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RESUMEN

En este estudio se examina el perfil general de gobernabilidad en Bolivia y las perspectivas
de continuidad del régimen democratico. En la primera parte se incluye un panorama
histérico general para situar la transicién del pais a la democracia y sus dilemas actuales de
gobernabilidad. En la segunda se analizan los problemas de gobernabilidad que enfrent6 el
primer gobierno posterior a la transicion. En la tercera se examina la situacién reinante a
mediados de los afios ochenta, cuando se introdujeron reformas de mercado para estabilizar
la economia. Por tltimo, se evaliian los problemas de gobernabilidad encarados por las
presidencias de Paz Zamora y actualmente de Sanchez de Lozada.

En este trabajo se sostiene que, en el marco de las crisis que afligieron a Bolivia en
los afios ochenta, las limitaciones institucionales condicionaron el tipo de procesos decisorios
que surgieron. Debido a las demandas de casi todos los sectores sociales, los presidentes
centralizaron dichos procesos, demostraron su capacidad de gobernar y establecieron cierto
control sobre la direccion y el ritmo del proceso democratizador. En gran medida, la actual
situacion de continuas reformas de mercado y democratizacién en Bolivia obedece a ese
estilo de hacer politica.

Pero los problemas que enfrenta el pais también dimanan de un estilo de
gobernabilidad que los tres iiltimos mandatarios han optado por seguir. Este estilo entrafia
una lucha entre los funcionarios publicos y sus asesores tecnocraticos, y diversos sectores
sociales que intentan insertarse en el sistema de mercado que se esti desarrollando. Este
conflicto esencialmente consiste en una disputa entre dos maneras claramente diferenciadas
de entender la gobernabilidad. Los funcionarios piiblicos y su séquito de asesores
tecnocraticos nacionales e internacionales apoyan la idea de que la gobernabilidad es la
administracion eficaz y eficiente de la economia. Esta visién supone un ejecutivo fuerte
rodeado de un grupo de especialistas "econémicamente correctos" que creen que las
respuestas a los problemas de Bolivia deberén resolverse sobre todo merced a la aplicacién
correcta y continua de reformas de mercado. Armados con la legitimidad que les brindaron
las elecciones y las instituciones democraticas, los tres tltimos gobiernos han optado por
estilos decisorios que han excluido a amplios sectores de la poblacién para implementar
medidas econdémicas correctivas. En la practica, esta visién administrativa de la
gobernabilidad se ha arraigado firmemente entre los tres partidos politicos dirigentes. Sin
embargo, si bien la vision administrativa de la gobernabilidad quiz4 fue un mal necesario
para lograr la estabilizacién de la economia boliviana a mediados de los afios ochenta, en
el contexto de una grave hiperinflacion, un decenio més tarde cabe preguntarse cual sera su
impacto sobre las perspectivas de la democracia boliviana de lograr una gobernabilidad
exitosa.



PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Reformas de Politica para Aumentar la Efectividad del Estado
en América Latina y el Caribe (HOL/90/S45), que ejecuta la CEPAL con la cooperacion del
Gobierno de los Paises Bajos, tiene por objetivo identificar reformas que habiliten a los
Estados de la region poner en practica politicas eficaces para perseguir metas conjuntas de
estabilidad macroeconémica, transformacion productiva orientada al crecimiento sostenido,
y equidad social.

Con ese objeto, el Proyecto se ha propuesto analizar procesos efectivos de reforma
de las politicas publicas, en una vision articulada de la reforma del aparato del Estado y de
sus relaciones con los grupos de interés y los actores sociales, en el contexto de los desafios
que enfrentan los paises de la region en la presente fase de su desarrollo y de las
modalidades de funcionamiento que van adquiriendo sus economias.

Para ello, se llevan a cabo anélisis de procesos de reforma en diferentes areas de
politica publica en un conjunto de paises de la region en los que se han emprendido tales
procesos. Las areas seleccionadas corresponden a: reformas tributarias, privatizacion de
empresas plblicas, reformas del régimen comercial, reformas laborales y reformas en 4reas
de politica social. Los paises seleccionados son: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile y México.

A su vez, se realizan analisis comparativos —entre paises— de las reformas realizadas
en cada érea instrumental seleccionada, con el objeto de extraer lecciones referidas a cada
area, derivadas de diferentes contextos nacionales.

Finalmente, se pretende integrar los analisis de procesos de reforma en cada pais en
una visién multidimensional del proceso de reforma del Estado que est4 teniendo lugar en
cada uno de ellos, derivando conclusiones sobre los condicionantes y posibilidades de las
estrategias de reforma del Estado en América Latina y el Caribe.



INTRODUCCION

Pese a ominosas predicciones, en octubre de 1994 Bolivia celebro 12 afios de gobierno
democratico. Sin embargo, casi todos los articulos o libros que se han escrito sobre la
politica boliviana comienzan con aquella alusion segin la cual este pais ha tenido mas
presidentes que afios de independencia. En efecto, Bolivia ha sufrido no menos de 200
intentos de golpe de Estado en sus 169 afios de vida como repiblica independiente, pero de
hecho ha sido gobernada por sélo 73 presidentes. Ademas, en el transcurso de su historia ha
tenido periodos intermitentes de relativa estabilidad politica. En el Gltimo decenio Bolivia
ha logrado un cierto nivel de estabilidad politica y crecimiento econdémico relativo que
desmiente la 16gica de la intrincada historia politica del pais.



I. EL CONTEXTO GENERAL DE LA GOBERNABILIDAD EN BOLIVIA

Varios problemas explican las dificultades de gobernar Bolivia; la mayoria dimanan de su
tortuosa historia politica y los factores estructurales derivados de su posicion en la economia
mundial. La formacion de Bolivia estuvo profundamente condicionada por tres guerras
internacionales: contra Chile (1879), Brasil (1900) y Paraguay (1932-1935), en que el pais
perdié gran cantidad de territorio, incluido el acceso soberano al Océano Pacifico, el control
del departamento productor de caucho de Acre y una regién mas bien pobre del Chaco,
respectivamente. En consecuencia, Bolivia quedd aislada, mas alla del plano puramente
geografico. Contaba con un mindisculo sector gobernante que se aferraba al poder, y poco
pudo hacer para integrar la nacién y ejercer control sobre sus fronteras.

Pese a las pérdidas territoriales frente a sus vecinos, el resto del territorio era vasto,
hecho que destaca la incapacidad del Estado boliviano de ejercer control sobre sus fronteras
nacionales. Con 1 098 168 kilémetros cuadrados, Bolivia es el quinto pais en tamafio de
Sudamérica; pese a haberse reducido aproximadamente a la mitad de lo que era cuando
declar6 su independencia. Sigue siendo uno de los paises latinoamericanos con mayores
diferencias regionales. Esta disparidad también provoco graves conflictos entre elites
provinciales rivales que se negaron a reconocer la autoridad de un Estado central. La guerra
civil de 1898 entre La Paz y Chuquisaca, que determind el traslado permanente a La Paz de
todas las funciones administrativas del Estado, ilustra solo la mas notoria de estas disputas.
En la segunda mitad del siglo XX el conflicto entre La Paz y Santa Cruz revela que el
enfrentamiento entre las elites regionales sigue constituyendo un importante problema de
gobernabilidad.

Las complejidades de gobernar se exacerbaron con la tardia integracién de Bolivia
a la economia mundial, gracias a la exportacién de estafio a finales del siglo XIX. Durante
el siglo siguiente, el pais dependi6 casi exclusivamente de la exportacion de este metal. De
alli que haya sido mas vulnerable que la mayoria de las naciones a las fluctuaciones de los
niveles de la demanda internacional de metales. La modalidad de desarrollo econémico que
se produjo en consecuencia tuvo un impacto significativo en la politica del pais. Hasta 1952,
la economia y politica nacionales estuvieron dominadas por un triunvirato de la elite minera
del estafio y del sector de terratenientes, que exclufan a casi todos los demas sectores y
clases del proceso politico. No obstante, Bolivia tuvo una prolongada experiencia en politica
electoral entre 1880 y 1952, en que la clase media desempefié un importante papel.

Bolivia desarrollé un sector de clase media que dependia principalmente del Estado

para sobrevivir. Para entender la complejidad de la politica boliviana es preciso concentrarse
en el papel que desempefié esta clase media dependiente'. En toda la historia de Bolivia,
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este sector fue responsable en gran medida de la formacién de partidos politicos que se
basaron menos en programas y plataformas de corte ideolégico que en la necesidad de
asegurarse el padrinazgo estatal para subsistir.

Esta realidad subraya el problema esencial de la gobernabilidad en Bolivia. La
ausencia de un sector privado amplio que pudiera ofrecer otra fuente de empleo a estos
grupos basicamente redujo el proceso politico a un juego de entradas y salidas,
protagonizado sobre todo por la clase media dependiente. En Bolivia este hecho por si solo
explica gran parte de la inestabilidad politica crénica del pais. Sin una alternativa distinta
del empleo estatal, la clase media se dividié en facciones rivales y se convirtié en la
quintaescencia de la clase politica, tramando como entrar y salir de la escena politica.
Aungue en los ultimos afios se han logrado ciertos progresos notables para reducir la
dependencia de la clase media del empleo estatal, esta caracteristica aun distingue el proceso
politico de Bolivia y es uno de los obsticulos mas dificiles con que tropiezan los
gobernantes que abogan por contraer el tamafio del aparato estatal en el contexto de la ola
actual de reestructuracion neoliberal.

En un pais en que 75% de la poblacién es aimara, quechua o de otro origen
indigena, resulta significativo que estos sectores estuvieran en gran parte excluidos del
proceso politico. Solo el catastrofico final de la guerra del Chaco en 1935, que motivo el
surgimiento de los partidos politicos de clase media, como el Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR), el Partido de Izquierda Revolucionaria (PIR) y la Falange Socialista
Boliviana (FSB), asi como los partidos de los trabajadores, como el Partido Obrero
Revolucionario (POR), contribuyd a la movilizacion politica de sectores excluidos contra la
elite minera y latifundista dominante.

Las dificultades de gobernar Bolivia dimanan en gran medida de los problemas que
enfrentaban los gobiernos al tratar con el proletariado pequefio pero poderoso, compuesto
principalmente de trabajadores ferroviarios, mineros y empleados, ademas de algunos
obreros. La clase trabajadora siempre ha sido una fuerza mas bien pequefia pero estratégica
en la economia, especialmente en el sector minero del estafio. En general, los trabajadores
fueron excluidos del proceso politico, sus demandas de mejores condiciones desatendidas y
sus organizaciones suprimidas. No es de sorprenderse que estos grupos recurrieran a
organizaciones e ideologias mas radicales que exigian la toma del poder y la destruccion del
orden establecido. Durante por lo menos 40 afios, hasta el colapso de la industria minera en
1985, la mas importante de estas organizaciones fue la Federacion Sindical de Trabajadores
Mineros de Bolivia (FSTMB), columna vertebral del movimiento sindical.

Estos factores y fuerzas se fusionaron en torno a la revolucién del 9 de abril de
1952, que desencadend el acontecimiento més significativo en Bolivia en el siglo XX.
Encabezado por Victor Paz Estenssoro y otros, el MNR presidi6 durante un periodo de 12
afios de cambio revolucionario, que incluyé la nacionalizacion de las minas de estafio, la
declaracién del sufragio universal y la aprobacion de un extenso programa de reforma
agraria. En las etapas iniciales de la revolucion, el MNR desmantelé las fuerzas armadas,
establecié una confederacion sindical coordinadora, la Central Obrera Boliviana (COB), y
cre6 milicias integradas por campesinos y obreros. Para mediados de los afios cincuenta y
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debido a la presion y ayuda de los Estados Unidos, se reconstituyé el ejército que emprendié
una serie de medidas de accion civica que permitieron que algunos oficiales establecieran
importantes vinculos con las organizaciones campesinas. Este nuevo ejército orientado al
desarrollo terminé por derrocar al MNR en 1964 y permanecié en el poder hasta que en
1982 finalmente fue expulsado por la fuerza del escenario politico.

Bajo el MNR, Bolivia se embarcé en una estrategia de desarrollo encabezada por el
Estado que duré hasta mediados del decenio de 1980. Esta estrategia inauguré una era de
industrializacién mediante la sustitucién de importaciones caracterizada por altas tasas de
inversion piblica. Concretamente, ademas de controlar el sector minero nacionalizado y una
incipiente industria de hidrocarburos, se cre6 una serie de empresas estatales y corporaciones
regionales de fomento para dirigir la nueva estrategia econémica. También se inicié una
expansion hacia el oriente, alejandose del altiplano hacia las tierras bajas. Después de 1956
la estrategia de desarrollo requirié la reanudacion de la inversion extranjera en las industrias
minera y de hidrocarburos mediante operaciones conjuntas con empresas estatales, tema
recurrente en las estrategias de desarrollo bolivianas.

La estrategia de capitalismo de Estado consolid6 el papel del Estado como el
principal empleador del pais, tanto de trabajadores de las industrias minera y de
hidrocarburos como de burdcratas de la clase media residentes sobre todo en la ciudad
capital de La Paz. Esta dimension de la economia boliviana ha tenido amplias ramificaciones
politicas.

Hasta cierto punto, todos los gobiernos desde 1956 siguieron los lineamientos
basicos de la estrategia de capitalismo de Estado. Todos los gobiernos militares entre 1964
y 1982 (excepto los de Alfredo Ovando y J.J. Torres -1969-1971) impusieron la estrategia
reprimiendo al movimiento sindical y dando un papel privilegiado al sector privado. Como
se menciono antes, el problema principal de gobernabilidad que se les planteé a todos los
gobiernos desde 1952 fue encontrar una manera ingeniosa de imponer los costos de la
estrategia de desarrollo al movimiento sindical y demas grupos sociales movilizados por la
revolucion y al mismo tiempo conservar el apoyo politico de estos grupos?. El hecho de que
no se lograra este equilibrio contribuyé a derrocar al MNR en 1964 y socavé la autoridad
de todos los gobiernos militares que lo sucedieron.

La estrategia de desarrollo del capitalismo de Estado fue llevada a su maxima
expresion por el General Hugo Banzer Suédrez (1971-1978), que intenté emular las
caracteristicas burocratico-autoritarias del régimen autoritario de Brasil. Banzer orquest6 una
coalicién de oficiales militares, tecndcratas extraidos del sector privado y politicos del MNR
y la FSB. Al final, el cardcter "modernizador" del modelo burocratico autoritario dio paso
a la dindmica mas patrimonial afincada en la distribucién de prebendas y el clientelismo
entre los miembros de la coalicion dominante. Durante todo el mandato de Banzer este estilo
"neopatrimonial” de gobierno se caracterizé por la distribucién de contratos de obras publicas
y la concesién de garantias y créditos subvencionados de desarrollo a clientes del régimen
del sector privado. Los bolivianos han calificado idéneamente este estilo como la "patria
contratista".
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Hay que reconocer que durante el septenio de la presidencia de Banzer se registro
un crecimiento econémico (tasas anuales de crecimiento medias de 5.4%), gracias a una
favorable relacion de intercambio de las ventas de estafio y gas natural y altos niveles de
endeudamiento externo. Las politicas fiscales deficientes y la negativa a devaluar el peso
boliviano, junto con el vencimiento de la deuda y el estallido de una crisis econémica de
grandes proporciones, contribuyeron a la caida de la era Banzer y el principio de la
transicion a la democracia a finales del decenio de 1970. Sin embargo, desde la perspectiva
de la gobernabilidad, el factor mas importante que llevé a la caida del régimen fue el
colapso de las redes patrimoniales que Banzer habia tendido.
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II. LA GOBERNABILIDAD Y LA TRANSICION A LA DEMOCRACIA

Entre 1978 y 1982, siete gobiernos militares y dos débiles gobiernos civiles dirigieron el
pais. Fue uno de los periodos més aciagos e inestables de la historia boliviana, marcado por
golpes y contragolpes. La sucesion de elecciones y golpes que sobrevino después del retiro
de los militares de la politica en 1978 revel6 el deterioro de la vida institucional boliviana.
En ausencia de una dirigencia militar para el proceso de transicion, los partidos, facciones
y demas grupos buscaron la formula que los llevara a la presidencia. Para las elecciones
generales de 1978 se inscribieron aproximadamente 70 partidos politicos, incluidas por lo
menos 30 facciones del MNR.

En este contexto, es obvio que las elecciones no resolvieron los problemas
estructurales que enfrentaba Bolivia. En 1979, 1980, 1985, 1989 y 1993 el partido ganador
apenas logré la mayoria relativa de votos en las elecciones, con lo cual, en virtud de
disposiciones constitucionales, el Congreso Nacional, integrado por politicos inexpertos y
avidos de cargos, hubo de designar al Presidente de la Republica entre los tres candidatos
mas votados. En consecuencia, la Legislatura pas6 a ser el punto focal de la actividad
politica, donde los partidos y las diminutas facciones maniobraban para influir en el
resultado final de las elecciones generales. En 1979, por ejemplo, en que ninguno de los tres
candidatos mas votados logré asegurarse la victoria en la ronda del Congreso, este 6rgano
eligi6 a Walter Guevara Arce, como solucion interina. Al mismo tiempo, facciones de los
militares vinculadas con narcéticos y otras actividades ilicitas se mostraban renuentes a
entregar el control del Estado a politicos civiles que amenazaban con investigar acusaciones
de violaciones de derechos humanos y corrupcién cometidas durante los afios del Gobierno
de Banzer.

El golpe que dio el General Luis Garcia Meza el 17 de julio de 1980 representé una
interrupcién de dos afios en la transicion a la democracia. Desde todo punto de vista, el
régimen militar de Garcia Meza fue uno de los mas corruptos de la historia boliviana. El
militar y sus colaboradores mantenian estrechos vinculos con traficantes de cocaina y
terroristas neofascistas europeos. Ante el aislamiento internacional y el repudio de casi todos
los grupos politicos y sociales, Garcia Meza y los generales que lo sucedieron gobernaron
por la fuerza bruta. En 1982 las disputas entre oficiales rivales y la presién del exterior, los
partidos politicos, el sector privado y el sindicalismo finalmente llevaron a la convocacién
del Congreso elegido en los comicios de 1980.

15



1. El equilibrio entre la democracia y la crisis economica:
la Bolivia de Siles Zuazo

En virtud de un acuerdo concertado el 10 de octubre de 1982 entre los principales partidos
politicos, los militares, el movimiento sindical y el sector privado, el Congreso Nacional
eligi6 Presidente a Hernan Siles Zuazo, de la coaliciéon Unidad Democratica y Popular
(UDP). La UDP era una entidad amorfa que agrupaba al propio Movimiento Nacionalista
Revolucionario de Izquierda (MNRI) de Siles Zuazo, el Partido Comunista Boliviano (PCB)
y el Movimiento de la Izquierda Revolucionaria (MIR).

Al asumir el poder Siles contaba con gran apoyo popular y parecia tener el mandato
para combatir la crisis con reformas econdmicas heterodoxas. Los militares y sus aliados
civiles estaban completamente desacreditados y no constituian una amenaza inmediata para
la incipiente democracia del pais. No obstante, Siles habia heredado una economia muy
enferma en que los déficit fiscal y de la balanza de pagos se habian vuelto crénicos. Durante
su gobierno, Bolivia no estuvo en condiciones de atender al servicio de su deuda externa de
casi 3 000 millones de dolares. Entre 1979 y 1982 el producto interno bruto se redujo en
casi 10%.

Siles enfrentaba el dilema de tratar de democratizar el pais en un marco de crisis y
escasez economicas. La UDP prometia aplicar una estrategia de estabilizacién econdmica
mas heterodoxa que atendiera los reclamos sindicales de mejoras salariales y demés
beneficios. Sin embargo, a medida que la crisis se agravo, el sindicalismo, el campesinado,
la clase media y el sector privado manifestaron cada vez mas descontento.

Para entender cabalmente la magnitud de la crisis del mandato de Siles, hay que
mencionar el auge de la industria de la coca y la cocaina, dentro del quiebre generalizado
de la economia nacional. A mediados del decenio de 1980 el pais pas6 a ser el segundo
productor de hoja de coca del mundo y, segun calculos del Gobierno de los Estados Unidos,
de aproximadamente un tercio de la cocaina que se consumia en ese pais y Europa. En
medio de la peor crisis econdmica en la historia de Bolivia, el colapso del mercado
internacional del estafio y una prolongada sequia en el altiplano, agricultores campesinos
escapandose de las zonas asoladas por la sequia, se trasladaron a los valles tropicales del
departamento de Cochabamba, donde el cultivo de coca resultaba una alternativa ventajosa.
Ademas, a medida que se cerraban las minas de estafio en el altiplano, miles de trabajadores
desempleados bajaban a los valles en busca de una mejor manera de ganarse la vida
trabajando en el cultivo de coca. A mediados del decenio de 1980 los ingresos procedentes
de la cocaina -cerca de 680 millones de ddlares al afio- se convirtieron en una fuente
importante de divisas. Dada la suma gravedad de la crisis econémica y el auge del comercio
de drogas, los analistas extranjeros en particular sostuvieron entonces que Bolivia se habia
insertado en la economia mundial con la produccién de hojas de coca y la exportacién de
pasta de cocaina, de manera muy similar a como lo habia hecho un siglo antes con la
exportacion de estafio. Sin embargo, los economistas bolivianos han afirmado
sistematicamente que el impacto de los ingresos procedentes de la cocaina se ha exagerado
mucho.
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El Presidente Siles Zuazo fue el primer gobernante democratico que se enfrentd a
la peliaguda tarea de eliminar o reemplazar la industria de la coca y la cocaina. En este
contexto, los Estados Unidos establecieron una serie de prioridades de politica en Bolivia
para librar la "guerra contra las drogas". En consecuencia, los gobiernos democraticos
bolivianos debieron responder a las demandas de los Estados Unidos de que se realizaran
mas programas de interdiccion de drogas, lo que, en medio de la crisis de los afios ochenta,
puede haber tenido un efecto desestabilizador sobre la economia formal y el sistema politico
boliviano. Las actividades de interdiccién y erradicacién inevitablemente equivalian a
eliminar la Gnica fuente de subsistencia de miles de bolivianos que dependian de todo el
circuito coca-cocaina. No obstante, Siles Zuazo comprendié que al apuntar a la industria
también estaba fomentando el descontento en las regiones de cultivo de coca y corria el
riesgo de desatar una reaccién violenta por motivos étnicos. La lucha contra la produccion
de drogas en Bolivia ha sido un problema enorme de gobernabilidad, dado que entrafia no
s6lo amenazar a por lo menos miles de agricultores quechuas y aimaras y a sus familias sino
también, como en Colombia, aunque en menor medida, correr el riesgo de trabar combate
con los traficantes. Quiz4d mas importante es que, en el contexto de la crisis econdmica y
politica, los responsables de la politica boliviana consideraban que el tema de la cocaina era
un problema estadounidense.

2. La oposicién y la crisis de gobernabilidad bajo Siles Zuazo

Siles Zuazo definié la mayoria de sus problemas como de caricter politico-institucional,
dado que su coalicién controlaba sélo el poder ejecutivo. El Congreso estaba bajo el control
de una alianza ticita entre el MNR de Victor Paz Estenssoro y la Accion Democratica y
Nacionalista (ADN) del General Banzer. En este marco, los legisladores formaban
coaliciones complejas para elegir gobernantes, a quienes rapidamente se oponian e intentaban
destruir. Siles, como Guevara en 1979, experiment6 una serie de golpes maquinados por el
Congreso, convenientemente tildados de "golpes constitucionales".

La presencia de minusculos partidos exacerbaba los enfrentamientos entre la UDP
y los partidos en el Congreso. Como el Gobierno era incapaz de lidiar con el Congreso, Siles
recurria a decretos leyes para llevar adelante su politica econémica. A su vez, el Congreso
acusaba al Presidente de comportarse de manera inconstitucional y lo amenazaba con
enjuiciarlo o derrocarlo en un denominado golpe constitucional. Durante los tres afios de su
presidencia, Siles no logré aplacar la amenaza del Congreso, dirigido por la coalicion MNR-
ADN pero apoyado por grupos de su partido, la UDP, incluido Jaime Paz Zamora, su propio
Vicepresidente.

Entre 1982 y 1985, Siles intent6 solucionar el problema de la crisis econémica de
Bolivia negociando seis programas tentativos de estabilizacién con el Fondo Monetario
Internacional (FMI). Como sefialaron Sachs y Morales, la respuesta inicial del Gobierno
(1982-1985) fue reemplazar la afluencia de capital extranjero por la expansion del crédito
interno.  Sin embargo, la consiguiente expansion de la oferta de dinero precipité una
hiperinflacién.
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Politicamente, cada paquete econdmico era el centro de una renovada batalla que
situaba a Siles en el medio de una lucha de clases entre la poderosa COB, que representaba
a los trabajadores, los campesinos y sectores de la clase media, y el relativamente pequefio
pero organizado sector privado, liderado por la Confederacién de Empresarios Privados de
Bolivia (CEPB). Entre 1982 y 1985 la CEPB y la COB se trabaron en un juego de suma
cero para obligar al Gobierno a aprobar politicas favorables a sus intereses. Cada vez que
Siles decretaba un programa de estabilizacion destinado a satisfacer al FMI y los Estados
Unidos en el plano internacional y a la CEPB en el nacional, la COB respondia con huelgas
y manifestaciones, a menudo con el respaldo de campesinos y asociaciones civicas
regionales. Como no contaba con el apoyo del Congreso, el Gobierno modificaba el
programa -al punto de anular su eficacia, mediante aumentos de salarios y subvenciones,
provocando asi la ira de la CEPB y del FML

En este contexto, la hiperinflacion seguia una logica perversa: mientras los
empresarios y otros grupos con mayores recursos lograban defenderse contra la carga de las
medidas ‘de estabilizacién, el movimiento sindical y gran parte de los sectores mas
necesitados soportaban no sélo el impacto de las fallidas politicas de estabilizacion sino
también el "impuesto de la inflacién" muy oneroso. Sin duda ésta era la situaci6n por la que
atravesaban los sectores indigenas de la poblacion.

Para 1984 el Gobierno estaba completamente inmovilizado y no era capaz de definir
politica econémica alguna. El resultado fue que la grave crisis econémica se transformé en
una catastrofe de proporciones gigantescas. Desprovisto de autoridad para gobernar ante la
hiperinflacion galopante y el conflicto con el Congreso, el sindicalismo, el sector privado,
los -grupos regionales y otros, el Gobierno de Siles llegé al punto del colapso. Al
intensificarse la crisis, la oposicion obligé a Siles a abandonar el poder con una nueva ronda
de elecciones celebradas en julio de 19835.

En suma, Siles presidié durante la peor crisis fiscal que haya atravesado nunca el
Estado boliviano. Las causas de la crisis son varias: la pérdida de solvencia internacional en
el decenio ‘de 1980 debido a la crisis de la deuda y la consiguiente congelacion de la
afluencia de capital extranjero; un sistema tributario débil, perspectivas exportadoras
desfavorables, especialmente el agotamiento de la economia minera del estafio y la fragilidad
de las exportaciones de hidrocarburos; una crisis de la estrategia del Estado capitalista
derivada del manejo econémico deficiente, caracterizado por la incapacidad de los gobiernos
de terminar con los déficit y recaudar eficazmente los impuestos de la sociedad civil’.

El sintoma principal de la crisis fiscal fue la tasa de hiperinflacion de 26 000%
descrita por Morales y Sachs como el @nico caso real de hiperinflacién en América Latina.
Ademas de la hiperinflacién, el Gobierno boliviano enfrent6 graves déficit presupuestarios
y de la balanza de pagos. Por otra parte, los pagos del servicio de la deuda de Bolivia
llegaron a 70% de sus ingresos de exportacion. En muchos aspectos, la crisis fue tan grave
que Bolivia se volvié simplemente ingobernable y su muerte como nacién era inminente.
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III. LA RE§TAURACI(')N DE LA AUTORIDAD ESTATAL Y LA
ESTABILIZACION ECONOMICA: EL REGRESO DE PAZ ESTENSSORO

Una vez mas, el pais no logré ponerse de acuerdo en las elecciones de julio de 1985 y, por
tercera vez desde 1979, la tarea de elegir un nuevo Presidente recayd en el Congreso
Nacional. Aunque la ADN del General Banzer obtuvo una ligera mayoria, el MNR y el MIR
formaron una coalicién que impidid su ascenso a la presidencia. A los 78 afios, Victor Paz
Estenssoro fue elegido para cumplir su cuarto mandato presidencial. Un hito significativo
en la politica boliviana se produjo el 6 de agosto, cuando el General Banzer acepté el
resultado y prometié apoyar el proceso democratico*.

En 1985, gobernar Bolivia entrafiaba llenar un vacio de poder en el centro del
sistema politico. Como el Congreso nuevamente estaba dominado por la oposicién y el
sindicalismo estaba empefiado en impedir la aplicacién de duras medidas de austeridad, la
tarea seria ardua. Sin embargo, Paz Estenssoro puso en marcha una modalidad de poder que
permiti6 que su Gobierno impusiera una estabilizacién econémica y controlara a la oposicién
legislativa y laboral.

1. La Nueva Politica Econémica

El 29 de agosto de 1985, en virtud del decreto 210060, el Gobierno introdujo la Nueva
Politica Economica (NPE). Para sorpresa de la izquierda y de los grupos que habian apoyado
su eleccion en el Congreso, Paz Estenssoro anuncié un programa que reestructuraba la
estrategia de desarrollo establecida 33 afios antes por el populista MNR. La NPE perseguia
tres objetivos basicos: la liberalizacion de la economia, el predominio del sector privado
como protagonista principal del desarrollo econémico y la recuperacion del control estatal
sobre empresas publicas clave que habian caido en manos de camarillas partidistas y grupos
sindicales. La NPE plante6 una terapia de shock consistente en reducir los déficit fiscales,
congelar sueldos y salarios, devaluar la moneda y disminuir drasticamente el empleo en el
sector ptblico. El Gobierno también anuncié la descentralizacién y privatizacién a largo
plazo de empresas estatales y otras medidas similares’.

En un afio la NPE se atribuy6 el mérito de reducir la inflaciébn a 10%. Los
funcionarios pablicos afirmaron que se habian asentado los cimientos de la recuperacion
econémica. En el plano internacional, la NPE de Bolivia se convirtié en una vitrina de
exposicion, en tanto las instituciones financieras internacionales y los gobiernos extranjeros
prodigaban abundantes elogios al programa. Sin embargo, la recuperacion econémica de
Bolivia no se desarrollé con rapidez. El colapso del mercado del estafio en octubre de 1985
y la baja del precio del gas natural, Ginicas fuentes de moneda fuerte del pais, amenazaban
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con descalabrar la NPE. En 1987, la economia finalmente dio muestras de crecimiento por
primera vez en el decenio.

Considerando la grave crisis que enfrenté el Gobierno de Paz Estenssoro en 1985
y las deficiencias estructurales de las instituciones politicas de Bolivia, es preciso explicar
con mas detalle el éxito de la NPE. Para neutralizar el movimiento sindical, el Gobierno del
MNR impuso el estado de sitio y confiné a cientos de lideres sindicales, incluido el dirigente
de la COB, Juan Lechin Oquendo, a remotos pueblos de la selva. Cabe recordar que la COB
saboteo todo intento del Gobierno de Siles por imponer austeridad. Sin embargo, al mismo
tiempo el sindicalismo también desgastd la eficacia y legitimidad de las huelgas. Asi, cuando
fueron despedidos 22.000 mineros, la COB apenas reuni6 suficiente apoyo para convocar
a una huelga general.

Como en la mayoria de los sistemas presidenciales, en Bolivia la continuacion del
estado de sitio depende de la aprobacién parlamentaria®. Casi de inmediato los grupos de
oposicién en el Congreso pusieron en marcha maniobras de interpelacién para contrarrestar
la imposicion de la NPE y el estado de sitio. Debido a su asociacion con Siles y la UDP y
su humillante derrota en las elecciones generales, la izquierda obtuvo muy poco apoyo
popular para sus maniobras parlamentarias. El unico partido de centroizquierda de
importancia era el MIR, de Jaime Paz Zamora, que astutamente habia abandonado la UDP
y refundido el partido en lineas social-demdcratas mas aceptables. En suma, los grupos de
centroizquierda del Congreso carecian de los votos necesarios para revertir el estado de sitio.

2. El Pacto por la Democracia

La unica amenaza real en el Congreso provino de la ADN del General Banzer. Poco después
de lanzar la NPE, Paz Estenssoro procedi6 a formar el denominado Pacto por la Democracia,
destinado sobre todo a conseguir la ratificacion parlamentaria del estado de sitio. Mas alla
de los gestos patridticos y la retérica sobre el compromiso con la democracia, el Pacto
brindé apoyo legislativo a la NPE a cambio de una dosis de padrinazgo estatal para la
ADN’. En un anexo secreto (suscrito en mayo de 1988) se dispuso la alternancia en el
poder y el MNR prometié apoyar la candidatura de Banzer en las elecciones generales de
1989. En una escala menor, el Pacto por la Democracia introdujo elementos similares a los
presentes en el pacto de gobierno de Colombia entre liberales y conservadores: una parte del
padrinazgo estatal y un mecanismo para garantizar la rotacién de la presidencia entre el
MNR y la ADN. En suma, el Pacto fue uno de los intentos mas importantes de
institucionalizar un arreglo de poder entre el Gobierno y el principal partido de oposicién.

El Pacto por la Democracia dejé al descubierto una realidad basica sobre la
gobernabilidad en los sistemas multipartidarios presidenciales. Para gobernar los presidentes
deben poder formar y mantener coaliciones en el Congreso para apoyar sus iniciativas de
politica. Como el Pacto lo permitia, la autoridad decisoria se concentr6 en el Poder
Ejecutivo. Vale decir, el Congreso Nacional se redujo a legitimar un proceso normativo
concebido por un pufiado de tecndcratas en el Poder Ejecutivo®.
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El Pacto permitié que el Presidente superara el grave conflicto entre ejecutivos
débiles y un parlamento controlado por la oposicién. Como se evidencié durante el mandato
de Siles Zuazo, esta tension resalté las caracteristicas parlamentarias del sistema. Dado que
este conflicto se resolvié temporalmente con el Pacto, de aqui en mas para gobernar todo
Presidente de Bolivia estara obligado a reproducir una version del pacto. Paraddjicamente,
esta es a la vez la mayor ventaja y principal deficiencia del sistema.

En la Bolivia de 1985 la clave para formar y sostener el Pacto estribaba sobre todo
en la capacidad de Paz Estenssoro y el General Banzer de controlar sus respectivos partidos
y mantener la disciplina en la coalicién’. En gran medida debido a la talla de ambos
dirigentes, ninguna facciéon podia cuestionar seriamente el poder que tenian sobre sus
respectivos partidos. Asi pues, un factor crucial en la formacion y mantenimiento de este
Pacto fue la calidad de estadistas y el caudillismo a la antigua.

El Pacto resolvid, sin duda, muchos de los dilemas institucionales del sistema
politico de Bolivia, pero ratificé la importancia del padrinazgo. Parad6jicamente, el Pacto
aument6 las presiones de padrinazgo de los partidos sobre el empleo publico, a pesar de la
elevada retorica neoliberal de reducir el tamaifio del Estado. Esta logica también socavo la
capacidad del Presidente de afianzar su autoridad sobre la burocracia estatal'’. En suma,
el Gobierno de Paz Estenssoro enfrentaba el problema mas urgente de Bolivia: la necesidad
de dar empleo a la clase media dependiente. Como en otras naciones latinoamericanas, la
"empleomania" en Bolivia seguia guiando la légica de la competencia de los partidos
politicos y era crucial para la supervivencia de los presidentes.

El Presidente Paz Estenssoro pudo superar los problemas relacionados con el
sectarismo laboral mediante una serie de maniobras interesantes. Para implementar la NPE
establecié un equipo econémico encabezado por Gonzalo Sanchez de Lozada, el "super”
Ministro de Planeamiento y Coordinacion, que pasé a ser un Primer Ministro de facto de
asuntos econémicos y con el tiempo aprovechd el éxito que obtuvo como tal para llegar a
la presidencia en 1993. Paz también form6 un gabinete politico, encabezado por el Ministro
de Relaciones Exteriores y Culto, Guillermo Bedregal, para controlar la disciplina partidaria.
Al crear dos puestos casi equivalentes a Primer Ministro, Paz Estenssoro se aislé de las
diarias contiendas partidarias y las luchas que constantemente libraba el equipo econémico.
Si bien este estilo dio resultado en el caso de Paz Estenssoro, seria dificil de repetir.

3. El fin del Pacto por la Democracia

Durante tres afios el Pacto por la Democracia y la tenue oposicion del MIR permitieron que
Paz Estenssoro impusiera otros dos estados de sitio sancionados por el Congreso, asestando
fuertes golpes al sindicalismo, que aiin no se recupera''. El Pacto también permiti6 la
imposicion de legislacion relacionada con la NPE, incluidos el nuevo cédigo tributario y tres
sucesivos presupuestos nacionales.

Aunque el Pacto por la Democracia demostré que la estabilidad de las coaliciones
parlamentarias es esencial para la eficacia y permanencia del Gobierno en los sistemas
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presidenciales, también revel6 que los pactos de gobierno pocas veces son suficientemente
flexibles para transformarse en coaliciones electorales viables. Pese a que el Pacto logré
imponer la NPE y su legislacion conexa y que el apoyo popular a las iniciativas de politica
del Gobierno del MNR era bastante grande, no pudo sobrevivir la campafia electoral de
1989. En tela de juicio estaba la negativa del MNR de cumplir con las condiciones del
acuerdo secreto de mayo de 1988, que habia asegurado el apoyo a la candidatura del General
Banzer. Una vez mas la légica del padrinazgo de los partidos politicos desestabilizo el
proceso politico boliviano. A pesar del tenor "moderno" entre 1985 y 1989, sobrevivieron
las viejas maneras de hacer politica, concretamente el papel determinante del padrinazgo y
el clientelismo, ya que los partidos politicos revelaban que estaban mas interesados en
controlar el padrinazgo estatal que en gobernar efectivamente.

Basado en la creencia de que el apoyo popular a la NPE podia llevarlo a una victoria
completa en las elecciones, el MNR dio su candidatura a Gonzalo Sénchez de Lozada, el
"super" Ministro de Planeamiento y uno de los principales arquitectos de las medidas de
estabilizacion de 1985. Sanchez de Lozada quebrant6 abruptamente el Pacto con la ADN y
emprendi6 una acerba campafia negativa que remedaba lo peor de las campafias
presidenciales de los Estados Unidos'. La decision de quebrantar el Pacto y el estilo de
la campafia del MNR resultaron fatidicos. Aunque Sénchez de Lozada obtuvo una ligera
mayoria de 23.07% frente al 22.7% de Banzer y el 19.6% de Jaime Paz Zamora, ni la ADN
ni el MIR contemplaban la posibilidad de apoyar la pretension del MNR a la presidencia.
El insulto de quebrantar el Pacto, combinado con el tenor de la campafia, contribuyé al
aislamiento del MNR". En consecuencia, entre mayo y agosto de 1989, Bolivia tambaled
durante tres meses de intensas negociaciones entre la ADN y el MIR y fiitiles intentos por
parte del MNR de hacer un trato. En la vispera de la convocacién del Congreso para elegir
al préximo Presidente, al ordenar a su partido que apoyara la candidatura presidencial de Paz
Zamora, Banzer revel6 que habia prevalecido el resultado menos previsible.
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IV. PAZ ZAMORA Y EL ACUERDO PATRIOTICO

El periodo que Paz Zamora estuvo en el poder (1989-1993) revel6 que habia aprendido
muchas lecciones del MNR y de su tio Paz Estenssoro. Antes de asumir su cargo Paz
Zamora concerté verbalmente el denominado Acuerdo Patritico con el General Banzer,
aduciendo que no deseaban firmar un documento en que se formalizara el arreglo porque
ambos dirigentes habian dado su palabra de honor'.

El nuevo pacto emulaba muchos de los lineamientos del Pacto entre el MNR y la
ADN. Antes que nada, su funcién era acelerar la aprobacion en el Congreso de la legislacion
destinada a profundizar las reformas econémicas de la NPE. Pero el mayor problema del
Acuerdo Patridtico era encontrar una "personalidad econémica" propia. El hecho de
promover legislacion relacionada con la NPE no le daba al nuevo Gobierno un caracter
diferente que lo distinguiera de la era del MNR. Para superar esta situacién, en enero de
1990 Paz Zamora anunci6 el decreto 22407, destinado a reemplazar al decreto 21060, por
el que se habia introducido la NPE en 1985. Sin embargo, al analizarlo con cuidado, queda
claro que el nuevo decreto fue una simple ratificacion de las principales premisas de la
economia politica del Gobierno de Paz Estenssoro.

Siguiendo los pasos del Gobierno de Paz Estenssoro, ¢l nuevo mandatario también
declard un estado de sitio para controlar la oposicion del movimiento sindical a la politica
economica. En noviembre de 1989, al amparo del Acuerdo Patridtico se detuvo a cientos de
dirigentes sindicales confindndolos a remotos pueblos de la selva. Empero, a diferencia de
su predecesor, Paz Zamora no podia buscar la aprobacién del Congreso para sus medidas
de gobierno. Aunque el Acuerdo Patridtico tenia mayoria en ambas camaras, no era una
mayoria de dos tercios, necesaria para aprobar estados de sitio'>. No obstante, el control
mayoritario que tenia el Acuerdo Patritico en el Congreso le permitié arrollar alli a la
oposicién y aprobar politicas controvertidas, tales como nuevas leyes de inversiéon que
autorizaban la privatizacion de las industrias minera y de hidrocarburos.

Ante su falta de influencia en el Congreso, la oposicion recurrié a la Corte Suprema,
cuyos integrantes habian sido nombrados en su totalidad por el anterior Gobierno del
MNR'S. Este fue otro aspecto fundamental que debilité y socavd la eficacia del Acuerdo
Patriético. El Poder Judicial pasé a ser el centro de conflicto politico ya que particulares y
grupos presionaban a la Corte Suprema para que reexaminara no sélo toda la politica
econdmica reciente sino también las decisiones politicas del Presidente Paz Zamora". El
conflicto dimana de un fallo de la Corte Suprema en que se declaré inconstitucional un
impuesto a las cervecerias. Aduciendo que el fallo era producto de la corrupcién, vale decir,
que las dos cervecerias mas grandes de Bolivia habian sobornado a los magistrados, el
Ejecutivo se neg6 a aceptar la decision de la Corte. En lugar de ello, el Acuerdo Patridtico
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inici6 un juicio por desafuero en el Congreso Nacional contra ocho magistrados de la Corte
Suprema. El conflicto escalé cuando el MNR volvié a entablar Juicio para exigir que la
Corte declarara nulas y sin efecto las elecciones de 1989,

El hecho lleg6 a un punto muerto entre el Congreso y el Ejecutivo, controlados por
el Acuerdo Patridtico, y el Poder Judicial, controlado por la oposicion. Como en anteriores
ocasiones, el desenlace preferido fue una "salida" inconstitucional de corto plazo®™. El 5 de
febrero de 1991 se llegd a un acuerdo tentativo con la oposicién, en virtud del cual se
obligaria a los magistrados a renunciar, a cambio de una nueva Ley Electoral. Cuando
parecia que el Gobierno no iba a cumplir su promesa de reformar la Ley Electoral, se aplaz6
la implementacion del acuerdo®. Ante el menguante apoyo popular y acusaciones de
profunda corrupcion, a mediados de mayo de 1991 el Gobierno permitié que los ocho
magistrados de la Corte Suprema suspendidos regresaran a sus puestos.

Muchos de los problemas con que tropezaba el Acuerdo Patriético dimanaban del
caracter de este pacto de gobierno. A diferencia del Pacto por la Democracia, el Acuerdo
era un pacto entre dos partidos que ejercian control sobre el Poder Ejecutivo. No constituia
un arreglo entre el partido gobernante y la principal fuerza de oposicion, sino entre dos
partidos gobernantes para compartir el poder. La oposicién fue marginada practicamente de
todos los puestos y decisiones importantes, incluidos la participacién en comités
parlamentarios o puestos directivos. Este es un aspecto fundamental que hizo que el estilo
de gobierno del Presidente Paz Zamora no fuera eficaz.

Contrariamente al Pacto por la Democracia, el nuevo pacto adjudicaba la presidencia
al candidato que habia terminado tercero, excluyendo asi al MNR, que habia obtenido la
mayoria de votos en mayo de 1989. Aunque Banzer habia ganado las elecciones de 1985,
el pacto con el MNR y la consiguiente distribucién de prebendas puso fin a los reclamos del
parlamento, que ponian en duda su legitimidad. Ademas, la posterior entrada oficiosa del
MIR en calidad de oposicién "leal" tuvo mucho que ver con la duracién y estabilidad del
pacto trienal. En cambio, se reitera que el Acuerdo Patridtico excluyé al MNR vy a la
mayoria de los partidos de oposicion de toda prebenda®™. A su vez, el MNR impugné la
legitimidad del gobierno ADN-MIR, aduciendo que se lo habia despojado de la presidencia
valiéndose de un fraude electoral.

No obstante, la distribucién de prebendas entre los miembros del Acuerdo Patridtico
calé mas hondo que en el caso del Pacto por la Democracia. Mientras el Gobierno anunciaba
una nueva tanda de despidos en la Corporacion Minera de Bolivia (COMIBOL), las
exigencias de prebendas de la clase politica lo obligaron a crear tres ministerios y 16 puestos
viceministeriales nuevos®'. Nuevamente las necesidades politicas del Pacto se contraponian
a la légica neoliberal de reducir el tamario del Estado. Sin embargo, el principal conflicto
politico tuvo poco que ver con la l6gica econdmica de la estabilizacién y mucho con la
exclusiéon del MNR y demas partidos de oposicion de la distribucion de prebendas.

En este sentido, el conflicto decisivo fue la negativa del Acuerdo Patridtico de

cumplir con su promesa de reformar la Ley Electoral”®. Al bloquear los intentos del MNR
de reformar la Ley en el parlamento, la coalicién de la ADN y el MIR traté de urdir una
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formula de alianza que habria llevado al General Banzer a la presidencia en 1993. Como
propuso la dirigencia de ambos partidos gobernantes, la presidencia alternaria entre la ADN
y el MIR por el resto del decenio de 1990. La oposicién interpretd que estas maniobras eran
intentos del Acuerdo Patridtico de establecer un sistema bipartidario que sirviera de fachada
y disfrazara una estructura unipartidaria de hecho.

Tal como han sostenido otros autores, el excluir a la oposicién de la rotacion del
padrinazgo no es un buen augurio para la continuidad del proceso democrético (Linz, 1990).
En Bolivia, cualquier alianza gobernante que haga este tipo de maniobras inevitablemente
llevara a analizar escenarios en que la oposicion recurre a mecanismos antidemocraticos para
insertarse nuevamente en el juego de poder y padrinazgo. Cualquiera sea el desenlace de la
situacién en lo que queda del decenio, a menos que el presidencialismo boliviano pueda
resolver la cuestion de la rotacion del padrinazgo entre todos los sectores de la clase media
dependiente, la estabilidad democratica estara siempre en duda. Una vez més, se trata de un
tema de gobernabilidad que se repite en Bolivia.
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V. LA PROFUNDIZACION DE LAS REFORMAS NEOLIBERALES

1. La crisis de confianza en las instituciones de la democracia
boliviana y el surgimiento de actores no tradicionales

Al inicio de la década de 1990, las principales instituciones politicas de Bolivia contaban con
poco o ningin apoyo publico. En muchas encuestas se reflejaba una paradoja: si bien la
mayoria de los bolivianos seguian apoyando a la democracia, tenian poquisima confianza en
las grandes instituciones democraticas. En gran parte debido a este hecho -el indice de
confianza del piblico en los partidos politicos, el Congreso y el Poder Judicial es sumamente
bajo-, no es de asombrarse que hayan surgido partidos y dirigentes no tradicionales. Max
Fernandez (Unién Civica Solidaridad-UCS) y Carlos Palenque (Conciencia de
Patria-CONDEPA), un polémico duefio de una cerveceria y un propietario de una emisora
de radio y television, respectivamente, pasaron a ser importantes protagonistas politicos,
especialmente en la capital La Paz”. No es extrafio que el respaldo a Palenque, el mas
exitoso de los dos, se base en apelaciones a la raza y la clase. No obstante, de un modo mas
bien ostensible, tanto Ferndndez como Palenque emplearon una estrategia patrlmomal
esencialmente clientelista para formar sus partidos y reunir apoyo politico.

Fernandez viajé mucho por todo el pais, construyendo hospitales, auspiciando
eventos deportivos y tomando contacto con sus clientes. A los ojos de los sectores mestizos
o "cholos" aspirantes a empresarios, Fernandez se ha convertido en el Horatio Alger de
Bolivia: era un pobre cholito de Cochabamba que repartia cerveza y se abrié camino hasta
que paso a ser duefio de la cerveceria mas grande del pais. El surgimiento del "capital cholo"”
es muy significativo porque representa un desafio al capital "blanco”, que ha dominado
tradicionalmente la politica en Bolivia®*

Palenque, por su parte, representa lo que podria denominarse los sectores marginales
de la ciudad de La Paz. Se ha convertido en un intermediario poderoso en la politica
nacional, aunque su base de poder sigue estando en la capital. En 1993 su esposa Ménica
fue elegida alcaldesa de La Paz. En muchos aspectos, los programas de radio y televisiéon
de Palenque han pasado a ser "juzgados de menor cuantia" en que la poblacién de habla
aimara de La Paz, marginal pero numerosa, encuentra una solucién expedita a sus problemas
particulares, que de ningin modo podria resolver en el sobrecargado, corrupto y
discriminatorio sistema de administracién de justicia de Bolivia. En suma, Palenque bien
puede haberse colocado en situacién de convertirse en uno de los contendientes politicos mas
poderosos de este decenio.
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2. El debate sobre la privatizacién. Las iniciativas de
privatizacién durante el Gobierno de Paz Estenssoro

Durante el Gobierno de Paz Estenssoro, el programa de privatizacién en Bolivia persiguié
cuatro objetivos que coincidian con las metas mas amplias de la NPE: 1) fortalecer la
economia merced a una utilizacién racional de los recursos; 2) estimular el papel del sector
privado otorgando oportunidades de inversion en empresas de manufacturas y servicios; 3)
reducir el gasto publico y el déficit fiscal a fin de que el Estado pudiera reasignar los escasos
recursos financieros a esferas prioritarias, y 4) generar una economia mas eficiente y
dinamica mediante técnicas de administracién destinadas a incrementar la produccion, las
exportaciones y la sustitucién de importaciones (COMTRAIN, 1987a).

Conceptualmente, la privatizacién en Bolivia comparte muchos de los fundamentos
ideolégicos de programas adoptados en otros paises. El supuesto basico es que la
privatizacion "democratizara el capital" aumentando el namero de individuos y empresas
responsables de la conducta y la administracion del aparato productivo dentro del Estado.
No obstante, los criticos sefialan que los programas impuestos desde el exterior (por medio
de organismos como la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID), el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID)) probablemente hagan que la economia de Bolivia se
vuelva mas dependiente del capital externo®.

Cuadro 1
EL MODELO DE PRIVATIZACION EN BOLIVIA
Empresas que se han de Estudio juridico, econdémico y
transferir parcial o financiero conducente a la
Empresas totalmente privatizacion

estatales
Empresas estratégicas o de Reestructuracion,
seguridad nacional (YPFB, redimensionamiento,
COMIBOL, ENAF) racionalizacién

Fuente: Elaborado sobre la base de Comisién de Transicién Industrial (COMTRAIN),
"Perfil del proyecto", La Paz, 1987.

En 1987 una Comision de Transicion Industrial (COMTRAIN) que funcionaba entre
bastidores y un Centro de Privatizacion trabajaron en el proyecto con la ayuda de la USAID
y unos pocos grupos de privatizacién con sede en Washington. La COMTRAIN incluy6 a
tres representantes del sector publico y tres del sector privado, quienes debian elaborar los
objetivos conceptuales y practicos del proceso de privatizacion. Cabe sefialar que la frase
“transicién industrial" expresamente desviaba la atencién del uso altamente polémico de la
palabra "privatizacion". Ademas, la existencia de la COMTRAIN no se hizo publica hasta
bien entrado 1988.
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El Centro de Privatizacion, basado en Washington, realizo "estudios del mercado de
capital” a fin de determinar fuentes y alternativas de financiamiento para empresas de
propiedad del Estado. En agosto de 1988 en uno de esos estudios se seleccionaron 20
empresas, que antiguamente formaban parte de la Corporacién Boliviana de Fomento (CBF),
susceptibles de privatizarse.

Como puede observarse en el cuadro 1, durante el mandato de Paz Estenssoro las
industrias estratégicas debian excluirse del proceso. La mineria, por ejemplo, no se vio
expuesta a la privatizacion en la fase inicial®®. Cabe destacar que otras industrias que alguna
vez se consideraron estratégicas, como el Lloyd Aéreo Boliviano (LAB), la aerolinea
nacional, la Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL) y la Empresa Nacional de
Fundiciones (ENAF) serian objeto de la primera ola de privatizaciones.

Durante este periodo los partidarios de la privatizacion intentaron legitimar el
proceso invocando e interpretando abstrusos decretos y articulos constitucionales
promulgados por anteriores gobiernos militares. No obstante, era evidente que los
hidrocarburos y los minerales eran industrias estratégicas que no se verian afectadas por la
privatizacién debido a disposiciones constitucionales que prohibian su transferencia a
intereses privados. Ademas, ningun gobierno seria capaz de afrontar los altos costos politicos
de una estrategia semejante. Empero, cabe sefialar que, segiin lo dispuesto en la NPE, tanto
los Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) como la Corporacién Minera de
Bolivia (COMIBOL) debian reestructurarse.

El cuadro 2 ilustra el modelo de privatizacién que propuso la COMTRAIN al
Gobierno de Paz Estenssoro en 1988. La COMTRAIN plante6 cinco opciones para
implementar la privatizacién en Bolivia. Primero se favorecieron las compras directas de
empresas estatales porque significarian una transferencia inmediata a un propietario privado
y resultarian atractivas para el capital extranjero privado. No obstante, dados la historia, el
tamafio y la situacion econémica imperante en el sector privado boliviano, su papel seria
minimo. La COMTRAIN sostuvo que si el sector privado de Bolivia quisiera realizar
compras directas, tendria que pedir prestado al Estado. Si el Estado llegara a "vender" sus
activos al sector privado con capital publico, se plantearia una serie de cuestionamientos
respecto de la 16gica de la privatizacion.
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Cuadro 2
EMPRESAS ESTATALES ELEGIDAS PARA LA PRIVATIZACION: 1985-1989

Empresa Ubicacion Producto Actividad
LAMIGOSA Beni Caucho Agroindustria
FANVIPLAN La Paz Vidrio Industria
Fabrica de Fésforos La Paz Fosforos Industria
Fabrica de Fosforos Tarija Vidrio Industria
INMETAL La Paz Metalurgica Industria
ALPABOR Santa Cruz Alimentos Agroindustria
ALBAT Tarija Alimentos Agroindustria
PEA Santa Cruz Queso Agroindustria
PAM Santa Cruz Harina de maiz Agroindustria
ENA Santa Cruz Silos Agroindustria
FABOCE Cochabamba Azulejos Industria
PIL’ Cochabamba Productos lacteos  Agroindustria
Fabrica de Aceites’ Villamontes Aceite comestible  Agroindustria
Ingenio Guabira’ Santa Cruz Azicar

Planta de Pollos (BB)" Sucre Criadero de pollos  Agroindustria
ENAF’ Fundiciones Industria
ENTEL" Comunicaciones
LAB" Aerolinea Transporte

Fuente: Elaborado sobre la base de Comisién de Transicion Industrial (COMTRAIN), "Perfil
del proyecto”, La Paz, 1987; Presencia, 1° de noviembre de 1988.

’ Prevista para la segunda ola de privatizaciones.
Destino incierto.

*¥

También se propusieron compras con fondos tomados en préstamo para la venta de
empresas estatales a asociaciones de usuarios y productores. Como el vendedor ayuda al
comprador a realizar la transaccion, se considerd seriamente esta opcién. Sin embargo, este
tipo de compras entrafiaba la financiacion del Estado para que los grupos privados pudieran
comprar las empresas.

Se encomiaron asimismo las conversiones de deuda en capital o en patrimonio con
los acreedores comerciales de Bolivia, ya que se consideraron mecanismos viables para llevar
a cabo la privatizacion. De acuerdo con la COMTRAIN, las conversiones resultaban
atractivas por dos razones: atraerian capitales fugados y extranjeros. Ademas, también
generarian mayores precios. Sin embargo, debido a la oposicion politica interna observada
en el movimiento sindical y la izquierda y a la reticencia de los bancos comerciales a
participar en estos arreglos, los privatizadores de la COMTRAIN no consideraron muy
seriamente esta opcion.
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Otra alternativa que se propuso porque podia evitar problemas politicos era el
arrendamiento de empresas publicas a grupos privados. Los tecnocratas de la COMTRAIN
sostenian que se lograrian las ventajas de la gestion privada y que el Estado se garantizaria
una permanente fuente de ingresos. Ademas, el Estado conserva la propiedad de la empresa.
Por 1ltimo, se consideraron planes de adquisicion de acciones por los empleados (ESOP)
(COMTRAIN, 1987b).

3. El Gobierno de Paz Zamora, el Acuerdo Patriético y la privatizacion

Durante ¢l mandato de Paz Zamora, la privatizacion tuvo gran auge. Contrariamente a la
opinién predominante de que se desaceleraria, el Gobierno siguié adelante con las
recomendaciones de las instituciones financieras internacionales y continué el trabajo
iniciado por los tecndcratas que idearon el modelo de privatizacion para el anterior Gobierno
del MNR. Asimismo, recabé el asesoramiento de docenas de empresas consultoras
internacionales para presentar su propia agenda de privatizaciones.

Las mayores expectativas de Paz Zamora estaban cifradas en la inversion privada.
El objetivo del Gobierno era enviar un nitido mensaje sobre su determinacion de continuar
con las privatizaciones y el papel del Estado en la economia. El eslogan de Paz Zamora pasé
a ser "reducir el tamafio del Estado es engrandecer a la nacién". Como sefiala Morales (1994,
p. 15), el segundo objetivo de la iniciativa de privatizacién del Gobierno de Paz Zamora era
conseguir recursos para el gasto social del sector pablico que, en teoria, tendria un impacto
en el crecimiento econdmico a largo plazo.

En enero de 1990 el Gobierno promulgé el decreto 22407. Se anuncidé que
reemplazaria a la NPE, pero no contenia una propuesta o plan concreto sino una declaracién
del nuevo Gobierno de que continuaria con las politicas de la NPE. En junio de 1991 el
Gobierno publicé un decreto complementario (DS 22836) para establecer directrices de
privatizacion. Si bien eran algo diferentes de las propuestas por la COMTRAIN, conservaban
mucho del lenguaje propuesto en los documentos proporcionados al Gobierno boliviano por
el Banco Mundial, el FMI y otras instituciones financieras internacionales. Los cuatro
objetivos modificados eran: promover el crecimiento econémico y el empleo sin sacrificar
la estabilidad; mejorar la eficiencia y la competitividad de la economia; desarrollar el
mercado para atraer capitales y democratizar su propiedad, y reducir el déficit fiscal piblico
y reasignar los escasos recursos de este sector a las actividades estatales que corresponden,
especialmente, a infraestructura, educacién, salud, eliminacién de la pobreza, asi como
administracion publica y administracién de justicia. Estos objetivos eran dificiles de lograr;
quiza el mismo Gobierno se meti6 en un brete al fijarse metas tan encumbradas.

Concretamente, el proyecto selecciond 159 empresas de propiedad estatal para
privatizar. Entre ellas se contaba una amplia gama de procedencias, incluidos gobiernos
municipales, regionales, nacionales y departamentales, asi como las de propiedad de las
fuerzas armadas y las que entraban en la categoria de "empresas mixtas". La primera fase
del proyecto consistia en la privatizacion de 60 empresas que iban desde una planta de
procesamiento lacteo en Cochabamba hasta un criadero de truchas en el Lago Titicaca. En
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el decreto 22836 se advertia la ausencia conspicua de empresas vinculadas a los sectores
minero y de hidrocarburos, las denominadas "empresas monopdlicas”.

En diciembre de 1991 el Gobierno de Paz Zamora usé el control que tenia el
Acuerdo Patridtico sobre el Congreso Nacional para conseguir la aprobacién de la Ley de
Privatizaciones consagrada en el decreto 22836. Como se utilizé un procedimiento dudoso -
la Ley fue aprobada sin quérum presente y a altas horas de la madrugada-, se ha cuestionado
su legitimidad. Durante todo 1992 se cerni6 siempre la amenaza de un fallo de la Corte
Suprema que anulara dicha Ley.

4. Politicas patrimoniales y privatizacién

Fuera de los componentes puramente econémicos de la privatizacién, el Gobierno de Paz
Zamora sostenia que uno de los objetivos fundamentales de la privatizacién era poner fin
a la corrupcién. En Bolivia, resolver el problema de la corrupcion significa basicamente
hacer frente al clientelismo politico y la distribucién de prebendas. Asi, en casi todo sentido,
mas que una cuestion de finanzas o economia, la privatizacién en Bolivia es un asunto
politico. Mientras los economistas y otros deliberan sobre los detalles del plan, las decisiones
clave sobre la privatizacién han corrido por cuenta del sistema politico del pais.

Previendo la oposicién de numerosos frentes, el Gobierno de Paz Estenssoro no
presioné para continuar con los planes de privatizacién. A diferencia de otras decisiones que
transformaron la economia politica de Bolivia, como el decreto 21060, que pudieron hacerse
cumplir merced a un decreto ley, la decision de seguir adelante con las privatizaciones tenia
que contar con la aprobacion del poder legislativo. Ademas, el debate sobre la privatizacion
enfrentaba a los partidarios del programa, como las empresas privadas, los actores
internacionales y el poder ejecutivo, contra actores politicos cruciales, como el movimiento
sindical y los partidos politicos. En suma, las iniciativas de privatizacién desencadenaron un
debate que obligé al Gobierno de Paz Zamora a recurrir a medidas de dudosa
constitucionalidad. ‘

Ningun programa de privatizaciones realizado de manera publica y abierta ha sido
rapido. El problema no sélo radica en la necesidad de adecuar las normas constitucionales
a las iniciativas de privatizacion; también surgen varias interrogantes respecto de lo que
motiva la venta del patrimonio estatal. En Bolivia la cuestién principal ha sido la venta de
propiedad publica a simpatizantes politicos del Gobierno de turno. Las acusaciones de
corrupcién en el proceso han retrasado el impulso privatizador. Pero el problema principal
estriba en que hay grupos sociales protagonistas, como el movimiento sindical, que se
oponen a la privatizacion de minas estatales.

Richard Mallon, de Harvard, dijo en 1990 frente a un piiblico boliviano que, en aras
de la democracia, la privatizacién deberia ser un proceso "transparente”. Tras instar a la
aprobacién de una nueva ley de privatizaciones, sostuvo que aun después de que se
privatizaran las empresas de la CBF, el impacto sobre la economia seria en gran medida
cosmético. Segin Mallon, para que la privatizacién afectara a la economia boliviana de

32



manera sustancial, debia permitirse que el capital privado participara en las actividades de
las siete mayores empresas piblicas, ya que representan mas de 90% del valor de las
transacciones totales del sector. Para lograr estos objetivos planteados por Mallon, cualquier
gobierno tendria que asegurarse un tremendo capital politico.

Desde 1985 los gobiernos bolivianos han reconocido que debe existir un minimo de
consenso politico para llevar adelante las privatizaciones. Los planificadores de Paz
Estenssoro admitieron que habfa que inclinar la opinién piiblica a favor de la
privatizacién’’. Temiendo una dificil batalla politica con la oposicién, especialmente el
sindicalismo y los partidos politicos en el Congreso, el Gobierno de Paz Estenssoro habia
procedido con cautela hacia sus objetivos de privatizacién. Paz Zamora, en cambio, tuvo
menos reparos. El decreto 22836 y la manera en que se aprobd la ley de privatizaciones
hablan por si solos. La rapidez con que el Gobierno se movilizé a la larga puede costarle
cara para sus metas globales de privatizacion.

La implementacién de este proceso depende de la habilidad de los gobiernos
bolivianos para: controlar el sindicalismo; minimizar el debate parlamentario sobre el tema;
conseguir apoyo de los comités civicos regionales, y obtener el respaldo e inversién cruciales
del sector privado. En cada instancia, el apoyo que brinde por el Gobierno para apuntalar
las coaliciones politicas ser4 fundamental. '

El sector privado era partidario de la privatizacién porque obviamente es el principal
beneficiario de esa politica. Encabezado por la Confederacién de Empresarios Privados de
Bolivia (CEPB), dicho sector presioné para liberalizar la economia y desmantelar las
empresas estatales. Es evidente el sello del sector privado en la NPE y la legislacién conexa.
De hecho, la elaboracion de la NPE es en gran medida obra de tecnécratas independientes,
extraidos del sector privado y contratados por Paz Estenssoro.

Debido al papel decisivo que le cabe al sector privado, la privatizacién depende
sobremanera de su contribucién en cuanto a inversién y ahorro. Inicialmente, la repatriacion
de alrededor de 380 millones de délares en capital privado boliviano en 1986 parecia
alentadora®™. Sin embargo, lo que reactivé el crecimiento del PIB fueron las inversiones del
sector terciario y no del sector privado. En general, el desempefio de la empresa privada ha
sido decepcionante. No obstante, el sector privado ha proseguido participando de los
esfuerzos del Gobierno para planificar e implementar la privatizacién en Bolivia. El éxito
de estos esfuerzos reside en su capacidad para promover la venta de las empresas estatales.

Aun asi, pese a algunos progresos hacia la privatizacién, varios grupos dentro de la
CEPB, demostrando que no son capaces de competir en el mercado libre, han reaccionado
frente a ella con lentitud. Los industriales bolivianos no estan financieramente preparados
para hacerse cargo de la compra de empresas publicas en malas condiciones, especialmente
las antiguas empresas de la CBF. Estas transferencias se produciran uUnicamente si el Estado
boliviano y las organizaciones internacionales como la USAID, el BID y el Banco Mundial
otorgan los subsidios necesarios a compradores privados interesados y calificados, evitando
al mismo tiempo que se desarrolle una dependencia excesiva. La oposicion politica a la
aportacién del sector privado al proceso, sobre todo de parte del sindicalismo y los partidos
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politicos, podria entrabar la implementacion de las iniciativas de privatizacion. Se podria
afirmar que en Bolivia la privatizacion se materializard sélo en virtud de decisiones no
publicas. El peligro estd en repetir la experiencia de los afios setenta, cuando un grupo
selecto de particulares resultaron beneficiados con créditos externos que nunca se
reembolsaron y cuyo saldo quedo6 en la cuenta de los gobiernos subsiguientes.

Fuera de los principales partidos politicos, el apoyo a la privatizacién en Bolivia ha
sido exiguo. Solo la ADN y el MIR, integrantes del Acuerdo Patridtico, han refrendado
oficialmente estas reformas estatales. La ADN apoya la privatizacién por razones obvias;
entre sus electores hay numerosos empresarios que pueden resultar directamente
beneficiados. Este partido conserva el apoyo del gran segmento tradicional de la CEPB que
respaldé a Banzer durante todo el decenio de 1970. Hasta hace poco no habia ningtin otro
partido que representara la evolucion politica del sector privado mejor que la ADN. Otrora
un bastion del conservadurismo, el nacionalismo y el autoritarismo, ahora se presentaba
como principal defensor de la democratizacién y el libre mercado. En suma, més que ningin
otro grupo en la sociedad boliviana, la ADN participé activamente en impulsar la
implementacion de la privatizacion. Ante la perspectiva de una derrota en las elecciones de
1993, la ADN intenté poner en marcha el programa lo antes posible. Se pueden sacar
distintas conclusiones a partir de su interés en impulsar la privatizacién antes de dejar el
poder.

A pesar de lo medular que era la privatizacién en la politica econémica del
Presidente Paz Zamora, su partido, el Movimiento de Izquierda Revolucionario (MIR), nunca
apoy6 masivamente estas iniciativas. De hecho, es en su seno donde se advierten con mas
claridad las contradicciones entre la logica moderna de la privatizacién y la tradicional
dindmica patrimonial de la politica partidaria. Las divisiones internas del MIR se disimularon
en un debate sobre si la privatizacién de las empresas estatales servia a los intereses
nacionales de Bolivia.

Sin embargo, al examinarlo con mayor atencion, se advierte que el debate se centr6
mas en qué sector del partido terminaria con la parte del leén de las empresas privatizadas.
Esta cuestion se hizo patente con el intento de venta del ex Hotel Sheraton de La Paz. En
septiembre de 1992 el senador Gonzalo Valda, veterano incondicional del partido, encabezo
esfuerzos para impedir la venta del hotel, que fue tasado en 7 millones de délares por
Charles Anderson Bell, firma consultora internacional de privatizaciones. Valda sefialé que
el Estado habia pagado 12 millones de ddlares y debia luchar por obtener al menos esa
suma. Ademas, el debate interno del MIR respecto de la venta del hotel llevo a acusaciones
de que todo el proceso de licitacion estaba arreglado para beneficiar a los empresarios
vinculados al ala presidencial del partido. La batalla por el Sheraton fue un presagio de lo
que podia ser la modalidad general de privatizacién en Bolivia.

El MNR, verdadero autor de la NPE, también tuvo reparos en apoyar
incondicionalmente la privatizacion. Su dirigencia se ha cuidado de sostener que la
privatizacién pondra fin a la corrupcion estatal. Cabe sefialar que el MNR se opuso a la ley
de privatizaciones aprobada por el Congreso y no apoy6 ninguno de los componentes de los
intentos hechos entonces por vender la propiedad del Estado, especialmente las grandes
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empresas publicas que a su juicio debian permanecer en sus manos. Los portavoces del
MNR también criticaron vivamente la venta del ex Hotel Sheraton de La Paz.

Los partidos politicos populistas y de izquierda, especialmente la CONDEPA y el
Movimiento Bolivia Libre (MBL), también se han opuesto a la privatizacién desde un
principio. Debido al deteriorado papel que ha tenido el sindicalismo en la articulacién y
promocién de los intereses de la clase trabajadora boliviana, estos partidos encabezaran la
oposicion a los programas de privatizacion, aunque probablemente no sean tan vehementes
ahora que el MBL forma parte de la coalicién gobernante del MNR. Con los llamados del
MNR a la capitalizacién de empresas estatales estratégicas mediante operaciones conjuntas
con capital extranjero, la opcién estatista que representa el MBL ha recibido un considerable
impulso.

Si bien el movimiento sindical se vio severamente debilitado por la NPE y las
medidas utilizadas por los gobiernos desde 1985 para mitigar su oposicién a la politica
econémica, en 1992 la oposicion a los planes de privatizacion que encabezaba el
sindicalismo era violenta. Las ulteriores estrategias de la COB resultaron eficaces y lograron
llegar a acuerdos con el Gobierno de Paz Zamora para dilatar o postergar los planes de
privatizacién. La COB sigue siendo una potencia con la que tendran que vérselas las fuerzas
de la privatizacién. No obstante, por ahora el sindicalismo se ha reducido a una postura
defensiva que procura conservar los pocos beneficios que ain estan intactos.

El 30 de julio de 1992, con bombos y platillos, se inicié en Bolivia el proceso de
privatizaciones, con la venta de la Fabrica de Aceites Comestibles Rafael Deheza, de
Villamontes, Tarija. La fébrica, transferida a la Corporacién de Desarrollo de Tarija
(CORDETAR) en 1985, se vendi6 a Granos del Oriente por 5.15 millones de délares. Los
antiguos trabajadores de la fabrica recibieron beneficios sociales y una bonificacion
"extralegal” por tnica vez de 2 000 délares.

Aunque el Gobierno de Paz Zamora afirmé haber seguido todos los tramites legales
dispuestos en la Ley 1330 (la ley de privatizaciones), surgieron varias quejas una vez
finalizada la venta. Los criticos sefialaron que la baja produccién de la fibrica obedecia a
que se carecia de un suministro adecuado de materias primas y a que la direccién apenas se
esforzaba por encontrar mercados para sus productos. La fabrica perdié mas de 23 millones
de dolares y en los tltimos afios la CORDETAR tuvo que subvencionarla para evitar que
quebrara.

La firma consultora, PARIBAS-SECORES SRL, evalué la fibrica y dio su
recomendacién sobre la estrategia que se debia seguir para privatizarla. La propia Comisién
de Evaluacién de la Empresa Piblica del Gobierno tasé la maquinaria de la planta en
13.9 millones de délares. Sin embargo, la firma consultora establecié tres precios de
referencia: 7.3, 8.3 y 9.3 millones de ddlares. Todos estos precios eran 50% menores que
la inversion inicial de 20 millones de délares. A su vez, el Gobierno fijé su propio precio
"secreto" de referencia en 2.9 millones de dlares y explicé que la depreciacion y las fuerzas
del mercado lo habian determinado.
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Para el Gobierno, la fabrica sé6lo se cotizaria a un precio de subasta. La firma Granos
del Oriente la compré por 5.15 millones de ddlares, mejorando la oferta de otras tres
empresas. La mitad de esa suma debia pagarse por adelantado y el resto en cuotas durante
los dos afios siguientes. Granos del Oriente estid compuesta por un grupo de inversionistas
del sector de la banca privada. Varios criticos sefialaron que el principal accionista es Carlos
Cronenbold Melgar, cufiado de Carlos Saavedra, actual Ministro de Gobierno. Ademas,
varios miembros de la COB acusaron a Granos del Oriente de tener unas cuantas deudas
pendientes con el Estado boliviano.

La privatizacién se aceler6 en cierta medida después de la venta de la Fabrica de
Aceites Comestibles. Pero el proceso estuvo plagado de problemas, desde incompetencia
hasta una abrumadora preocupacién por los detalles para rematar estas fabricas, una de las
cuales se vendi6 en sélo 500 ddlares. En consecuencia, para diciembre de 1992, el Gobierno
no habia logrado cumplir ni un tercio del programa de privatizaciones que se habia
propuesto®.

Otro motivo de disputa con el movimiento sindical fueron los intentos del Gobierno
de Paz Zamora de firmar acuerdos para formar empresas conjuntas con capital extranjero en
las 4reas de mineria e hidrocarburos. El 22 de julio de 1992 la COB llamé a protestas y
movilizacién popular contra las iniciativas de privatizacién mediante empresas conjuntas. El
caso mas conocido es el de la mina de San José, en Oruro, que produce concentrados
metalicos. El Gobierno intent suscribir por lo menos tres arreglos para formar empresas
conjuntas: la Empresa Minera Catavi, Tasna y Colquiri.

Si bien el sindicalismo inicié acciones destinadas a detener las empresas conjuntas,
no presentd un plan de alternativa. En una asamblea general de la COB celebrada a fines de
julio de 1992 se aprobd una resolucién que instaba a la resistencia para preservar el
patrimonio nacional e impedir la privatizacién de la salud y la educacién. La resolucién
también hacfa un llamamiento al Gobierno para que analizara la situacién de la COMIBOL
con el movimiento sindical y buscara soluciones distintas de la privatizacion para la crisis
de las corporaciones regionales de fomento. Los mineros implementaron una anterior
reiolucién, que instaba al sindicalismo a ir mas all de la resistencia activa a la subversién.
En 1992, ello significaba tomar las minas para impedir que se formaran las empresas
conjuntas.

De acuerdo con el Secretario General de la COB, era paradéjico que el Gobierno se
jactara de su capacidad para financiar el despido y retiro de 530 trabajadores de la mina San
José y, sin embargo, se declarara carente de recursos financieros para invertir 877 000
délares en reactivar la mina. Ello reflejaba la absoluta dependencia del Gobierno a los
dictados del Banco Mundial; el Gobierno recibia dinero para despedir obreros y no para
resolver los problemas del pais.

El Secretario General de la Federacion Sindical de Trabajadores Mineros de Bolivia
(FSTMB), Victor Lopez Arias, sostenia que su organizacién estaba dispuesta a pelear contra
la venta de las minas estatales y confiaba en que las organizaciones populares y los partidos
politicos se sumarian a su lucha. Aunque no lo hicieran, afirmaba, los mineros defenderian
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los derechos de los bolivianos y encontrarian al resto de la sociedad en el camino. Lépez
tenia razén en sefialar que la demora en privatizar era al menos en parte producto de la
oposicion sindical.

Pero la posicién de la COB no ha sido unificada. Varios grupos dentro de la
organizacion coordinadora se mostraron més proclives a la privatizacién. Aunque no
apoyaron publicamente los planes del Gobierno de establecer empresas conjuntas con capital
privado extranjero o nacional, el ala de la Alternativa al Socialismo Democratico (ASD) de
la COB se manifesté dispuesta a discutir las distintas opciones con el Gobierno. No obstante,
el grupo de la COB que mas ha dejado oir su voz es el Partido Revolucionario del Pueblo
(PRP), que ha mantenido una firme posicion contra las privatizaciones y cuyo documento
de tesis fue adoptado como plataforma de la COB. La ASD cuenta con varios puestos
directivos importantes en la COB; sin embargo, su mandato es llevar a cabo la plataforma
de la Central.

Esta disputa interna no era evidente a fines de julio y principios de agosto de 1992.
El 27 y 28 de julio la COB realizé bloqueos al suministro de luz en sectores clave de las
ciudades, pero no fue capaz de reunir fuerza suficiente para clausurar los lugares de trabajo.
Las demoras en la formacién de empresas conjuntas en las minas de San José y Colquiri
fueron sélo transitorias. En octubre de 1992 los mineros se tomaron la mina de Colquiri y
el Gobierno se vio obligado a negociar condiciones para conseguir que devolvieran la mina
y seguir adelante con la formacién de una empresa conjunta con una compaiiia canadiense.

En suma, las précticas tradicionales de los partidos politicos y el sindicalismo no se
condicen con el proceso de privatizacion, cuyo objeto es reducir el gasto fiscal. Las
demandas de empleo de la clase media y el movimiento sindical, sumados a la incapacidad
del sector privado de reemplazar al Estado en la creacién de puestos de trabajo, auguran un
futuro sombrio. La privatizacion en Bolivia dependera de cuanto éxito tenga el actual
Gobierno del MNR en atraer inversién. Hay pocos indicios que sefialen que tendrd mejor
suerte que el Gobierno anterior.

S. Reflexiones finales sobre la primera ola de privatizaciones en Bolivia

A principios de los afios noventa, el éxito de los programas de privatizacién en Bolivia esta
vinculado a los factores econémicos y politicos esbozados en esta seccién. En términos
econdmicos, la privatizacién depende del éxito que tenga la NPE en reactivar la economia
boliviana. Si se toma en cuenta la apreciacién de los funcionarios piiblicos, la economia se
ha desempefiado bien desde 1985 y las perspectivas de crecimiento econémico para los
préximos afios son prometedoras. De ahi que el Gobierno de Paz Zamora haya confiado en
la privatizacién como principal vehiculo para una completa transformacién de la economia
boliviana, ya que la consideraba la mejor manera de financiar la inversion y mantener
niveles adecuados de crecimiento econdmico. Sin embargo, segiin analisis menos optimistas,
la privatizacion no impulsaria gran cosa el desempeiio de la economia. Dado que el éxito
de la NPE estribaba en la disponibilidad de financiacién externa y la capacidad de Bolivia
de vender gas natural a sus vecinos, en el mejor de los casos el éxito ha sido esquivo.
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Las fuerzas privatizadoras de Bolivia obligaron a sucesivos gobiernos a apoyar la
privatizacion de varias empresas no estratégicas y algunas estratégicas. No obstante, era
evidente que la implementacién de estos programas dependeria menos de los pronésticos
econémicos que del entorno politico que probablemente surgiria después de las elecciones
de 1993. La privatizacién de empresas estatales fue un tema muy importante en la campaiia
y se mantuvo en el primer lugar de la agenda politica.

Si continda la tendencia hacia la privatizacion en el pais, entonces se imponen por
lo menos tres observaciones finales. De acuerdo con las conclusiones de un estudio de la
Unidad de Analisis de Politicas Econémicas (UDAPE) de 1991, la cuestién fundamental
sobre la privatizacion sigue siendo si conllevard aumentos significativos de la inversion.
Considerando el historial de la inversién piblica en Bolivia, cabe dudar que la inversién
privada suplante el papel preponderante que a este respecto ha tenido el Estado. Aun después
de lanzada la NPE en 1985, sefialé la UDAPE, las tasas positivas de crecimiento que se
registraron después fueron consecuencia de la inversién piblica. Si bien se han producido
cambios econémicos en las reglas del juego, persiste una tendencia estructural en que la
inversién publica cumple una funcién destacada (UDAPE, 1991, p. 14).

Dada esta caracteristica, probablemente es prudente afirmar que el Estado en Bolivia
continuaréd desempefiando un papel fundamental en la inversién. Ademas, si se advierte el
mediocre historial de inversién del sector privado de Bolivia, es improbable que a la larga
pueda reemplazar la funcién de la inversién estatal. Asi, el Gnico capital que tiene
posibilidades de reemplazar a la inversién publica es el capital privado extranjero. Hasta el
momento, con poquisimas excepciones, el capital extranjero ha manifestado escaso interés
en las empresas estatales bolivianas.

La privatizacién en Bolivia se fundaba en el supuesto esencial de que este proceso
mejorarfa el calamitoso estado de las finanzas piiblicas. De esta manera, seglin este
razonamiento, los cambios en la propiedad de los bienes no sélo aliviarian las presiones
sobre el tesoro nacional, sino que los ingresos producto de la venta de la propiedad estatal
engrosarian las finanzas publicas y le permitirian cumplir con una agenda mas orientada a
lo social.

Nuevamente, cabe reiterar las conclusiones del estudio de la UDAPE. Primero, sélo
las grandes corporaciones estatales, como la COMIBOL, reciben fuertes dosis de fondos del
Estado. De acuerdo con la UDAPE, el programa de estabilizacién de Bolivia debe gran parte
de su plan de ajuste fiscal a los recursos que se obtenian de estas grandes empresas estatales.
En suma, y como sefiala Morales (1994), la privatizacion de las grandes empresas estatales
podria provocar en el futuro una pérdida neta de ingresos para el Estado boliviano. Eso si,
los ingresos beneficiarian al sector privado. De hecho, si ha habido alguna manifestacion de
interés de parte del capital privado extranjero, ha sido en la mineria e hidrocarburos. Dicho
mads sucintamente, en Bolivia, si el Estado vende sus grandes empresas, el resultado podria
ser un aumento del déficit publico. En otras palabras, las ganancias a corto plazo podrian
terminar en una maximizacién de las pérdidas a largo plazo.
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Por ultimo, cabe formular algunas observaciones finales respecto del proceso de
privatizacién en el contexto de la politica patrimonial. Sus proponentes han afirmado que
seria una buena manera de poner término a la corrupcién, reduciendo el nimero de
organismos que se disputan el padrinazgo estatal. Si algo se puede aprender del proceso de
privatizacién en Bolivia hasta ahora, es que la dindmica patrimonial del propio proceso
politico induce a la corrupcién. Independientemente de quién controla el Estado, en el
proceso de privatizacién saldran favorecidos unos pocos individuos con buenos contactos.
Obviamente, este hecho plantea graves interrogantes sobre toda la "transparencia" de la
privatizacién. La experiencia boliviana subraya la manera en que la dindmica de la politica
tradicional puede combinarse muy bien con la 16gica "moderno-racional" de la privatizacion.

El problema con la privatizacion es que los privatizadores son incapaces de
conseguir una valoracion adecuada de la propiedad que se esta por vender. Morales (1994),
por ejemplo, sostiene que los interrogantes sobre cuanto valen las empresas estatales explican
en gran medida las actuales acusaciones de corrupcién en el proceso. Una vez mas, la venta
del ex Hotel Sheraton es ilustrativa. Mientras el Banco del Estado lo tasé en 12 millones de
ddlares, una firma consultora de los Estados Unidos le calcul6 un valor de 7 millones. Casi
al momento de cerrar trato con los inversionistas locales, los miembros del MIR en el poder
cuestionaron no s6lo el valor sino también la transparencia de la venta, lo que plantea el
principal interrogante respecto de la privatizacién: ;Cuales son las implicaciones
redistributivas del proceso? Los economistas advertiran que depende de factores puramente
econdmicos, como la rentabilidad actual de cada empresa publica; los precios a los que se
venderan las empresas; el régimen de precios que se aplicar4 después de la privatizacién y
determinara el valor de sus productos, y el uso de los recursos generados por la
privatizacion. Sin embargo, en términos més politicos, la redistribucién de la propiedad
publica probablemente produzca mayor concentracién de riqueza entre las mismas clases y
grupos que siempre se han beneficiado con las estrategias de desarrollo en Bolivia. La
privatizacion es simplemente la variacion remozada de un tema antiguo a principios de los
afios noventa.

6. Gonzalo Sinchez de Lozada y la agenda para mediados de los afios noventa

En junio de 1993, por primera vez desde la transicion a la democracia, los bolivianos
votaron y eligieron Presidente el mismo dia. Con casi 35%, Gonzalo Sanchez de Lozada y
su compafiero de formula aimara, Victor Hugo Cardenas, del Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR), obtuvieron una victoria de 14 puntos de diferencia sobre el Acuerdo
Patriotico (AP), partido gobernante. Su campafia electoral desperté una serie de expectativas
en todo el espectro social. Para la clase trabajadora representaba la mejor esperanza de que,
en alguna medida, se atenderian sus reclamos de mejoras salariales y de alivio de los niveles
de pobreza critica provocados por la crisis econémica de los afios ochenta. La plataforma
de la campafia de Sanchez de Lozada, apodada el "Plan de Todos", prometia reducir el
impacto de las reformas de mercado introducidas en 1985 bajo la ribrica de la Nueva
Politica Econémica (NPE), que estabilizé la economia pero no produjo mas que tasas de
crecimiento bajas®. La mayoria del electorado, pero especialmente la clase media, creyd
en sus promesas de que se erradicaria la corrupcién en el Gobierno.
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La eleccion a la vicepresidencia de Victor Hugo Céardenas, del Movimiento
Revolucionario Tupac Katari de Liberacion (MRTKL), constituyo un hito importante. Siendo
el primer aimara en llegar a un cargo tan elevado, este logro creé enormes expectativas para
los sectores indigenas de Bolivia. Cardenas aporté al MNR un inmenso bloque de votantes,
principalmente campesinos rurales aimaras. Ademas, a la luz del surgimiento de movimientos
de tipo guerrillero que utilizaban simbolos étnicos para movilizar apoyo, Cardenas
representaba la esperanza mas importante para salvar las brechas étnicas y lingiiisticas y
extender la joven democracia de Bolivia a las masas indigenas.

Pese a su derrota manifiesta, el AP gobernante no admitié de inmediato la victoria
de Sanchez de Lozada y Cardenas. El General Hugo Banzer Sudrez, candidato del AP y ex
Presidente de facto, se negd a reconocer la victoria del MNR, reclamando con razén que la
Constitucién ain les daba la opcién de disputar la presidencia, dado que ningfin candidato
habia logrado 50% de los votos. A medida que los resultados fueron confirmando su
humillante derrota, el control que el viejo general ejercia sobre su propio partido, la Accién
Democrética y Nacionalista (ADN), comenz6 a menguar.

. Un sector de la ADN de Banzer inicié negociaciones con Conciencia de Patria
(CONDEPA) para dar la presidencia al populista Carlos Palenque, que habia obtenido sélo
un 14%. Se dice que otro celebré conversaciones con Sanchez de Lozada. Para mediados
de junio, las disputas internas entre los miembros de la ADN se hicieron piblicas y en
algunos casos odiosas. Se produjo una situacién similar en el seno del Movimiento de
Izquierda Revolucionaria (MIR), a medida que las distintas facciones tomaban posiciones
para los proximos cuatro afios. En realidad la unica tendencia que qued6 clara fue la
disolucién del AP y la casi segura fragmentacion de la ADN y el MIR, sus partidos
integrantes.

La primera confirmaciéon de la victoria del MNR se produjo cuando Antonio
Aranibar, del Movimiento Bolivia Libre (MBL) anuncié su apoyo incondicional a Sanchez
de Lozada. Con s6lo 5% de los votos, el MBL resolvi6 brindar su apoyo, esperando cierta
participacion en el futuro gobierno. El anuncio del MBL tuvo un impacto inmediato. El 8
de junio, para salvar las apariencias, Banzer tomé la decisién de felicitar tardiamente a
Sanchez de Lozada y prometi6 que el AP votaria por el MNR en el Congreso en agosto. A
su vez, Paz Zamora formulé un apasionado discurso subrayando que era necesario que la
transicion fuera pacifica y se formara una coalicion gobernante estable, para asegurar la
gobernabilidad de la democracia boliviana y la continuidad de las reformas econémicas’!.

La busqueda de un coparticipe en el Gobierno por parte de Sanchez de Lozada
culminé en otra sorpresa mas. El 2 de julio el MNR hizo un trato (que denominé el Pacto
de la gobernabilidad) con Max Fernandez, el polémico bardn de la cerveza boliviana y jefe
de la Unidad Civica Solidaridad (UCS). Como en todos los pactos anteriores, la distribucién
de puestos publicos importantes a cambio de los 21 escafios de la UCS en el Congreso sell6
el acuerdo®™. Ademas, Sanchez de Lozada pudo negociar la primera entrevista de Fernandez
con el Embajador de los Estados Unidos, ya que resurgieron acusaciones de sus presuntos
vinculos con el narcotrafico. Pero las tratativas del MNR no terminaron alli. El 7 de julio
Séanchez de Lozada firmé un Pacto por el Cambio con el MBL, en virtud del cual repartié
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una nueva serie de puestos publicos®. Con su eleccién en el Congreso asegurada, Sanchez
de Lozada parti6 para Washington a conseguir la aceptacion de su nuevo Gobierno por parte
del Departamento de Estado y demas organismos de gobierno de los Estados Unidos, que
seguian de cerca las negociaciones en Bolivia.

a) La implementacion de "El Plan de Todos"

El 6 de agosto de 1993 Gonzalo Sanchez de Lozada juré como el cuarto Presidente
de Bolivia elegido democraticamente desde la transicion del Gobierno militar. La cuestién
era como se las arreglarian el Gobierno de Sanchez de Lozada y la nueva alianza en el poder
para cumplir las promesas hechas durante la campafia y seguir adelante con las reformas de
mercado. Pese a haber tenido dos meses para preparar una transicién ordenada y estar en
condiciones de empezar a trabajar desde un principio, el nuevo Gobierno tropezé y tambale6
en los primeros meses que estuvo en el poder. En su primer dia en el cargo, Sanchez de
Lozada nombré sé6lo a 10 ministros, como parte de un ambicioso proyecto para reducir el
tamafio del poder ejecutivo. El plan en si no entr6 en vigor sino hasta el 17 de septiembre;
de inmediato la oposicion acusé al Gobierno de crear un tremendo vacio de poder. De los
10 ministerios, tres dreas -finanzas, servicios y produccién- pasaron a ser "super" ministerios
y fueron confiadas a miembros notables del sector privado®.

Sin embargo, para llenar los casi 100 puestos restantes de los 10 ministerios, el
Gobierno tardé mucho tiempo, principalmente porque no logré la aprobacién del Congreso
para el decreto reglamentario. Fernando Illanes, uno de los "super" ministros, causé revuelo
cuando afirmé que la demora para ocupar los puestos se debia a la falta de personas honestas
y capaces en Bolivia®.

El ambicioso "Plan de Todos" del MNR, que prometia una opcién de economia
social de mercado diferente de la rigida continuidad de la Nueva Politica Econémica,
también debe evaluarse con cierta precaucién. El Plan comprendia siete "pilares": atraer la
inversion; crear puestos de trabajo; asegurar la estabilidad econémica; mejorar la salud y la
educacion; incentivar la participacién popular; cambiar el papel del Gobierno, y combatir
la corrupcion. La clave para la propuesta de inversion del MNR residia en la "capitalizacion
y democratizacion" de las empresas publicas, apartdndose significativamente del dogma de
la privatizacién. A diferencia de los partidarios de la privatizacién, el MNR propuso
aumentar el capital de las principales empresas estatales (los YPFB, la ENAF, la Empresa
Nacional de Electricidad (ENDE), la ENTEL, el LAB y la Empresa Nacional de
Ferrocarriles del Estado (ENFE)) con capital extranjero, pero manteniendo una participacién
mayoritaria de ciudadanos bolivianos en dichas empresas para convertirlos en duefios
efectivos. Al menos 51% de las acciones de estas empresas quedarian en manos bolivianas,
en tanto los socios extranjeros tendrian hasta 49% de las acciones®.

En febrero de 1994 el Congreso boliviano aprobé una Ley de Capitalizacién. En
virtud de la nueva Ley, la iniciativa de capitalizacién basicamente autoriza la realizacién de
una operacion conjunta en que una empresa estatal aporta sus activos y un inversionista
privado contribuye una suma equivalente de capital. En teoria, se duplicaria asi el valor
original de la empresa. Una vez capitalizada la empresa, el inversionista recibiria 50% de
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las acciones y el control total de la gestién. El resto de las acciones se distribuiria en forma
pareja entre los 3.2 millones de bolivianos mayores de 21 afios’”. El Gobierno sostiene
asimismo que gracias a este programa también se crearia medio millén de puestos de trabajo.
Segln los consultores del Gobierno, ademas de capitalizar seis empresas estatales, el
Gobierno también privatizara el sistema de jubilacion estatal, financiando parcialmente la
formacion de fondos privados de pensiones (Bennett y Ballantine, 1994).

Si bien la promesa de entregar la propiedad de los bienes publicos a ciudadanos y
obreros bolivianos y el derecho a participar en las nuevas empresas conjuntas es un cambio
importante respecto de la privatizacion pura, todavia es muy pronto para evaluar su
factibilidad. Sin embargo, la idea misma de que los obreros se transformen en accionistas
de antiguas empresas publicas es una innovacién Unica en la actual era neoliberal de
América Latina. Aun es dudoso que este arreglo sirva para interesar a inversionistas
extranjeros y nacionales. Incluso la promesa de ceder a capitales nacionales y extranjeros la
administracioén de antiguos monopolios estatales ha atraido pocos interesados.

Los economistas del Gobierno sostienen que la capitalizacion de las empresas
estatales (unos 8 000 millones de ddlares) serd equivalente a invertir aproximadamente 35%
del PIB de Bolivia. En 1993 la inversion extranjera fue menor que en 1992 y la inversion
publica duplicd con creces la inversion privada global (Muller y Asociados, 1994).

En su primer afio en el cargo, Sanchez de Lozada descubridé que era bien dificil
gobernar con eficiencia y al mismo tiempo cumplir con lo prometido durante la campafia.
En efecto, el nuevo Presidente no ha modificado la tendencia general de las politicas de
austeridad. Uno de los primeros actos de Gobierno fue "reasignar" a 9 000 trabajadores. Casi
de inmediato se produjeron serios enfrentamientos con la Central Obrera Boliviana (COB),
que recobré algo de la fuerza que habia perdido en sus batallas contra las dos
administraciones anteriores. Al oponerse a los planes que tenia Sanchez de Lozada de
reasignar obreros y a sus esfuerzos por "capitalizar" en lugar de "privatizar" las empresas
publicas, la COB convoco huelgas generales y paros y oblig6 al nuevo Gobierno a entablar
negociaciones, con la Iglesia de mediadora. Para aplacar los disturbios laborales, el
Gobierno anuncié un denominado Plan Alivio y abrié una bolsa de trabajo donde los
trabajadores que ganaran menos de 1 000 Bs al mes recibirian una subvencion de 500 Bs.
El tnico problema ha sido que la mayoria de los trabajadores ganan menos de 1 000 Bs
mensuales y la bolsa de trabajo parecia no tener fuentes de financiacion. El Gobierno
también ha elaborado interesantes e innovadores programas destinados a reducir la némina
plblica. A fines de 1993 ofrecié una gratificacion de 1 000 ddlares por afio de servicio a los
trabajadores que optaran por jubilarse voluntariamente del sector minero. Al cumplirse el 28
de febrero de 1994, el plazo establecido por la autoridad, unos 1 000 obreros habian
aceptado su oferta.

La salud de la economia es probablemente la cuestion més perentoria de
gobernabilidad que enfrenta el actual Gobierno del MNR. Afios de austeridad en el marco
de la NPE e indicadores sociales decrecientes han llevado al deterioro de las condiciones de
vida en toda Bolivia. En las zonas rurales, por ejemplo, 90% de la poblacién vive en la
pobreza, comparado con un 40% en los centros urbanos. En dichas zonas 65% de la
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poblacion no dispone de servicios basicos como agua potable. Para revertir estas tendencias
en Bolivia, esta claro que hace falta algo més que buen gobierno.

Aun asi, los indicadores econémicos basicos sefialan que al menos en términos de
tasas de crecimiento, inflacion, tasas de interés, tipos de cambio y reservas internacionales,
la situacion es por lo menos estable. En 1993 la inflacién llegé a solo 9.3%, la més baja de
Sudamérica, y la economia creci6 a una tasa moderada de 3.2%. El desempleo abierto siguié
bajando, hasta llegar a s6lo 5.4% en 1993. Sin embargo, el Gobierno se vera en aprietos
para cumplir con su promesa electoral de crear 250 000 puestos nuevos y mejorar las
condiciones de trabajo de otros 250 000. Pero el problema fundamental de Bolivia es la
concentracion de riqueza en un sector muy reducido de la poblacién. Con una tasa de
pobreza que supera el 70% de la poblacién, lo mas probable es que las tensiones sociales
exploten si no se revierte la tendencia (Muller y Asociados, 1994),

b) Una fragil coalicién de gobierno

Pocos discutirian que la matriz institucional y juridica de Bolivia ha dificultado la
tarea de gobernar el pais y por eso no es extrafio que el Presidente Sénchez de Lozada haya
dado a la reforma institucional un lugar preponderante en su gestién. Para comprender los
dilemas institucionales es importante revisar algunas de las caracteristicas principales del
proceso de transicién a la democracia y el lugar de la dindmica institucional en el proceso
de democratizacion ulterior.

Las dificultades con que tropezé Bolivia durante la transicién a la democracia ponen
de relieve el debate actual sobre la reforma constitucional y dieron gran cantidad de armas
a los partidarios de reemplazar el presidencialismo por un sistema parlamentario. Sin
embargo, la continuidad de la experiencia boliviana demuestra que las "salidas" de las crisis
graves no fueron producto de un debate abstracto entre politicélogos sino el resultado de la
creatividad de dirigentes politicos que reaccionaron ante una determinada coyuntura dentro
de un proceso histérico definido en el plano nacional. En otras palabras, los dirigentes
politicos bolivianos produjeron hibridos entre los instrumentos anticuados de gobierno y la
tendencia "moderna" del neoliberalismo y la democratizacion.

Para gobernar Bolivia en el contexto de una crisis politica y econémica grave y las
exigencias de la comunidad internacional de llevar a cabo programas antinarcéticos, los
encargados de adoptar decisiones tuvieron que abordar simultdneamente varios problemas.
Quiza lo mas significativo fue la necesidad de encarar cuestiones institucionales apremiantes.
Concretamente, desde 1982 todo Presidente ha tenido que hacer frente y tratar de encontrar
una salida a los estancamientos entre el poder ejecutivo y el legislativo.

Esta tarea se tradujo en una necesidad crucial de formar coaliciones no sélo de
grupos de la sociedad civil sino también entre los partidos politicos que habian librado
intensas y acerbas batallas electorales. En Bolivia la formacién de coaliciones ha entrafiado
tres aspectos: las coaliciones electorales, necesarias para competir por el poder formal; las
coaliciones parlamentarias, para lograr el control del poder ejecutivo tras el voto en el
Congreso, y las coaliciones dominantes o de apoyo, para respaldar a los gobiernos y
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determinadas orientaciones de politica. La caracteristica importante de este proceso ha sido
la habilidad de algunos dirigentes de formar coaliciones tanto para ser elegidos como para
gobernar (Malloy, 1991 y 1992; Malloy y Gamarra, 1988).

Las coaliciones politicas, como el Pacto por la Democracia (1985-1989) y el
Acuerdo Patridtico (1989-1993), y los actuales Pacto por el Cambio, con el Movimiento
Bolivia Libre (MBL), y Pacto por la Gobernabilidad, con la Unidad Civica Solidaridad
(UCS), cumplieron varios papeles fundamentales. Vincularon la escena nacional con temas
internacionales, como las reformas de mercado, dieron apoyo a los gobiernos y les
permitieron Ilevar a cabo ciertas iniciativas de politica. Desde mediados de los afios ochenta,
la dindmica de la formacién de coaliciones y la competencia han impulsado el proceso de
democratizacion.

A fuerza de surgir una y otra vez la necesidad de formar coaliciones politicas (para
ingresar al Congreso, para ser Presidente y para gobernar), se institucionalizé de hecho una
caracteristica parlamentaria, que ha afianzado la naturaleza hibrida del sistema presidencial
boliviano. Esa ha sido la clave de la gobernabilidad en Bolivia. Asi pues, contrariamente a
los que preconizan embarcarse en amplias reformas constitucionales, a mi juicio la naturaleza
hibrida del sistema presidencial del pais facilité la implementacién de medidas de
estabilizacion y contribuyé a la continuidad del proceso de democratizacion. Para maximizar
la continuidad econdémica y politica, es preciso minimizar la mecanica constitucional.

Al menos hasta fines de 1993, la mayoria de los actores politicos importantes
percibian que tenian un interés en el sistema y aplicaban estrategias encaminadas a formar
coaliciones. Algunos analistas sefialan que la practica recurrente de formar coaliciones es un
indicio de la madurez del sistema de partidos politicos de Bolivia®. Como se examind en
otro trabajo (Gamarra y Malloy, 1995), los partidos politicos ain siguen siendo
principalmente vehiculos para captar y distribuir el padrinazgo estatal entre la clase media
dependiente; de hecho, los anima mas la perspectiva de acceso al padrinazgo que el interés
por constituir gobiernos con un norte programatico bien definido. No obstante, los partidos
son una parte esencial del arte de gobernar Bolivia, no sélo porque son la principal fuente
para reclutar futuros lideres sino porque son los responsables de poner y sacar a los
gobiernos democraticos. La paradoja es que los partidos politicos son la primera causa de
dificultades de gobierno y la unica posibilidad real de encontrar una solucion.

Con este legado inmediato, en 1993 Sanchez de Lozada encar6 la decisiva tarea de
forjar una alianza que pudiera resistir cualquier desafio de la oposicién. Sin embargo, a
diferencia de lo que ocurrié en 1985, los dos pactos que el Gobierno del MNR ha formado
con el MBL y la UCS son extremadamente fragiles. No obstante, a pesar de esta fragilidad,
Sénchez ha logrado llevar a cabo gran parte de su agenda, aunque a paso lento. Aun asi,
la mayoria de los problemas del Gobierno estriban en la naturaleza de la coalicién
gobernante.

La coalicién actual ha tenido dificultades para controlar a sus filas ya que tanto entre

como dentro de los partidos han resultado desestabilizadoras. El conflicto mas problematico
ha sido el que se produjo entre el partido presidencial y el gabinete. Como en la mayoria de

44



los sistemas presidenciales, en que el Presidente controla el padrinazgo en el gabinete y deja
el control del parlamento a los veteranos del partido, Sanchez de Lozada nombré un gabinete
independiente, integrado por tecndcratas y hombres de negocios, y dejé el Congreso en
manos de la vieja guardia del MNR. En los primeros meses de su gestion corria una broma
entre la oposicion, que ilustra el problema. Segin esta version, Sanchez de Lozada se habia
olvidado de que para gobernar Bolivia siempre hacia falta pactar con el MNR. Estas
tensiones culminaron en una crisis de gabinete en marzo de 1994, que obligé al Presidente
a reemplazar a los miembros del sector privado por miembros del MNR.

La coalicion gobernante ha resultado extremadamente inestable, sobre todo debido
a numerosos arrebatos de Max Fernandez y la UCS®. En una semana cualquiera abundan
los rumores infundados sobre la division o desercion de un partido o de otro. Fernandez se
ha sentido excluido de las decisiones tomadas por el Gobierno, a menudo ha atacado
violentamente al MBL y ha amenazado con retirarse de la coalicién. Sin embargo, la
realidad de la situacion es que la importancia de la UCS no va mas alla de las funciones
concretas y muy limitadas que ha desempefiado este partido en el gabinete.

Andlogamente, el MBL se ha visto en la dificil posicién de tener que defender
politicas a las que se ha opuesto en los ultimos ocho afios, como los programas
antinarcdticos elaborados por los Estados Unidos y la radicalizacién de las reformas
econdmicas "neoliberales”. Sélo una cumbre nacional celebrada en enero de 1994 con
Sanchez de Lozada afianzé la relacion entre el MNR y el MBL. Antonio Aranibar, el
canciller del MBL, se ha desempefiado bien y, al menos segiin los sondeos de opinién, es
el miembro més popular del gabinete. Un panorama mas exacto revelaria que el MNR ha
absorbido al MBL y a la UCS y que ahora su destino est4 totalmente en manos de Sanchez
de Lozada y el MNR. En el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, Aranibar sélo tiene
un papel formal, en tanto los asuntos exteriores de Bolivia estan a cargo de Jorge Gumucio,
el hombre fuerte del MNR. Pese a intentos de parte de miembros del MBL de conservar su
identidad, independientemente del MNR, el hecho es que el futuro de esta pequefia partida
de bienintencionados izquierdistas estd intimamente vinculado a los avatares de este
Gobierno. Si tales alianzas se mantienen en pie, seguramente el MNR podria reunir
suficiente poder para que todos los demas partidos pierdan significacién y lograr una
posicion de partido winico para cerrar el siglo XX. No obstante, esta afirmacién sélo puede
comprenderse si se explica la crisis de los partidos politicos de oposicidn, cuyos origenes
radican en los confines de una vasta red de corrupcién politica que se ha desenmaraiiado a
principios de 1994.

c) Los éxitos legislativos de Sinchez de Lozada

Durante los primeros 12 meses del Gobierno de Séanchez de Lozada, se sancionaron
cinco leyes importantes con la asistencia de la mayoria del MNR en el Congreso, incluidas:
la Ley de Reforma al Poder Ejecutivo, la Ley de Capitalizacion, la Ley de Participacion
Popular, la Ley de la Reforma Educativa y la Ley de Reforma a la Constitucién Politica del
Estado. Los funcionarios del Gobierno se han atrevido a proclamar que este cuerpo legal

constituye una agenda de reforma de alcances tan amplios como la revolucién nacional
boliviana de 1952.
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La mas innovadora de estas leyes es la Ley de Participacion Popular, que se
analizara en la seccidn siguiente. Como se sefial6 en una seccion anterior, la Ley de Reforma
al Poder Ejecutivo redujo el nimero de ministerios de 17 a 12. El nuevo gabinete incluye
ministerios politicamente correctos, como el de Desarrollo Humano, el de Desarrollo
Sostenible y Medio Ambiente y el reformado Ministerio de Hacienda y Desarrolio
Econdémico. La Ley de Capitalizacion permitira que inversionistas privados compren 50%
de seis grandes empresas de propiedad del Estado y tengan control total de su gestion. Las
acciones que posee el Estado en estas empresas se repartiran entre todos los bolivianos de
mas de 18 afios de edad, a través de fondos de pensiones. Este tipo de redistribucion directa
es parte del objetivo global que ha manifestado el Gobierno de ampliar la participacion
ciudadana en la economia del pais.

La Ley de la Reforma Educativa esta destinada a fortalecer el sistema de escuelas
publicas de Bolivia, que ha estado en grave crisis durante gran parte de los dos ultimos
decenios. En alguna medida, la reforma se propone descentralizar la administracion escolar,
transfiriendo estas responsabilidades a grupos comunitarios municipales elegidos o
reconocidos legalmente. La ley también vincula a grupos civiles municipales, provinciales,
departamentales y nacionales con la Secretaria Nacional de Educacion, establece mecanismos
para controlar las calificaciones de los maestros y los niveles académicos y al menos sostiene
que aumenta la compensacién de los docentes. Por supuesto, la mayoria de los profesores
sindicalizados de todo el pais no comparte esta opinién y manifiesta una oposicion acérrima
a la nueva ley. Sin embargo, los funcionarios del Gobierno sefialan que el objeto de la nueva
ley es crear un sistema educativo que refleje las identidades culturales, lingiiisticas y étnicas
locales, destacando la ensefianza primaria, la educacion de las nifias y la educacion temprana
en el idioma nativo de los alumnos.

En agosto de 1994 se enmendaron 35 articulos de la Constitucién merced a la Ley
de Reforma a la Constitucion Politica del Estado. Entre las reformas mas importantes
figuran: la eleccién directa de 50% de los miembros de la Cémara de Diputados en
circunscripciones uninominales; un aumento a cinco afios del mandato del Presidente y
Vicepresidente de la Republica, miembros del parlamento, alcaldes y concejales, alternandose
las elecciones generales y municipales cada dos afios y medio; procedimientos claros que
favorezcan la eleccién directa del Presidente y todos los alcaldes; edad para votar rebajada
a 18 afos; mayores facultades para los prefectos departamentales; y asambleas
departamentales integradas por representantes nacionales con doble funcién, como unicos
miembros elegidos en circunscripciones uninominales; el nombramiento de un defensor del
pueblo independiente para asuntos de derechos humanos; y la creacién de un tribunal
constitucional.

Estas reformas son significativas y se prestan para un analisis mas profundo que
rebasaria los alcances de este ensayo. No obstante, basta decir que las mas importantes a
mediano y largo plazo se refieren a la manera en que se elegiran los miembros de la camara
baja del Congreso. Si la reforma tiene éxito, quiza efectivamente los legisladores defiendan
mejor los intereses de los distritos que supuestamente representan. El lado negativo de las
reformas es que ya hay quienes alegan que se han creado dos tipos de legisladores: los
elegidos a través de distritos uninominales, que se consideraran verdaderos representantes,
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y el resto, que se veran como meros peones del partido. Ademas, no hay garantias de que
esta reforma promueva la formacion de coaliciones, Unica ventaja del sistema partidario de
Bolivia. Los criticos afirman que, por el contrario, esta reforma podria servir para socavar
la voluntad de formar coaliciones.

En agosto de 1994 el Presidente Sanchez de Lozada anuncié que la etapa siguiente
de su gestion estaria dedicada a "gobernar en detalle” para poner en vigor e implementar este
revolucionario paquete de cinco leyes. De hecho la declaracién de Sanchez respondia a
afirmaciones de que si bien su primer afio habia sido pletérico de éxitos legislativos, no
habia podido gobernar con eficacia. Afectado por estas imputaciones, Sanchez se propone
"gobernar" en los préximos 12 meses.

d) La Ley de Participacién Popular

La Ley de Participacion Popular se promulgé el 21 de abril de 1994*°, En la
plataforma de la campafia del MNR y el MRTKL se propuso y describi6 por primera vez
la Ley de Participacion Popular en su Plan de Todos, de la siguiente manera:

- "Estamos convencidos de que mientras los ciudadanos estén mds cerca de las
decisiones que les afectan, los resultados serdn mejores y mas efectivos. Por tanto,
dotaremos al pueblo de Bolivia de mecanismos eficientes de participacién popular
y control social en diferentes niveles, a partir de barrios y comunidades rurales.
La alianza MNR-MRTKL plantea una descentralizacién del pais que contribuya a
reforzar la democracia participativa y las instituciones de la - democracia
representativa. En nuestro Plan la base de la democracia participativa sera el
municipio, dirigido en cuanto a la definicién de necesidades y fiscalizado en cuanto
a la obtencién de resultados, por comités especializados u otras organizaciones de
base...

En el marco de la diversidad organizativa propuesta, seran creadas
organizaciones encargadas de dirigir y fiscalizar las obras y servicios, en las
ciudades, para la gestion de los programas de agua, educacion, salud, crédito y
vivienda; y en el campo, para agua, tierra, educacion, salud, caminos, crédito y
tecnologia.

La participacion ... aumentara el control de los recursos por la poblacién y
nos acercard a una mayor justicia social."*!

De hecho la Ley de Participacién Popular puede cambiar radicalmente las
condiciones territoriales, econémicas y democraticas del gobierno local en Bolivia. En cuanto
al territorio, define al municipio como una seccién de una provincia y coloca cada
centimetro cuadrado rural y urbano de la nacién bajo la jurisdiccion politico-administrativa
de uno de los aproximadamente 300 gobiernos municipales. También brinda una cantidad
relativamente grande de recursos financieros a los gobiernos municipales, sobre la base de
un calculo per cépita. En suma, la Ley de Participacién Popular garantiza que los recursos
del Gobierno central que se han venido acumulando en el Banco Central desde principios
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de julio de 1994 serin entregados a las recién constituidas municipalidades. Ademas,
concede personeria juridica a grupos civiles tradicionales a nivel popular, porque sostiene
que facilitara su participacién en el gobierno municipal y la supervision del mismo.

Pocas veces se han analizado los problemas de la Ley de Participacion Popular
después del abrumador apoyo que obtuvo de casi todos los sectores. Sin embargo, cabe
sefialar que la ley de hecho establece mecanismos para que los partidos politicos en el poder
ejerzan un control mas directo de los distritos rurales y urbanos. En cada municipio, por
ejemplo, se ha constituido un triangulo de control social que incluye a los funcionarios
municipales elegidos, los dirigentes comunitarios tradicionales y los denominados comités
de vigilancia. Ya en los primeros meses de aplicacién han surgido acusaciones de que el
MNR ests usando este tridngulo para penetrar mas eficazmente en las zonas rurales. En
ninguna parte de la nueva legislacion se establecen disposiciones respecto del papel de los
partidos politicos, empero el propio concepto del tridngulo se presta a viejas ideas
corporativistas de control social.

e) La corrupcion y la crisis de las instituciones politicas

El Presidente Sanchez de Lozada libré una batalla total contra los partidos politicos
de oposicién desde el mismo dia que asumi6 el poder. En noviembre de 1993, por ejemplo,
algunos miembros de los dos partidos gobernantes anteriores (ADN y MIR) reclamaron su
impugnacion y/o la convocacién de elecciones anticipadas. Luego en diciembre, cuando el
Congreso controlado por el MNR enmendé la Ley Electoral, los partidos de oposicién
acusaron a Sanchez de tratar de manipular las reglas de juego para favorecer a su partido.

Pero tales jugadas no fueron importantes ya que estos partidos atravesaban crisis
internas que podian obligarlos a desaparecer. El desenredo de la marafia opositora inquieta
més porque esta intrinsecamente ligado a la explosion de la corrupcion politica que ha
plagado a la democracia boliviana y que tiene serias repercusiones para la gobernabilidad
del pais. Desde que dejé el poder en agosto de 1993, la ADN ha perdido al General Banzer,
que se retir de la politica en noviembre, y se ha visto envuelta en tremendas luchas
politicas internas. El retiro de Banzer confirmé las deficiencias institucionales de la ADN,
especialmente su incapacidad de nombrar a un sucesor viable. No parece existir ningin
individuo capaz de unificar el partido a tiempo para las elecciones de 1997. En muchos
sentidos, la crisis interna de la ADN ha sido alimentada por especulaciones de corrupcion
generalizada entre 1989 y 1993.

La preocupacion por el tema de la corrupcion en el poder se ha transformado en el
factor més importante del colapso total del MIR. Desde agosto de 1993 el ex Presidente Paz
Zamora intenté distanciarse de su partido y perseguir altos objetivos internacionales, entre
ellos, realizar posibles tareas en el Centro Wilson de Washington, D.C., y servir en la
Comisién Internacional de Paz en Chiapas, México. No obstante, estas metas resultaron
drésticamente alteradas por las acusaciones de marzo de 1994 que formulé la Fuerza
Especial de Lucha Contra el Narcotréfico (FELCN) de que por lo menos desde 1987 el MIR
ha mantenido amplios contactos con los narcotraficantes*’. Estas acusaciones se extendieron
a toda la estructura dirigente del MIR y practicamente han puesto fin a la campafia del
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partido por retornar al poder politico a mediados de la década. En una dramatica serie de
episodios, los narcotraficantes testificaron sin escatimar detalles ante un comité plenario del
Congreso Nacional sobre cémo Paz Zamora y el MIR presuntamente habian dependido de
la industria de la cocaina para financiar sus campafias electorales. El impacto de estas
acusaciones ha sido enorme. El 25 de marzo Paz Zamora renuncié a la politica, afirmando
que durante su mandato se habian cometido errores pero no delitos.

Con el fin del Acuerdo Patridtico y la casi segura desaparicion de la ADN y el MIR,
la unica fuerza real de oposicién parece ser Conciencia de Patria (CONDEPA), el partido
populista encabezado por Carlos Palenque, que ha logrado extender su apoyo fuera del
departamento de La Paz y conquistar el cargo de alcalde en la ciudad capital. Sin embargo,
es extremadamente improbable que la CONDEPA se transforme en un contendiente serio
para el MNR.

Los partidos politicos no fueron los tinicos acusados de atroces cargos de corrupcion.
Quiza la crisis més grave fueron las acusaciones de corrupcién contra dos miembros de la
Corte Suprema. Sanchez de Lozada obr6 enérgicamente para encausar a los magistrados pero
fue blanco de terribles ataques por contar con la ayuda de la embajada de los Estados Unidos
para demandarlos. Los criticos de la oposicién sefialaron que el proceso a los magistrados
no aportaba gran cosa para satisfacer las promesas que habia hecho el mandatario de
investigar y condenar la corrupcién en gobiernos anteriores. La lucha contra la Corte
Suprema también ha servido para enlodar y politizar los intentos del Gobierno por
modemizar el Poder Judicial.

El principal desafio para Bolivia en los afios noventa ser4 determinar si los arreglos
ad hoc del decenio pasado y principios del presente, que se hicieron en razén de
personalidades y coyunturas determinadas, pueden transformarse en cambios institucionales
estables. Los gobiernos de Paz Estenssoro y Paz Zamora impulsaron la autoridad central
reduciendo el poder e influencia de otras instituciones, como el parlamento, los partidos, los
sindicatos y el poder judicial. Esta parece ser la tendencia en el actual Gobierno de Sanchez
de Lozada. En sus primeros seis meses en el cargo, el Presidente ha confiado principalmente
en su gabinete para elaborar e implementar politicas y ha usado al Congreso como un mero
mecanismo de aprobacién maquinal. Paradéjicamente, estas précticas exclusionistas han
logrado un alto grado de apoyo a la democracia entre las masas bolivianas y un abrumador
rechazo de los partidos, el parlamento y el poder judicial, las principales instituciones de la
democracia representativa.

Sin embargo, se hace cada vez m4s evidente que el Gobierno boliviano tendra que
consultar con esas mismas instituciones que han sido tan denigradas en los wltimos afios.
Aun asi, también es obvio que las instituciones politicas considerarén e implantaran reformas
sustanciales en los préximos afios. Tal vez dichas reformas realcen el proceso de
democratizacion; también es posible que sirvan para crear mas problemas para quien ocupe
el sillén del Palacio Quemado. Este dilema queda ilustrado con dos de las reformas actuales.
La primera entrafia una nueva reforma a la Ley Electoral. Destinada a resolver las
dificultades para elegir Presidente y lograr una mayoria en el Congreso, la nueva ley
electoral propuso cambios segun los cuales se adoptaria un sistema al estilo aleman, en
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virtud del cual 50% de la camara baja seria elegido en cada departamento en
circunscripciones uninominales y el resto se asignaria mediante el sistema actual de
representacion proporcional”. Efectivamente, el mecanismo uninominal puede garantizar
una mayoria en la Camara de Diputados, lo que a su vez facilitaria la eleccién del
Presidente. No obstante, al mismo tiempo, la nueva Ley podria limitar el acceso al sistema
de partidos menores y desgastar la confianza en el sistema de los partidos mas grandes, que
si pierden en los distritos de un solo miembro, lo que los haria mas renuentes a suscribirse
a pactos.

Un segundo debate sobre las reformas constitucionales ilustra el tipo de conflictos
que ha debido enfrentar el Gobierno de Sanchez de Lozada. En abril de 1993, los tres
partidos politicos principales firmaron una Ley de Reforma a la Constitucion Politica del
Estado. Promulgada por el entonces Vicepresidente Luis Ossio, la Ley allan6 el camino para
proponer reformas como el mandato presidencial de cinco afios, el voto a los 18 afios, la
eleccion parlamentaria del Presidente sélo entre los dos candidatos mas votados y la creacion
de un tribunal constitucional que realizaria funciones de revisién judicial.

En enero de 1994, esta Ley fue motivo de grandes polémicas al surgir dos
interpretaciones opuestas. Por un lado, los miembros de los partidos de oposicion sostenian
que debia elegirse una convencion constitucional para reformar la Constitucién. El Gobierno
afirmaba que la Ley de marzo de 1993 habia sido promulgada con la intencién expresa de
evitar una convencidn constitucional que pudiera descartar toda la Constitucion en lugar de
concentrarse s6lo en algunos articulos*. En todo caso, este debate se resolvera a favor del
Gobierno a principios de 1994, al llevarse el caso ante el Congreso Nacional, que controla.
Si se mantiene la coalicién gobernante, lo que es probable, Sanchez de Lozada lograra las
reformas que tanto ha buscado. La pregunta es si estas reformas haran mas facil la tarea de
gobernar Bolivia.

La respuesta a esta pregunta no estd en el poder judicial, que se vio envuelto en la
peor crisis del siglo. En gran medida debido a acusaciones de corrupcién a todo nivel, el
poder judicial es una de las instituciones menos respetadas en Bolivia. A pesar de la
corrupcién generalizada, el problema mas grave que sigue sufriendo el sistema judicial es
la multiplicidad étnica del pais y la falta de acceso de la mayoria de la poblacion a los
tribunales bolivianos. Por ley, todas las actuaciones deben celebrarse en espafiol, aunque para
un gran porcentaje de la poblacion este no sea su idioma primario. Asi pues, no es extrafio
que una buena proporcién de la poblacion pase por alto el sistema judicial y busque otra
forma de justicia. Hasta ahora, la tnica alternativa ha sido la aparicion de Carlos Palenque,
el candidato presidencial populista y duefio de la Radio y Television Popular. El hecho es
que, si existe un requisito para la democracia, a mi juicio es que haya un proceso judicial
funcional y no discriminatorio.

Las propuestas para reformar el Poder Judicial abundan y la mas prometedora que
ha surgido en afios es el nuevo articulo de la Constitucion que dispone la creacion de un
tribunal constitucional que principalmente pasaria a ser una cimara "apolitica" de revision
judicial que manejaria todas las demandas constitucionales, evitando asi el tipo de
enfrentamientos debilitantes entre poderes que ha caracterizado el sistema politico de Bolivia
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en los ultimos afios. El tribunal constitucional serviria simultineamente como un consejo
constitucional de demandas donde los ciudadanos particulares pudieran hacer acusaciones
de violaciones a los derechos humanos y cargos semejantes*. Los opositores del tribunal
sostienen que se crearia un cuarto poder en el gobierno, que esencialmente socavaria al
poder judicial. En todo caso, el nuevo tribunal ha generado gran cantidad de debates y al
menos ha sefialado la importancia de reformar el sistema. Aun esta por verse si servira para
resolver los tipos de problemas de acceso e injusticia que han caracterizado el sistema.

P Continta la guerra contra las drogas

En otro plano, pese a las promesas en contrario, el nuevo Gobierno ha seguido la
misma estrategia antinarcéticos estadounidense adoptada por sus predecesores. Entre agosto
de 1993 y enero de 1994, Bolivia ha sido uno de los principales receptores de misiones de
accion civica relacionadas con misiones de lucha contra las drogas. Al inaugurar una nueva
misién denominada "Opci6én Cero", que dispone la creacién de proyectos industriales y
programas masivos de capacitacién para agricultores cocaleros a cambio de la erradicacion
de los cocales, el Gobierno recibié muchos elogios de Lee Brown, el zar antidroga del
Gobierno de los Estados Unidos. Sin embargo, en 1993 el cultivo de la coca aumenté en
Bolivia y el Gobierno nuevamente no pudo alcanzar las metas de erradicacion. Sanchez de
Lozada encara un dilema familiar: cumplir con los acuerdos suscritos por el Gobierno de
Bolivia con los Estados Unidos y, al mismo tiempo, impedir disturbios en las regiones
cocaleras. La politica del Gobierno de erradicar la coca por la fuerza parece tener un
escabroso camino por delante. A principios de marzo de 1994, por ejemplo, los encargados
de la erradicacién chocaron violentamente con los campesinos de Chapare. La erradicacion
forzosa podria provocar peores disturbios campesinos en las regiones cocaleras y en el
departamento de Beni, de donde sale por via aérea la cocaina.

Las expectativas despertadas por Victor Hugo Cardenas también se han concretado
solo parcialmente. En el plano internacional, Cardenas ha tenido un papel muy visible que
lo ha mantenido ocupado. En los primeros meses viajé en dos ocasiones a los Estados
Unidos y visit6 Europa. Segln algunos informes, estos viajes sirvieron para conseguir
financiacion para varios programas en toda Bolivia; los europeos se han mostrado
especialmente receptivos con Céardenas. En el plano nacional, empero, la imagen de Cardenas
se ha deteriorado, sobre todo por cargos infundados de que se ha convertido en un simple
apéndice de Sanchez de Lozada. En realidad Cardenas ha tenido un importante papel al
impulsar dos dimensiones fundamentales de la nueva agenda global del Gobierno: ha
asumido un papel directivo en la formulacién del plan de la reforma educativa del Gobierno
y en la implementacién de un concepto algo vago de participacion popular. Cardenas cree
que a través de la participacién popular se puede redistribuir el poder politico y econémico,
mediante el reconocimiento legal de las estructuras politicas y judiciales tradicionales indias,
como las regiones y jilacatas. Sin duda, Céardenas ha tenido un papel simbdlico importante
en el primer afio de gobierno del MNR, pero ha hecho poco o nada en lo que se refiere a
llevar las politicas a la practica.

Por ltimo, interesa sefialar que la confianza publica en Sanchez de Lozada parece
estar mermando. Un sondeo de opinién publica realizado por la Universidad Catdlica en
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enero de 1994 revelé6 que 69% de los encuestados tenian una impresion negativa del
Gobierno, lo que representaba un aumento respecto del 45% registrado en octubre de 1993.
Sin embargo, 47.2% seguian dando buenas calificaciones al Presidente, aunque el
sentimiento desfavorable parecia estar creciendos. Como en el caso del Vicepresidente
Cérdenas, Sanchez de Lozada parece ser mas popular fuera de Bolivia, especialmente en los
Estados Unidos, que dentro. Esta tendencia no es un buen augurio para los préximos afios,
en que el Presidente necesitard una buena dosis de apoyo popular para implementar su
ambiciosa agenda.

7. Conclusion: el futuro de la gobernabilidad democritica en Bolivia

El panorama descrito indica que la gobernabilidad democratica tropieza con varios
obstaculos importantes a medida que Bolivia se aproxima al hito de mediados del decenio.
Estos problemas de gobernabilidad se derivan parcialmente de la matriz institucional que ha
estado en vigor desde la transicion a la democracia. Pocos disputan que la matriz legal e
institucional de Bolivia ha dificultado la tarea de gobernar el pais y no es extrafio que el
Presidente Sanchez de Lozada haya dado a la reforma institucional un lugar prioritario en
su gestion.

Para gobernar en el contexto de una grave crisis politica y econdémica y las
exigencias de la comunidad internacional de estabilizar la economia y aplicar programas
antinarcoticos, las autoridades bolivianas han debido lidiar simultaneamente con varias
cuestiones institucionales apremiantes. Concretamente, desde 1982 todo Presidente ha tenido
que encontrar una salida a los estancamientos entre el poder ejecutivo y el legislativo.

Quienes estén familiarizados con el concepto de poliarquia de Dahl advertirdn que
esta vision de gobernabilidad se opone a la idea clasica pluralista que define la
gobernabilidad democrética por el grado de acceso que tiene al proceso de formulacién de
politicas cada uno de los miltiples grupos de interés rivales. A mediados de decenio Bolivia
todavia estd lejos de estas concepciones pluralistas. En la situacién actual, los partidos
politicos no son instrumentos para sumar o articular intereses. La oposicién en el Congreso
Nacional no tiene un verdadero papel en el proceso de formulacion de politicas y continia
siendo considerada un obsticulo para la institucionalizacion de politicas econémicas
racionales. El poder judicial ha sido devastado por acusaciones de corrupcién. El movimiento
sindical ha tenido un leve resurgimiento después del colapso de la COB en 1985, tras la
imposicion de la NPE, pero ain se lo considera una amenaza debido a sus demandas de
mejoras salariales y otras compensaciones, que pueden hacer tambalear el equilibrio fiscal.
Las fuerzas armadas también estdn atravesando una etapa econémica dura, ya que han
sufrido profundos recortes financieros para entrenamiento y equipos. En un intento por cubrir
este déficit, han aceptado participar en la guerra contra las drogas, perspectiva que muchos
creen tendra efectos desestabilizadores. Por ultimo, los campesinos se han organizado en
sindicatos para resistir las politicas antinarcéticos, pero han encontrado pocas alternativas
frente a cultivar la hoja de coca para su sustento.
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Notas

' Véase especialmente Malloy (1970).

N

Se trata de un argumento planteado en Malloy y Gamarra (1988).
* Sobre las causas de la hiperinflacién boliviana, véase Cariaga (1993).

* Sin embargo, Banzer tuvo que controlar a sus partidarios de la ADN, que se
habian movilizado para tomarse el palacio legislativo e impedir la jura de Paz Estenssoro.

° No obstante, las reducciones del empleo publico se produjeron sobre todo entre
los mineros huelguistas, y no entre los burdcratas de clase media.

® Véase el articulo 111 de la Constitucién de Bolivia. Esta es la principal razén por
la cual Siles Zuazo no pudo imponer el estado de sitio para controlar los disturbios entre
1982 y 1985.

7 La verdad es que, como el MNR habia adoptado muchos de los elementos del
programa de estabilizacién econémica de la ADN, Banzer qued5 en una situacién
insostenible. Podia oponerse a la NPE por razones puramente politicas o bien apoyar un
programa elaborado por miembros de su propio equipo econémico. Para un mayor analisis
de este tema, véase Conaghan, Malloy y Abugattas (1990).

® Para un anélisis similar, véase Conaghan, Malloy y Abugattas (1990).

® En los tres afios que duré el Pacto, los miembros de la ADN y el MNR censuraron
la alianza. Los militantes del MNR estaban enfadados por la pérdida de fuentes de
padrinazgo y la reduccién que percibian del electorado populista tradicional del partido. A
su vez, los miembros de la ADN no confiaban en las promesas del MNR de apoyar la
candidatura presidencial de Banzer en 1989, Muchos de estos temas se resolvieron en
reuniones semanales de representantes de cada partido pero, en general, fue el papel y la
presencia de Banzer y Paz Estenssoro lo que impidi6 que la disciplina partidaria se quebrara
antes,

' La situacién empeord porque el MNR habia entregado puestos de gobierno al
MIR a cambio de su voto en el Congreso por Paz Estenssoro. Tras la firma del Pacto, el
Gobierno se vio obligado a generar padrinazgo para atender las demandas de tres
organizaciones partidarias.

"' Los votos del MIR no eran necesarios para imponer un estado de sitio; sin
embargo, es importante sefialar que el MIR no participé en maniobras de interpelacion que
pudieran haber amenazado el intento del Gobierno de frustrar las huelgas del movimiento
sindical.
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12 El papel de Sawyer and Miller, firma consultora con sede en Nueva York, fue
crucial en la decisién de quebrantar el Pacto. También fue responsable del tenor de la
campaiia.

13 E] hecho de que juntos el MIR y la ADN controlaran la escena electoral resulté
ser la clave para la exclusién del MNR. Las acusaciones de fraude iban y venian. Finalmente
los tres partidos prometieron ante la Iglesia catolica que la primera prioridad del nuevo
Gobierno seria reformar nuevamente la Ley Electoral.

14 Qe trataba basicamente de una declaracion dirigida al MNR por haber violado el
anexo relativo a la rotacion, del Pacto por la Democracia.

15 En cambio, la dirigencia parlamentaria, dominada por la coalicién de la ADN y
el MIR, declaré un receso que duré casi los 90 dias del estado de sitio. Como el receso se
aprobé sin quérum, dio origen, con razdn, a acusaciones de inconstitucionalidad.

16 Los miembros de la oposicion acusaron al Acuerdo Patridtico de tratar de lograr
un control total de todas las instituciones estatales. Como el Poder Judicial era el Gnico que
no estaba en manos del Acuerdo, la oposicion acusé al Gobierno de intentar formar una
corte favorable a sus intereses.

17" La tirantez con la Corte Suprema comenzé cuando Paz Zamora entregd a la
Administracion de Represion de la Droga de los Estados Unidos, pese a la ausencia de un
tratado de extradiciéon, al Coronel Luis Arce Gomez y Herlan Echevarria, dos ex
funcionarios del Gobierno de Garcia Meza acusados de tréfico ilicito de drogas.

'® El término salida proviene de una entrevista a un miembro del Congreso Nacional
en noviembre de 1984. Al preguntarle cual era la solucién al estancamiento en que se
hallaban el parlamento, controlado por la oposicion, y el Ejecutivo, gobernado por Siles
Zuazo, la respuesta fue: "en Bolivia no hay soluciones, sélo salidas".

1 El poder de negociacion del Gobierno se debilitd con el nombramiento del
coronel en retiro Faustino Rico Toro, de quien la Administraciéon de Represion de la Droga
de los Estados Unidos sospechaba de estar vinculado a la industria de la droga, como jefe
de la Fuerza Especial de Lucha Contra el Narcotrafico, principal fuerza antinarcéticos de
Bolivia. En el escandalo que siguid, el MNR encabez6 las actividades para reducir el
mandato de Paz Zamora, convocando a elecciones anticipadas.

** El {inico partido que ha participado en la distribucién de prebendas es Conciencia
de Patria (CONDEPA), encabezado por el populista propietario de una estacion de radio y
television, Carlos Palenque. La participacion de CONDEPA se debi6 a que en las elecciones
de 1989 obtuvo la mayoria de votos en el departamento de La Paz.

2 Segln un informe reciente, desde agosto de 1989 el Gobierno del Acuerdo
Patridtico ha agregado 20 000 puestos a la ndmina publica. Observaciones formuladas por
Juan Cristobal Soruco en la conferencia sobre "Democracia y Problemas de Gobernabilidad
en Bolivia y América Latina", auspiciada por el Centro Boliviano de Estudios
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Multidisciplinarios (CEBEM) y el Instituto‘ Latinoamericano de Investigaciones Sociales
(ILDIS), La Paz, Bolivia, 16 a 18 de mayo de 1991, - :

2 Ahora el MNR propone una segunda vuelta entre los dos candidatos mas votados
como alternativa a las negociaciones en el Congreso. Como la ADN y el MIR controlan los
tribunales electorales, el MNR también exige la creacién de un tribunal electoral "apolitico”.

% Para un excelente analisis de la ascensi6n al poder y la fama de Carlos Palenque,
consultese Saravia y Sandoval (1991). ‘

* Este analisis se basa en gran medida en una presentacion realizada por Carlos
Toranzo en un seminario sobre "El futuro de la izquierda boliviana", auspiciado por el
ILDIS en La Paz, Bolivia, el 20 de mayo de 1991. La embajada de los Estados Unidos, que
lo acusa de haber amasado su fortuna con el trifico de cocaina, ha sido el critico mas
exaltado de Max Fernandez. Aun asi, en 1991 los Estados Unidos levantaron las
disposiciones que prohibian la entrada de la cerveza de Fernindez a los puertos
estadounidenses.

#  Consiltese Burke (1988) para una interesante critica de los intentos de
privatizacién en Honduras apoyados por los Estados Unidos. : o

% Hay partidarios de la privatizacién en el sector minero. Véase, ‘por ejemplo,
Urquidi (1988). ’ R T
¥ Las firmas consultoras con sede en los Estados Unidos que contraté la
COMTRAIN realizaron un sondeo de opinién publica y un programa de sensibilizacién de
la poblacién (basicamente una campafia en los medios de informacién) sobre las virtudes de
la privatizacién. Vo
#* Cifra proporcionada en una entrevista personal con Juan Cariaga, ex-Ministro de
Hacienda y Desarrollo Econémico durante el Gobierno de Paz Estenssoro. . -, .. ...

® Al31 de diciembre de 1992, el Gobierno habia liquidado un criadero de truchas
por 28 750 dolares, tres fibricas de cerimica por aproximadamente 1.4 millones Yy un
criadero de pollos por 16 300 délares. Estas ventas revelan la insignificante cantidad de
ingresos generados por la privatizacion. :

% Sanchez de Lozada fue una de varias personas del sector privado que participaron
en la elaboracién de la NPE. Luego se desempefi6 como Ministro de Planeamiento y
Coordinacién entre enero de 1986 y enero de 1989 y se le atribuy6 la direccion de Ia puesta
en marcha del proceso de estabilizacién en Bolivia, En gran medida fue esta funcién la que
lo catapulté a la notoriedad Yy a la victoria en las elecciones de Junio de 1993. Para un
anélisis a fondo de las reformas economicas en Bolivia, véanse: Malloy y Gamarra ( 1988);
Morales y Sachs (1987); Morales (1994); Cariaga (1993); Gamarra (1993).
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+ 31 El discurso de Paz Zamora puede interpretarse como el principio de su campafia
para volver al poder en 1997. Su objetivo es romper completamente con el MIR. En Bolivia
corren rumores de que Paz Zamora tiene intenciones de fundar otro partido, tentativamente
llamado Movimiento Ciudadano.

32 Segun los términos del pacto entre el MNR y la UCS, los seguidores de
Fernandez obtuvieron un ministerio, dos subsecretarias, dos embajadas, la presidencia de una
corporacion regional de fomento y la primera vicepresidencia de la Camara de Diputados
y del Senado.

33 Al MBL se le prometié un ministerio, importantes cargos parlamentarios y por
lo menos una embajada. Aranibar y el MBL salieron premiados, considerando que este
partido s6lo obtuvo el 5% de la votacion; en entrevistas con el autor, miembros del MBL
confirmaron que solicitaron el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto.

* Respondiendo a presiones dentro de su propio partido, en marzo de 1994 Sanchez
de Lozada reemplazé a estos empresarios por miembros prometedores del MNR.

3% Otra explicaciéon comin para la lentitud de la nueva administracién es el estilo
de Séanchez de Lozada de participar hasta en las minucias de casi todas las politicas.

3% MNR, El Plan de Todos, La Paz, abril de 1993, pp. 19-20. Como reflejo de la
falta de interés del capital extranjero, en enero de 1994 el Gobierno anuncid que la
participacién extranjera se aumentaria a 50%.

7 En teoria, estas acciones serian manejadas por administradores de fondos de
pensiones en nombre de unos 3.2 millones de bolivianos que luego las destinarian a un
fondo de jubilacion.

% De hecho desde 1985 los principales partidos politicos han revelado una
extraordinaria capacidad para suscribir pactos y acuerdos y luego retirarse de ellos. Los
acuerdos mas destacables desde que la ADN y el MIR formaron el Acuerdo Patridtico son
los del 5 de febrero de 1991 y 9 de julio de 1992, que congregaron a todos los principales
partidos politicos.

¥ En marzo de 1994, la UCS conservé el control del Ministerio de Defensa
Nacional cuando Sanchez de Lozada despidi6 a su gabinete. El anterior Ministro de la UCS
habia intentado sin éxito liberarse del yugo de Max Fernandez.

% La Ley fue firmada por el Presidente Gonzalo Sanchez de Lozada el 20 de abril
de 1994 y publicada en el Diario Oficial de Bolivia con el niimero 1551 el 21 de abril de
1994. Entr6 en vigor a partir de la fecha de su publicacion.

4 Plan de Todos, Movimiento Nacionalista Revolucionario y Movimiento

Revolucionario Tupac Katari de Liberacion, p. 42, mayo de 1993,

2 Las acusaciones detalladas de la FELCN figuran en Gamarra (en prensa).
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* En diciembre de 1994 el Congreso aprobé la Ley de Mayorias y Minorias que
regiria las elecciones municipales en casos en que la eleccién indirecta de alcalde resultara
problematica debido a las leyes de representacién proporcional. Con arreglo a la nueva ley,
el partido que logra siquiera una ligera mayoria obtendra siete de los 13 escafios en el
concejo municipal, garantizandose asi la eleccion de un alcalde. A la larga, este mecanismo
podria resultar oneroso, especialmente en grandes centros urbanos como La Paz, donde los
partidos tradicionales logran resultados pobres frente a los candidatos populistas.

“ Para que sus reformas puedan aprobarse en el Congreso, el Gobierno quisiera
enmendar el articulo 230 de la Constitucién. El articulo 230 dispone: "Esta Constitucion
puede ser parcialmente reformada, previa declaracién de la necesidad de Ia reforma, la que
se determinara con precision en una ley ordinaria aprobada por dos tercios de los miembros
presentes en cada una de las Cédmaras." El MNR estima que la exigencia de los dos tercios
constituye un "obstaculo innecesario" para la reforma constitucional. Los opositores sostienen
que las salvaguardias que figuran en la Constitucion estan precisamente para impedir que un
Gobierno cualquiera modifique la Constitucion para adecuarla a la corriente politica del
momento.

4 A fines de enero de 1994, el Gobierno auspicié un seminario en que algunos
expertos juridicos europeos y latinoamericanos se reunierori con sus colegas bolivianos para
discutir los méritos de los tribunales constitucionales. E] Gobierno se ha inspirado mucho
en el tribunal constitucional aleman de 16 miembros, pero también ha examinado
detenidamente el modelo espafiol.

% Resultados de la encuesta informados en Ultima Hora. 8§ de febrero de 1994,
pag. 10.
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