rganos de autogobierno con-
formados a partir de las comunidades y juntas de vecinos (con la condicién de que
todos y todas tuvieran igualdad de oportunidades de participacion), se opt6 por que
estas organizaciones —a las que se afiadi6 “pueblos indigenas”- se las dejara como
estaban y que su papel fuera solamente “proponer, pedir, controlar y supervisar
la realizacion de obras y la prestacion de servicios” publicos (Art. 7, a). En vez de
“consejos distritales” integrados por un representante de cada comuna —como se
proponia en Democratizar el Estado...— se decidié que en cada municipio hubiera
un Comité de Vigilancia integrado por un representante por cada cantén o dis-
trito, elegido por dichas organizaciones. La principal atribucién de los Comités
de Vigilancia serfa pronunciarse sobre el presupuesto y la rendicién de cuentas
de los recursos provenientes de la coparticipacion tributaria (Art. 10 c).

De las preocupaciones originales qued6 que las organizaciones territoriales
de base, para ser reconocidas, debian representar “a toda la poblacién urbana o
rural de un determinado territorio” (Art. 4, I), que éstas debian “promover el
acceso equitativo de mujeres y hombres a niveles de representacion” (Art. 8 f) y
que una de sus obligaciones seria “participar y cooperar con el trabajo solidario en
la ejecucion de obras y en la administracion de los servicios publicos” (Art. 8 b),
todo lo cual no se ha llegado a implementar plenamente porque lo fundamental,
que era que se convirtieran en 6rganos submunicipales y que la gestion municipal
fuera subsidiaria a su gestion, no quedé.

b) La Ley de Descentralizacion Administrativa

Definida la creacion del nuevo municipio y la descentralizaciéon hacia éste, en el
aflo siguiente se aprobo la Ley de Descentralizacién Administrativa del Poder
Ejecutivo (Bolivia 1995). Las Corporaciones Regionales de Desarrollo (habia
una en cada departamento) fueron disueltas y las funciones que éstas ejercian
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(principalmente construccién de infraestructura vial y de riego y electrificacién
rural) pasaron a ser competencias del Prefecto, pero éste seguiria siendo desig-
nado (por el Presidente de la Republica). Por otro lado, estando los gobiernos
municipales a cargo de la infraestructura y provisién de materiales en salud y
educacion, se delegaba en el Prefecto la administracion de los recursos humanos
asignados a estos sectores.

También se constituiria un Consejo Departamental cuyas principales atri-
buciones serian aprobar el presupuesto elaborado por el prefecto y ejercer con-
trol y fiscalizacién de su ejecucién. Poniendo en préctica la politica de orientar
la descentralizacién al municipio, el Consejo Departamental seria elegido no
directamente sino por los concejales municipales. El Consejo seria integrado la
mitad por participacion territorial (un consejero por provincia) y la otra mitad
por participacién proporcional (segin porcentajes obtenidos por cada partido en
todo el departamento), en partes iguales. Claramente la Ley de Descentraliza-
ci6n Administrativa se inspiré en el proyecto de ley aprobado en Senadores en
1993 (como sugiere Laurent Thévoz en su entrevista) pero éste fue modificado
siguiendo la experiencia desconcentradora de Chile."

En cuanto a financiamiento, se mantuvo el sistema de regalias pero ya la Ley
de Participacién Popular establecia un Fondo Compensatorio en favor de los
gobiernos departamentales que estuvieran por debajo del promedio nacional de
regalias departamentales por habitante (Bolivia 1994-1, Art. 29). Los recursos para
tal compensacion provendrian de la coparticipacién en un 25% de un Impuesto
Especial a los Hidrocarburos y sus Derivados (Art. 20).

¢Fue sélo una “descentralizacién administrativa”? — Actualmente hay con-
senso en que descentralizar es transferir competencias y recursos a gobiernos
subnacionales electos, pero si se considera que en la gestién piblica coexisten
tres sistemas: el politico, el administrativo y el econémico (Von Haldenwang C.
1990), también serfa posible una descentralizacién s6lo administrativa: cuando
se transfirieran competencias administrativas a autoridades designadas. Desde
este punto de vista la descentralizacién a gobiernos departamentales definida
en 1995 fue administrativa —el Prefecto era una autoridad designada— pero
también fue politica pues hubo transferencia de competencias a un érgano de-
mocriticamente electo, la Asamblea Departamental. Desde un punto de vista
histérico aquella descentralizacion fue ciertamente un avance hacia las actuales
autonomias departamentales, que corresponden enteramente al concepto de
descentralizacién. Y fue adecuado no llegar todavia a estas tltimas por la razén
ya mencionada (ver C).

14 Por ejemplo en lo referido a la eleccién indirecta de los Consejos y a las funciones de éstos,
pero en lo referido a la composicién del Consejo Departamental se adopto el sistema mixto
mencionado mientras en dicho pais es territorial con correccién demogrifica (Chile 1992).
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F. Comparacion entre lo decidido inicialmente y lo finalmente aprobado
a) De organos de autogobierno a cooperacion con los gobiernos municipales

Ya se ha senalado que el propdsito de instaurar 6rganos submunicipales con
participacion directa y universal a partir de la experiencia de la comunidad y la
junta de vecinos, no se plasmé y ello a pesar de que el MNR —y particularmente
Gonzalo Sinchez de Lozada— habian hecho suya la idea.

La explicacion de este cambio me la dio José Guillermo Justiniano —principal
colaborador de Goni en sus contactos con otros partidos— en uno de mis viajes: el
Vicepresidente Victor Hugo Cérdenas se oponia terminantemente a la instauracion
de las “comunidades vecinales” (término que preferi en la propuesta de ley en vez
de aquel de “comunas” que desarrollé en el trabajo) porque establecerlas como se
proponia, que todas y todos tuvieran igual derecho a participar, atentaria contra
los usos y costumbres de la comunidad. Ante ello, se opt6 por dejar a las organi-
zaciones territoriales de base tal como estaban, como organizaciones sociales, y
promover, en vez del autogobierno, la cooperacion de la poblacién a los gobiernos
municipales a través de ellas. La entrevista a Martha Garcia muestra como el autor
de la ley —Gonzalo Sanchez de Lozada- tomé conocimiento de la experiencia de
planificacién participativa en Mizque y la aproveché para elaboracion de la idea
alternativa mediante el nombramiento de Martha como Secretaria (Viceministra)
de Desarrollo Rural (ver entrevista a M. Garcia).

Las razones que tuvo Victor Hugo Cérdenas para oponerse a la idea de co-
munidades vecinales quedan claramente expuestas en su entrevista: su proyecto
politico contemplaba rescatar las formas de organizacién territorial y de gestién
de los pueblos de origen indigena y que, sobre éstas y la criolla (se sobreentiende
prefectura-municipio urbano) hubiera un gobierno nacional electo por todos. Al
no aceptar Goni la pretension territorial de los indigenistas (que todo el campo
fuera transformado en territorios indigenas) Cardenas trans6 en que las organi-
zaciones territoriales de base existentes en el campo y en la ciudad cooperaran,
sin modificarlas, en la gestion municipal (ver entrevistas a G. Sinchez de Lozada
y a V.H. Cérdenas).

¢En qué se basaba la propuesta de crear 6rganos submunicipales con participa-
ci6n directa? — Segun se analiza en el trabajo que ahora se reedita, antes de la Ley
de Participacién Popular la comunidad campesina se ocupaba de la infraestructura
de vialidad, de riego, de educacion, de organizar la vida social en general, y mutantis
mutandi 1a junta vecinal hacia lo propio en los barrios periféricos de las ciudades.
La gente se tomaba a cargo y si el Estado tenia algtn rol era complementario.
Entonces la intencién de la propuesta era rescatar la institucionalidad favorable
a la eficiencia generada en esas organizaciones e incorporarla, en sus aspectos
fundamentales, en el Estado. Una de esas instituciones (o procedimiento cuyos
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resultados todos se obligan a aceptar) era como proveerse democriticamente de
bienes de beneficio colectivo: la asamblea de la comunidad adopta estas decisio-
nes después de realizar un cuidadoso anilisis beneficio-costo de cada posibilidad,
definiendo claramente cudnto aportara cada uno.

Sin embargo, en el estudio se habia verificado que en estas organizaciones de
base no todos tenian igual derecho a participar —tradicionalmente en las asambleas
de las comunidades campesinas s6lo participaban varones jefes de familia— y, en
general, no participaba ningtin no propietario (pero, al menos en el campo, éstos si
tenian obligaciones). La idea en la propuesta era que tanto las comunidades como
las juntas de vecinos continuaran ocupandose de lo que se ocupaban con el tnico
requisito —ya se ha mencionado— de que todos y todas tuvieran igual derecho a
participar: esa seria la comuna (en Democratizar...) o la comunidad vecinal (en la
propuesta de ley). La gestion municipal serfa subsidiaria a la de la comunidad vecinal;
las contribuciones de ésta en trabajo, materiales y dinero serfan reconocidas como
tributos municipales, y el respectivo gobierno municipal le harfa transferencias a
fin de contribuir complementariamente a su gestién. Pero esto no quedé.

A diferencia de Cardenas, Xavier Alb6 afirma en su comentario que, inde-
pendientemente de como se denominara finalmente a la comuna, hacer que en la
comunidad campesina todos y todas participaran en igualdad de condiciones no
solo era posible sino que ya se estaba dando, pues “la comunidad, si estd viva, estd
evolucionando constantemente”. Miguel Urioste coincide con Albé: “La idea en
Democratizar el Estado. .. eramodernizar a la comunidad campesina para fortalecerla,
no para diluirla; no para superarla histéricamente sino mds bien para que su moder-
nidad sea propia, sea genuina, pero esté a la altura de los tiempos” (ver entrevista).

Y Alb6 va mis alld cuando afirma que lo propuesto en aquel trabajo “no
solo estd muy bien sino sigue siendo un asunto pendiente” y, que al no haber
incluido esa parte, la Ley de Participacion Popular resulté ser sélo una “ley de
municipalizacién con algo de participacién”, ya que “mucho que funciona bien
al interior de la comunidad sigue todavia desconocido y no se aprovecha”. Eso
s1, segtin Albo, la evolucion de la comunidad hacia lo que se propone no debe ser
algo obligado desde el Estado sino habria que dejar que ésta evolucionara en esa
direccién. Posiblemente esto hubiera sido posible si —tal como se postulaba— se
incentivaba esa transformacién reconociendo los aportes a la comunidad en tiem-
po, trabajo, materiales y dinero como contribuciones municipales y se premiaba
estos aportes con transferencias, con la condicién de que todos y todas hubieran
podido participar en igualdad de condiciones.

b) De transferencias complementarias a simple redistribucion

Otro punto importante que no se mantuvo, también sefialado por Goni en su
entrevista, es uno referido al financiamiento de la gestion municipal: tanto en
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la propuesta como en el proyecto de ley se planteaba que las transferencias que
no se originaran en aportes locales fueran “complementarias” a la iniciativa y al
esfuerzo locales, pero en cambio se adopt6 un sistema de transferencias no vin-
culado a estos esfuerzos. Se mejoré ciertamente lo propuesto en lo referido a la
fuente y magnitud de las transferencias: 20% de todos los impuestos nacionales"
a ser distribuido segun nimero de habitantes (menos el Impuesto Especial a los
Hidrocarburos y sus Derivados, cuyo destino era reducir las inequidades entre
departamentos) pero se le rest6 algo esencial: que fueran complementarias a los
respectivos aportes locales.'¢ Las transferencias que reciben los gobiernos munici-
pales por coparticipacién en impuestos nacionales son totalmente independientes
de tal esfuerzo, creando asi incentivos para la ineficiencia y la corrupcion.'’

G. Algunas consideraciones
a) Consecuencias de no incluiv a la comuna

Al no transformar las organizaciones territoriales de base en 6rganos publicos
submunicipales se perdié una oportunidad de incorporar en el Estado instituciones
de autogobierno democritico que se desarrollaron endégenamente y —coincido
con Alb6— estaban maduras para dar un salto a la democracia entre iguales.

Una de estas instituciones —que ya se ha mencionado— es atender problemas e
intereses comunes decidiendo simultineamente sobre qué hacer y con qué apor-
tes de cada uno hacerlo; otra, la supremacia de la asamblea y entender el cargo
ejecutivo como un servicio al que se llega por méritos y rotacion. Se aspiraba a
que, al cumplir el resto del Estado un rol subsidiario respecto a la comuna, con
una politica de favorabilia amplianda et odiosa restringenda (ampliar lo favorable
y restringir lo desfavorable) las instituciones end6genas favorables al desarrollo
terminaran primando en un Estado al fin democratizado que reemplazara al viejo
Estado rentista heredado de la Colonia.

15 Algo muy similar a lo que se pretendia en Colombia: que las transferencias a los municipios
alcanzaran al 20% de los impuestos nacionales. Sin embargo alli nunca se alcanzé el 20%: en
2006 se opt6 por que a partir de 2008 se las dejara en el nivel alcanzado y a continuacién se las
hiciera crecer segtn la tendencia del PIB a largo plazo (Colombia 2006). El argumento para
realizar este cambio fue que transferencias que sean porcentajes de la recaudacién resultan
prociclicas, es decir, que el Estado gasta mis cuando debe gastar menos y viceversa.

16  Este aspecto es indispensable para la eficiencia ya que, segtn he analizado posteriormente
en varios trabajos, al desvincular las decisiones sobre gasto de las de los respectivos aportes
(tributos locales) se estd eliminando la revelacién de preferencias comparando beneficios con
costos, una condicién esencial para que las asignaciones sean eficientes. Ver por ejemplo Finot
1. 2007.

17  Sobre los incentivos y desincentivos que generan los actuales sistemas de transferencias, y sus
efectos, véase Barja G.; S.Villarroel; D. Zavaleta 2012.
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"Tal vez esa pretension era demasiado ambiciosa pero a la luz del neoinstitucio-
nalismo se puede concluir que Bolivia tiene la ventaja comparativa —en relacion a
otros paises— de contar en su base social con poderosas instituciones “inclusivas”,
surgidas y desarrolladas durante la Colonia por interaccion entre las indigenas y
las europeas, desarrollo que continué durante la Republica pese a que ésta s6lo in-
corporé la parte extractiva (la contribuciéon comunitaria) y que incluso actualmente
se caracteriza por una constante evolucion, segun afirma Alb6 en su entrevista. Y
se ha demostrado que el progreso econémico se da cuando prevalecen las normas
y mecanismos de cumplimiento inclusivos mientras las naciones “fallan” cuando
preponderan las instituciones “extractivas” implantadas durante largos procesos
coloniales (Acemoglu D.; J. Robinson 2012), lo que es caracteristico de la mayor
parte de los paises de América Latina." El cambio politico que se consideraba
indispensable en Democratizar el Estado... seria uno que permitiera que nuestras
normas y mecanismos de cumplimiento inclusivos prevalecieran.

Coincido con Albé en que la incorporacién al Estado de las capacidades
de autogobierno propias de la comunidad es una tarea pendiente. Sin embargo
ya en Democratizar el Estado... se mencionaba que las donaciones de alimentos
por trabajo atentaban contra la institucién comunitaria de trabajar por intereses
comunes, y ahora los sistemas de transferencias no vinculados con los esfuerzos
locales estarfan mermando atin mds esa capacidad. ;Subsistird ain? — Esperemos
que si, que instituciones inclusivas perfeccionadas durante siglos no desaparezcan
en pocos anos.

b) Incorporacion de la poblacion rural a la politica

En todo caso la politica de descentralizacion del MNR —descentralizar primero
hacia un municipio que incluyera a toda la poblacién y que si tenfa que haber
descentralizacion hacia el departamento ocurriera posteriormente— fue sin duda
un gran paso hacia la democratizacion del Estado, segtn coinciden todos los en-
trevistados. Es mds, un objetivo fundamental de lo propuesto en el documento
que ahora se reedita era incorporar plenamente a la poblacién rural en el Estado
pero con la Ley de Participacién Popular, de la que aquel trabajo fue un insumo,
no s6lo se habria logrado el objetivo de incluirlos en el Estado en igualdad de
condiciones sino también incorporarlos plenamente a la politica.

En efecto, Moira Zuazo (Zuazo M. 2008) analiza en Cimo nacio el MAS — La
ruralizacion de la Politica en Bolivia cémo el ahora mayoritario Movimiento al

18  Por lo demis, desde la instauracion de la Republica se ha tendido mds a copiar instituciones
de otras sociedades que a favorecer o restringir —segtin corresponda- las instituciones, ahora
informales, heredadas de la Colonia. Ello explicaria, por ejemplo, la persistente tendencia a
la corrupcién y la actual crisis de la justicia.
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Socialismo (MAS) surgié cuando los campesinos cocaleros del Chapare (region
tropical del departamento de Cochabamba), que ya habian establecido un auto-
gobierno en la region sobre la base de sus comunidades-sindicatos, aprovecharon
la Ley de Participacién Popular para postular sus candidatos en las elecciones
municipales de 1995 y arrasaron, y cémo después otra medida democratizadora
del MNR, la instauracién de diputados uninominales (Bolivia 1994-2), fue también
aprovechada por los cocaleros para postular a su dirigente y ganar.

Ese diputado, Evo Morales, se perfilé nacionalmente cuando fue expulsado
del parlamento (2002), gané las elecciones presidenciales de 2005, ha ganado tres
elecciones mas y sigue siendo el Presidente de Bolivia. Claramente los habitantes
rurales han entrado en la politica nacional: la estructura fundamental del partido
gobernante, el Movimiento al Socialismo — Instrumento Politico por la Sobera-
nia de los Pueblos (MAS-IPSP), fue hasta 2011 un Pacto de Unidad que agrupaba
a todas las organizaciones campesinas e indigenas: la Confederacién Sindical
Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia (CSUTCB) y la Confederacién
Sindical de Comunidades Interculturales Originarias de Bolivia (CSCIOB) (antes
de Colonizadores), a las que estin afiliados todos los campesinos de Bolivia; la
Confederacion de Indigenas del Oriente Boliviano (CIDOB), que aglutina a los
indigenas originarios de la Amazonia y del Chaco; la Confederacion Nacional de
Mujeres Campesinas Indigenas Originarias de Bolivia-Bartolina Sisa (CNMCIOB-
BS), que agrupa a mujeres campesinas de origen aymara y quechua, y el Consejo
Nacional de Markas y Ayllus del Qullasuyu (CONAMAQ), organizacién indigenista
del occidente.

Por su parte, Diego Ayo analiza en base a una encuesta el impacto que ha
tenido la Ley de Participacion Popular en la democratizacién del pais, incluyendo
el poderoso factor étnico, y como funciona la democracia y la gestion municipal
en los (nuevos) municipios (Ayo D. 2010). Y Moira Zuazo, cmo, a partir de la
municipalizacién del pais, la poblacién rural en particular no sélo se ha incorpo-
rado plenamente al Estado sino también a la politica (Zuazo 2012).

La decision de crear un instrumento politico de campesinos e indigenas se
remonta a 1995 (Zuazo 2008) y el resultado fue el MAS-IPSP, ahora fracturado
por haberse retirado del mismo las organizaciones que aglutinan a quienes se
reconocen primordialmente como indigenas, la CIDOB y el CONAMAQ." El
Instrumento se encuentra ahora atin mas debilitado al haberse comprobado®® que

19  LaCIDOBy el CONAMAQ se separaron del MAS-IPSP en 2011 ante la represién de una marcha
de indigenas del oriente contra el intento del gobierno central de construir una carretera que
atravesara un territorio declarado indigena sin consulta previa. En los hechos ello implica una
divisién importante: una gran parte de quienes se consideran ante todo indigenas ya no hacen
parte de dicho partido. Aunque minoritarios esta dilucién del pacto campesinos-indigenas no
deja de tener un alto valor simbdlico.

20 A partir de un informe de la Contraloria sobre este Fondo, hecho publico a finales de 2014.
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un Fondo Indigena Originario Campesino (FONDIOC), creado para administrar
la coparticipacion en el IDH correspondiente a “indigenas, originarios y comu-
nidades campesinas” (Bolivia 2005) ha sido manejado como un botin politico
por las cipulas del Pacto. Pero a pesar de la crisis del MAS-IPSP —los partidos son
transitorios— es indudable que histéricamente campesinos e indigenas se encuen-
tran definitivamente incluidos en la politica boliviana en igualdad de condiciones.
Ahora bien, la poblacién rural se ha incorporado “plenamente” en el sentido
tradicional, s6lo democracia representativa en vez de, también, sus instituciones
inclusivas, como se postulaba.

H. Conclusién

"Tuve la suerte de que el jefe del MNR, Gonzalo Sinchez de Lozada, y una parte
de la dirigencia de dicho partido hicieran suya la propuesta de Democratizar el
Estado... para terminar de incluir a la poblaciéon rural; asi se concluirfa el proceso
de la Revolucion Nacional iniciada en 1952. Fue un feliz “robo de ideas” (térmi-
no de Goni) pues existe una infinidad de trabajos académicos cuyos autores no
tienen la misma suerte.

A Goni y a sus partidarios del MNR, que ya desde la elaboracion del proyecto
aprobado en 1993 por Senadores hicieron que se incluyera al municipio, que se
mantuvieron firmes en el propésito de no federalizar al pais y que buscaron ideas
de especialistas nacionales para poder plasmar el cometido de “llegar a un nivel
de gobierno que esté mds cerca a la gente y después bajar a una participacién
mucho mds comunitaria” (entrevista a G. Sanchez de Lozada), que se impusieron
a quienes dentro de su partido se oponian a la aprobacién de la Ley de Partici-
pacién Popular, y que finalmente decidieron la ejecucion despolitizada de ésta, a
quienes la ejecutaron asi, a todos ellos corresponde el mérito de haber concluido
la Revolucién inconclusa.

2. Sobre temas pendientes

Uno de los temas pendientes seria la recuperacion de las instituciones comuni-
tarias a partir de transformar las actuales organizaciones territoriales de base en
6rganos submunicipales, el otro, el financiamiento de los gobiernos auténomos.

A. Importancia de las instituciones comunitarias

La intencién en Democratizar... era incluir en el Estado instituciones informales
que se habfan desarrollado en la comunidad tales como igualdad de derechos
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de todos los miembros, procesos de asignacién de recursos bajo condiciones de
eficiencia, servicio publico por meritocracia y rotacién, y subsidiariedad y revoca-
toria de mandato o representacién. Ampliar la participacion en las comunidades
rurales y urbanas a todos los ciudadanos y, para el resto del Estado, aplicar el prin-
cipio de favorabilia amplianda et odiosa restringenda respecto a estas instituciones,
serian las raices de la democratizacion del Estado que se proponia.

El anilisis econémico de la descentralizacion, sistematizado a partir de Oates
W. (1972),”! permite establecer que una descentralizacién bajo estos principios
es también la solucion mids eficiente para la provision de bienes publicos* en la
medida en que las preferencias ciudadanas por algunos de estos bienes estin geo-
graficamente diferenciadas. Una condicién esencial para favorecer la eficiencia es
que tales preferencias sean efectivamente reveladas,” lo que se daria en su forma
mds pura en las decisiones colectivas que hacfan las organizaciones analizadas en
la seccion “Organizaciones Constructivas” del capitulo II.* De ahi en adelante la
eficiencia dependeria de que se aplicara efectivamente el principio de subsidia-
riedad, de que los representantes hicieran valer con la mayor fidelidad posible las
preferencias de sus representados, y de que se accediera a los cargos de direccién
por meritocracia y rotacion.

Sin duda el proceso boliviano ha implicado un avance decisivo en demo-
cratizacion al instaurar municipios ampliados a toda la poblacién, autonomias
indigena-originario-campesinas y gobiernos departamentales y transferir compe-
tencias hacia estos gobiernos buscando la subsidiariedad; incluso se ha establecido
la representacion territorial en la conformacién de los gobiernos departamentales
(en los municipales esta ain pendiente) y se ha reconocido como contribuciones
especiales a los tradicionales aportes “en especie” de la comunidad; pero ain
falta una condicién final para la eficiencia: que se dé una efectiva revelacién de
preferencias de los ciudadanos a través de sendas comparaciones, efectuadas por
sl mismos o a través de sus representantes, entre los beneficios y los costos que
les implicara cada provision.

En cambio, con la instauracion de transferencias que no son complementarias
respecto a los aportes locales, la institucionalidad que se pretendia formalizar y

21 Ver también Oates W. 1991.

22 Entendidos como servicios y bienes de los que nadie puede ser excluido.

23 Supuesto imprescindible para que el anilisis de Oates sea vilido, no explicitamente sefialado
por él posiblemente porque su andlisis se basa en la experiencia de EE.UU., donde el desempefio
de todo gobierno local se basa en los respectivos tributos también locales. Pero no hay reve-
lacién econémica de preferencias cuando el gasto subnacional se financia con transferencias
no vinculadas a los esfuerzos fiscales, como sucede frecuentemente en América Latina (ver
Finot I. 1990).

24 De la que se hace una sintesis en el punto F1 de la primera seccién de este epilogo: “... la
asamblea de la comunidad adopta estas decisiones después de realizar un cuidadoso anilisis
beneficio-costo de cada posibilidad, definiendo claramente cudnto aportard cada uno”.
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desarrollar se viene debilitando. Es mis, se postulaba la participacién universal en
las organizaciones territoriales de base y ahora se puede observar con frecuencia
lo contrario: al no estar normada esta participacion, la representacion de las or-
ganizaciones es cooptada por grupos minoritarios.

Incentivar la igualdad en el derecho a participar en las organizaciones territo-
riales de base y, cumplida esta condicion, transformarlas en 6rganos submunicipales
de decision estableciendo subsidiariedad de los gobiernos municipales respecto
a estos 6rganos, es una tarea pendiente, como lo es modificar los sistemas de
financiamiento de las competencias de las autonomias y mejorar los mecanismos
de representacion. El dltimo punto de este epilogo estard dedicado a los sistemas
de financiamiento.

Por otro lado, no haber transformado las organizaciones territoriales de
base en 6rganos publicos de autogobierno sino haberlas reconocido tan sélo
como 6rganos de participacion social en la gestion municipal planteé pronto un
interrogante: ¢;por qué no se reconoci6 igual derecho a la participacion a través
de organizaciones funcionales? La Ley 341 de Participacién y Control Social
(Bolivia 2013) responde a este interrogante reconociendo un estatuto similar
al contemplado para las organizaciones territoriales de base en la Ley de Par-
ticipacion Popular a todas las organizaciones sociales, incluso a las que operan
circunstancialmente (Art. 7), y ya no solamente a las de base, referidas al nivel
municipal, sino a todas las demas, referidas al correspondiente dmbito territorial
del Estado. Es mis: todos los organismos publicos, incluidas las empresas, tie-
nen la obligacion de presupuestar “recursos necesarios y suficientes destinados
a efectivizar el derecho de la Participacion y Control Social” por parte de orga-
nizaciones sociales (Art. 41). Esta legislacion, sin duda excesiva y de muy dificil
cumplimiento, reduce significativamente el papel que aquella ley asignaba a las
organizaciones territoriales de base en la planificacién municipal pero con ella
ademds se abandona, esperemos que no definitivamente, la idea de aprovechar
en beneficio del Estado las instituciones de autogobierno generadas a lo largo de
siglos en la comunidad campesina.

B. Modificar los sistemas de financiamiento

La evolucion del proceso boliviano después de la promulgacion de las leyes de
Participacién Popular y Descentralizacion Administrativa ha sido bien documen-
tada y analizada en numerosas publicaciones. Aqui sélo se analizari la situacion
actual en materia de financiamiento de los gobiernos auténomos a partir de la
coparticipacién en el Impuesto Directo sobre Hidrocarburos y de la instauracién
del sistema de autonomias en la Constitucion de 2009 (Bolivia 2009) y, sobre esta
base, se hard algunas propuestas.
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a) Efectos de la coparticipacion del Impuesto Directo sobre Hidrocarburos

En la Ley de Hidrocarburos (Bolivia 2005) se cre6 un nuevo impuesto, denomina-
do Impuesto Directo sobre Hidrocarburos (IDH),” determinado como el 32% del
valor bruto de la produccién de hidrocarburos en su primera etapa de comercia-
lizacién. El nuevo impuesto se coparticipa primordialmente por departamento:*¢
ademds de las regalias ya establecidas (11% para los departamentos “productores™’
y 1% para Beni (2/3) y Pando (1/3), los habitantes de cada departamento “pro-
ductor” perciben un 4% adicional sobre el valor de lo extraido del subsuelo
correspondiente. En cambio aquellos de los departamentos “no productores”
coparticipan con dos puntos porcentuales cada uno del total de 32 puntos. Y tam-
bién se determina que ningin “departamento productor” debe recibir menos que
los “no productores” (Bolivia 2005 Art. 57). En 2007 se defini6 que lo asignado a
cada departamento se distribuyera: el 24.5% al gobierno departamental, el 67%
a los gobiernos municipales y el 8.5% a la(s) universidad(es) pablica(s), y que lo
correspondiente a los municipios dentro de cada departamento se repartiera segin
poblacién (Bolivia 2007). :En qué deben gastarse estas transferencias? — Ya en la
Ley de Hidrocarburos se determinaba que “todos los beneficiarios destinarin los
recursos recibidos por el Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) a los sectores
de educacion, salud y caminos, desarrollo productivo y todo lo que contribuya a
la generacion de fuentes de trabajo” (Bolivia 2005, Art. 57).

Por supuesto el hecho de que los gobiernos subnacionales cuenten con mds
recursos favorece, en principio, la descentralizacién pero la forma en que esta
nueva coparticipacion se reparte, en vez de reducir las inequidades —objetivo de
todo sistema de coparticipacién tributaria— jlas aumenta! Ya el elevado porcentaje
de regalias (11%)’® implicaba una gran desigualdad en lo referido a gobiernos
departamentales (desigualdad que fue apenas aminorada con la coparticipacién
en el Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus Derivados): con la forma que
se ha adoptado para coparticipar el IDH, que beneficia ain mds a los habitantes
de los departamentos donde se explota hidrocarburos, la desigualdad obviamente
aumenta.

En cuanto a los gobiernos municipales, el criterio de igualdad por habitante
adoptado en la Ley de Participacién Popular fue modificado en favor de aquellos

25 Aunque técnicamente es un impuesto indirecto.

26 Y elsaldo “a favor del TGN, Pueblos Indigenas y Originarios, Comunidades Campesinas, de
los Municipios, Universidades, Fuerzas Armadas, Policia Nacional y otros” (Art. 57 d).

27  Departamentos “productores”, aquellos donde se extrae hidrocarburos. La coparticipacién
de este nuevo impuesto seria tipicamente una nueva institucién (regla de juego) extractiva.

28  Elevado en comparacién con otros paises, que ademds incluyen regalias municipales (ver
por ejemplo Colombia, Agencia Nacional de Hidrocarburos 2008). El principio por el cual
quienes explotan recursos naturales no renovables deben pagar regalias es la sustentabilidad.



EPILOGO 215

habitantes que tienen la suerte de vivir dentro de un departamento donde se
explota hidrocarburos.

Como resultado, en 2014 (por ejemplo), mientras el Gobierno Departamen-
tal Auténomo de Tarija presupuestaba ingresos de Bs 5648 por habitante y el de
Pando, de Bs 2303, el de Santa Cruz sélo podia presupuestar Bs 351 por habitante,
el de Cochabamba Bs 317 y el de La Paz {Bs 184!, 31 veces menos que en el caso
de Tarija. En cuanto a gobiernos municipales, para el mismo afio los ingresos por
habitante de aquellos situados en Pando ascendian, en promedio, a Bs 4296, y
para los que estdn en Tarija, a Bs 3134; en cambio los de aquellos que se ubican
en Santa Cruz sélo llegaban, siempre en promedio, a Bs 1342, y los que estin en
La Paz, a Bs 1232. En promedio, es decir incluyendo a las grandes ciudades que
cuentan con apreciables ingresos generados localmente, porque considerando a
los gobiernos municipales individualmente los ingresos presupuestados variaban
desde Bs 854 por habitante en Palos Blancos (LLa Paz) o Bs 918 en Samaipata (San-
ta Cruz) hasta Bs 2746 en Padcaya (Tarija) o Bs 5094 en Puerto Rico (Pando).”’
Dificilmente se podria encontrar desigualdades semejantes en otros paises.

b) Necesidad de nuevos sistemas de financiamiento

Las competencias asignadas a gobiernos departamentales, municipales y auto-
nomias indigena-originario-campesinas (Bolivia 2009 y Bolivia 2010) abren las
puertas, por un lado, al desarrollo territorial auténomo y, por otro, a seguridad,
salud y educacion para todos. Sin embargo esto se ve claramente obstaculizado
por los sistemas de financiamiento atn vigentes, previos a la nueva Constitucion.
¢Coémo modificarlos? — Para empezar es imprescindible diferenciar entre
aquel financiamiento que garantizari el ejercicio de las competencias exclusivas,
que debe hacer posible el ejercicio efectivo de la autonomia bajo condiciones de
eficiencia y de igualdad de oportunidades, y aquel otro que corresponde a las
competencias concurrentes y, dentro de éstas, a aquellas que se refieren a dere-
chos ciudadanos garantizados por la Constitucion, como seguridad, agua potable,
nutricion, salud y educacion, que son “bienes sociales”, es decir, servicios a los
que todos los habitantes tienen derecho a que se les garantice un minimo nacional
independientemente de su lugar de residencia (Finot L. 2007).

i. Financiamiento de las competencias exclusivas

En este caso las transferencias deben ser tipicamente “complementarias” (en
los términos de Democratizar el Estado...) a la iniciativa y al esfuerzo locales:

29  Cifras calculadas en base al Presupuesto de 2014 (Bolivia 2014) y de proyecciones del Censo
de 2012 (Bolivia 2013).
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el financiamiento del ejercicio de estas competencias se debe basar en tributos
subnacionales y el papel del gobierno nacional debe ser garantizar que todas las
colectividades (departamentales, indigena-originario-campesinas y municipales)
tengan igualdad de oportunidades. :Cémo? — Segin sostengo en varios trabajos
(ver por ejemplo Finot I. 2007), mediante transferencias financieras de libre
disponibilidad directamente proporcionales a los aportes que los ciudadanos
decidan realizar a sus respectivos gobiernos subnacionales, aportes que deben
ser medidos en proporcion al nivel de ingreso de los respectivos habitantes y a
niveles de carencias (véase metodologia y desigualdades asi medidas para Bolivia
en Finot I. y M. Zapata 2009).

Los gobiernos municipales y las autonomias indigena-originario-campesinas
que provienen de municipios ya cuentan con impuestos adecuados pero los
departamentales no, entonces el gobierno nacional debe transferirles una base
impositiva importante. Y también debe ser elaborada una norma nacional para
que los gobiernos subnacionales puedan monetizar las contribuciones especiales
de los ciudadanos, auin no contabilizadas.

11. Financiamiento de los bienes sociales

Las competencias concurrentes claramente deben ser financiadas concurrentemen-
te y entre estas competencias estin las referidas a la provision de bienes sociales,
segun ya se ha mencionado. ;Cémo se aplicaria en este tltimo caso el principio
de subsidiariedad? — Una manera de conciliar eficiencia con equidad seria que,
como en Brasil, cada gobierno auténomo deba destinar a este fin determinados
porcentajes de sus ingresos (Brasil 1988) y —ampliando lo que en Brasil se prac-
tica para el caso de salud— que para cada bien social hubiera un fondo nacional
de transferencias sociales, cuyo objeto fuera anadir lo que fuera necesario para
garantizar a toda persona igual nivel minimo de provision. (Véase niveles de
desigualdad en la provisién publica de salud y educacién en Bolivia, en Finot L.
y M. Zapata 2009).

iii. Revelacion efectiva de preferencias

Finalmente —y esto es decisivo para la eficiencia y la probidad en la gestion piblica—
para que en cada caso haya una efectiva revelacion de preferencias y después los
electores estén interesados en controlar el gasto, en las elecciones subnacionales
los ciudadanos deben tener la oportunidad de escoger entre distintos programas
de gobierno conociendo el costo que para ellos implicaria cada uno de ellos en
términos de tributos a mediano plazo (durante el respectivo periodo de gobierno)
y a largo plazo (endeudamiento). Si las transferencias de libre disponibilidad son
proporcionales a los respectivos esfuerzos locales, segun se esta postulando, este
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mecanismo para incentivar la eficiencia alcanzaria a todo el gasto ya que todo
gasto implicaria un costo para los ciudadanos.

¢) Propuesta sobre sistemas de financiamiento

En lo que se refiere a regalias (técnica aunque atin no legalmente también trans-
ferencias), las alicuotas de las mineras son razonables pero ya no el 11% sobre
hidrocarburos®’: siguiendo lo planteado en Democratizar el Estado. .. esta alicuota
deberia ser disminuida a cambio de bases tributarias importantes y transferencias
de libre disponibilidad que generaran una suma similar a lo que significara la
reduccién de regalias, lo que garantizaria ingresos con mayor estabilidad.

Una base impositiva importante y que tiene caracteristicas interesantes para
un impuesto departamental son los ingresos de las personas naturales, y las res-
pectivas transferencias de libre disponibilidad provendrian de una nueva forma de
coparticipacion en el IDH que, segin se acaba de sefialar, deberia ser proporcional
a los respectivos esfuerzos fiscales.

Esta forma de coparticipacién del IDH deberia aplicarse tanto a los go-
biernos departamentales como a los municipales y a las autonomias indigenas.
Primeros ejercicios sobre datos de 2014 demuestran que, para el caso de los
gobiernos departamentales, incluso sin tocar las regalias y con precios del gas
aun elevados (que hacen que las transferencias por regalias también sean altas)
esta nueva forma de coparticipacién del IDH tendria un efecto redistributivo
muy importante. En efecto, si el actual impuesto sobre ingresos de las perso-
nas (el Régimen Complementario al IVA) hubiera sido departamental, y el IDH
hubiera sido distribuido en forma proporcional al respectivo esfuerzo fiscal
(RCIVA/PIB para cada departamento), las diferencias de ingresos por habitante
entre gobiernos departamentales hubieran bajadode 31-1a15-1.3'Y también
hubiera habido una reduccién importante de las disparidades de ingresos por
habitante entre gobiernos municipales (evaluando en este caso los respectivos
esfuerzos fiscales segtn nivel de pobreza), reduccién que sin duda seria mucho
mayor si se contabilizara dentro de los respectivos esfuerzos fiscales a las con-
tribuciones en especie.

Y en cuanto a bienes sociales, siguiendo el ejercicio, veamos, por ejemplo,
el caso de salud: distribuyendo a todos los usuarios de sistemas piblicos de salud
segin municipio, se pudo constatar que en la gran mayoria de los casos el gasto

30 Que pudo justificarse cuando fueron creadas en 1938 y definidas finalmente en 1959: se
requeria de elevados niveles de inversién en el entonces lejano Oriente boliviano; un obje-
tivo ya logrado al menos en lo referido a Santa Cruz, a cuyo gobierno departamental ahora
convendria mds el sistema de financiamiento auténomo que a continuacién se propone.

31  Cilculos en base al Presupuesto de 2014 (Bolivia 2014), al Censo de 2012 (Bolivia, INE 2013)
y datos del INE sobre cuentas departamentales (Bolivia, INE 2015).
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publico total anual por usuario estaba por debajo de Bs 1000, mientras algunos
otros se situaban por encima. Para poder garantizar a todos un minimo equi-
valente’” a Bs 1000, los gobiernos departamentales deberfan destinar al sector
al menos el 21% de sus nuevos ingresos, los municipales al menos un 14% y el
gobierno central aportar la diferencia segin cada caso, lo que le hubiera impli-
cado aumentar su gasto en el sector de 4.4% a 5.4% del total de lo que destin6 a
administraciones publicas.** Por supuesto, si algunas autonomias decidieran gastar
mayores porcentajes, en buena hora, Bs 1000 (US$ 143.50) por usuario es una
suma aun muy baja: los mayores niveles ya alcanzados para algunos municipios
no deben ser reducidos sino emulados.**

d) Sobre el riesgo de “federalismo”

Sistemas de financiamiento como los que se acaba de describir contribuirian
decisivamente a la eficiencia en el gasto publico y a la igualdad de derechos, pero
cabe considerar si la posibilidad de que los gobiernos departamentales cuenten
con un impuesto fuerte, como es aquel cuya base es el ingreso de las personas,
alentaria o no el federalismo y el separatismo.

Adoptado el sistema de autonomias, en aspectos fiscales un pretendido “fede-
ralismo” ahora sélo puede sustentarse en (i) hipotéticos derechos sobre recursos
naturales, particularmente sobre los no renovables, y (ii) en comparaciones entre
lo que los ciudadanos que viven en un departamento aportan al erario nacional
y lo que reciben de éste. Sobre lo primero, existe un consenso, plasmado en la
Constitucién, en que los derechos sobre recursos naturales son de todos los bo-
livianos por igual, principio que, por lo demds, compartimos con paises federales
como Brasil y México. De hecho ya nos parecemos a estos paises no sélo en este
aspecto sino en que los gobiernos subnacionales cuentan con impuestos propios.
Sobre lo segundo, es un error hacer comparaciones entre totales de lo que aportan
y reciben ciudadanos de una misma circunscripcion, pues lo que en realidad ocurre
es que cada ciudadano contribuye a distintos 4mbitos de provision publica: desde
la comunidad, pasando por el municipio y el departamento, hasta llegar al nivel
central, que sin duda debe percibir la mayor cantidad de recursos a fin de poder
financiar proyectos de alcance nacional y garantizar igualdad de oportunidades a
todos los ciudadanos y a todas las colectividades.

Bolivia ha decidido organizarse politicamente en forma descentralizada,
forma que, ademis de mas democritica, econdmicamente es la mas adecuada

32 “Minimo equivalente”, en los términos en Finot I. y Marco Zapata 2009.

33 Cilculos en base al Presupuesto de 2014 (Bolivia 2014) y al Censo de 2012 (Bolivia 2013).

34 Enel Panorama Social de la CEPAL (2014) Bolivia se sitda en el nivel mds bajo de gasto social
en relacion al PIB entre los paises de América Latina alli comparados.
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dada su gran diversidad. Para derrotar definitivamente las pretensiones de los
“federalistas” el sistema autonémico debe consolidarse, y hacerlo demostrando
que haberse organizado asi nos permite superar las instituciones extractivas y el
rentismo. Para ello slo debe desarrollar la institucionalidad inclusiva que Bolivia
atesora: el gasto publico local debe fundamentarse en la iniciativa y el esfuerzo
también locales.
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