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INSTITUTO NACIONAL DEMOCRATA PARA ASUNTOS INTERNACIONALES

El Instituto Nacional Democrata para Asuntos Internacionales (NDI por sus siglas en inglés), es
una organizacién sin fines de lucro que trabaja para fortalecer y expandir la democracia a nivel mundial.
Recurriendo a una red global de expertos voluntarios, el NDI brinda asistencia practica a lideres civicos
y politicos para coadyuvar en el avance de valores, practicas e instituciones democraticas. El NDI trabaja
con democratas en cada region del mundo para fortalecer organizaciones politicas y civicas, proteger
la integridad del proceso electoral, y promover la participacion ciudadana, rendiciéon de cuentas, y
transparencia del gobierno.

ILa democracia depende de legislaturas que representen a la ciudadania y supervisen al ejecutivo, de
magistraturas independientes que protejan el imperio de la ley, de partidos politicos que sean transparentes
y responsables, y de procesos electorales donde los votantes elijan libremente a sus representantes para
que los gobiernen. Actuando como el catalizador para el desarrollo democratico, el NDI fortalece las
instituciones y los procesos que permiten que la democracia prospere.

Fortaleciendo Organizaciones Politicas y Civicas: E1NDI ayuda a fortalecer instituciones estables,
amplias y bien organizadas que forman los cimientos de una fuerte cultura civica. La democracia depende
de estas instituciones mediadoras —la voz de una ciudadania informada— que relaciona a los ciudadanos
con su gobierno brindando caminos para la participacion dentro de las politicas publicas.

Protegiendo la Integridad del Proceso Electoral: El NDI promueve procesos electorales abiertos
y democraticos. Los partidos politicos y los gobiernos han solicitado que el NDI estudie los codigos
electorales y haga recomendaciones para mejorarlos. El Instituto a su vez brinda asistencia técnica a
los partidos politicos y a grupos civicos para llevar a cabo campafias de educacion de votantes y para
organizar programas de supervision de los procesos electorales. E1 NDI, siendo uno de los lideres
mundiales electorales el monitoreo de elecciones, ha organizado delegaciones internacionales y colaborado
con organizaciones nacionales para observar los procesos electorales en decenas de paises, asistiendo a
asegurar que los resultados del sufragio reflejen la voluntad de la ciudadania.

Promoviendo la Transparencia y Rendicion de Cuentas: El NDI responde a solicitudes de parte
de lideres de gobierno, parlamento, partidos politicos y grupos civicos que buscan asesoramiento en
temas que van desde los procedimientos legislativos, la comunicacién con el electorado, hasta el balance
de las relaciones civil-militares dentro de una democracia. El NDI trabaja para fortalecer legislaturas y
gobiernos locales que sean profesionales, responsables, abiertos y receptivos hacia sus ciudadanos.

ILa cooperacion internacional es clave para promover la democracia de una manera efectiva y eficiente.
También transmite un mensaje mas profundo a las democracias emergentes, mientras las autocracias se
encuentran intrinsicamente aisladas y temerosas del mundo externo, las democracias pueden contar con
aliados internacionales y un sistema de apoyo activo. Con sede en Washington D.C., y con oficinas de
campo en cada region del mundo, el NDI complementa las habilidades de su personal reclutando a
expertos voluntarios de todo el mundo, muchos de los cuales son veteranos de las luchas democraticas en
sus propios pafses y que comparten valiosas perspectivas sobre el desarrollo democratico.
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EL DEPARTAMENTO BRITANICO PARA EL DESARROLLO
INTERNACIONAL Y EL APOYO A LA REPRESENTACION POLITICA
DE LOS POBRES EN LATINOAMERICA

El DFID ha estado trabajando a través de una serie de programas en América Latina enfocados en
mejorar la representacion politica de los pobres y lograr mayores resultados de las politicas en pro de los
pobres y trabajar con el sistema politico desde el 2003. La meta general de nuestro programa en esta area
es:

Incrementar la representacion de los pobres en los sistemas politicos, con el fin de producir mayores
politicas y presupuestos en pro de los pobres.

Hemos estado particularmente preocupados en comprender mejor dos preguntas principales:

1. ¢Cualeslarelacion entre las agrupaciones politicas y los pobres y bajo qué condiciones las agrupaciones
representan mejor a estos grupos? (Entradas)

2. ¢Cuales son las posiciones y plataformas de politicas de las agrupaciones politicas mas importantes y
cémo se orientan hacia los pobres? (Salidas)

Y para la comunidad de donantes a un nivel mas operativo, estamos interesados en lo siguiente:

1. ¢Cémo pueden los donantes mejorar su comprension y conocimiento de los temas y actores
politicos?

2. ¢Coémo y cuando deben los donantes relacionarse con diferentes actores politicos como parte de un
dialogo de politicas inclusivas sobre la pobreza y la desigualdad?

3. ¢Cuales son las actuales fortalezas y debilidades del sistema politico y como puede orientarse en pro
de los pobres?

4. sCuales son las organizaciones clave, metodologias, enfoques y mejores practicas mas apropiadas para
este tipo de relacionamiento y cémo puede la comunidad de donantes trabajar con ellas?

Las Politicas Regionales Andinas y el Programa de Pobreza y los Estudios de Paises

Como parte de un programa general, el DFID ha apoyado una primera etapa que consiste en una serie
de estudios, talleres y dialogos alrededor de los temas de politica, pobreza y donantes en Centro América
y en los Pafses Andinos, enfatizando en las agrupaciones politicas. Estos programas han trabajado a través
de un amplio consorcio de actores liderados por IDEA, e incluyendo al Instituto Nacional Democrata
para Asuntos Internacionales (NDI), el Instituto Multipartidario para la Democracia (IMD), el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), y
diversos centros de estudios locales en cada pafs.
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COMPRENDIENDO MEJOR EL PROCESO POLITICO COMO
PARTE DE LA REDUCCION DE POBREZA EN BOLIVIA

DFID se complace en apoyar el desarrollo
y presentacion de este estudio realizado por el
Instituto Nacional Democrata para Asuntos
Internacionales (NDI por sus siglas en inglés)
sobre el Sistema de Partidos Politicos en Bolivia
y sobre las oportunidades que se presentan en
la actualidad para una reforma del mismo en
pro de los pobres. Este trabajo se construye
sobre estudios previos y compromisos de las
agrupaciones politicas, donantes y otros actores
en torno a como incrementar la apropiacion
politica de la Estrategia para la Reduccion de la
Pobreza (ERP) en el 2002-2003. Este analisis y
las recomendaciones previas del NDI ayudaron
a definir de mejor manera nuestro programa
regional que se presenta brevemente mas abajo, y
que fue util para plantear varios temas alrededor
de cémo la ERP fue debilitada por no obtener
y movilizar mayor apoyo politico. A su vez, el
estudio permitié identificar temas importantes
sobre como los incentivos de diferentes grupos
determinan su apoyo hacia diferentes politicas.

Este informe traslada el trabajo previo al
contexto actual por el cual los arreglos politicos
e institucionales de la democracia boliviana estin
siendo redefinidos por un gobierno popular y en
pro delos pobres, pero que encara serias divisiones
regionales y de otra indole. Al comienzo de este
trabajo, el DFID visualizé mejor la operacion de
las agrupaciones politicas a nivel departamental,
con el fin de captar de una mejor manera los
incentivos de politicas en pro de los pobres en
esos lugares, y para desarrollar algunas propuestas
alrededor de céomo el sistema de agrupaciones
politicas podria ser reformado para lograr y
mantener un enfoque en pro de los pobres y una
gobernabilidad mas estable simultaneamente.

El andlisis brinda una vision general sobre
la evolucion de la situaciéon politica actual y de
las agrupaciones politicas en particular, como
también perspectivas sobre la crisis interna y
externa del sistema politico. Se torna comprensible

bajo estas condiciones por qué muchos grupos y
ciudadanos han optado por medios mas directos
de representaciéon politica, desde las calles,
sindicatos, movimientos sociales y movimientos
regionales civicos. Mientras algunos de los
papeles y funciones de las agrupaciones politicas
estan siendo sustituidos de maneras creativas y
beneficiosas, otras funciones son rechazadas o
sobrepasadas con efectos negativos.

Las recomendaciones realizadas por el NDI
deberfan servir para impulsar a la comunidad de
donantes presentes en Bolivia acerca de su nivel
de relacionamiento con los actores y sistemas
politicos, y también sobre las consecuencias de
no relacionarse. Esperamos que el estudio sirva
para a nuestros colegas en otros pafses y regiones
fuera de Bolivia.

Damos la gracias al NDI por su excelente
trabajo y por ser los suficientemente flexibles para
ajustarse a la permanente situacién de cambio en
Bolivia, y a las numerosas actualizaciones que el
documento requirié para mantenerse relevante.
Agradecemos también al NDI por su participacion
en asociaciones mas amplias dentro de la Region
Andina. Estamos ansiosos de compartir este
estudio y las recomendaciones con los miembros
de la comunidad de donantes, actores politicos y
otros con el fin de comprender mejor la relacion
entre la pobreza y las organizaciones e intereses
étnicos, regionales y clasistas.

Lecciones de la Experiencia Boliviana para
las Agencias de Desarrollo

El enfoque adoptado para comprender el
proceso politico y trabajar mejor con los actores
politicos, incluyendo el sistema formal de
agrupaciones politicas, el congreso ylas elecciones,
como una dimension esencial y usualmente pasada
por alto de reducciéon de pobreza e inigualdad,
nace de diversos factores. La situacién en Bolivia
es un ejemplo importante del poder politico de
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los pobres, con el surgimiento el MAS apoyado
por los movimientos sociales y que resulté en la
actual presidencia de Evo Morales.

Lo que parece haber faltado fue una buena
lectura de parte de los donantes de esta situacion,
que pudo haber permitido mejores respuestas
y, mas alld de esto, comprender mejor cémo las
estrategias y mecanismos actuales de los donantes
ayudaron a que se diera esta situacion — en
situaciones positivas y negativas. Por ejemplo,
¢como las oportunidades creadas y apoyadas por
la Ley de Participaciéon Popular, o el proceso de
Dialogo Nacional que fue esencialmente una
condicién de la Estrategia para la Reduccion de la
Pobreza (ERP), afectaron el curso de eventos?

Y otra pregunta que deberfa hacerse, ;como
podria haberse evitado el conflicto yla polarizacion
a través de un mejor relacionamiento y apoyo
al dialogo politico y a los actores politicos? La
mayorfa de los donantes no se relacionan con
agrupaciones politicas, sindicatos o movimientos
sociales o lo hacen de una manera muy limitada.
La mayorfa de los programas de donantes se
enfocaban en trabajar con y a través del gobierno
central, bajo la ERP y usando caminos de
armonizacién. La mayorfa de los donantes no
contaban con programas que buscaban crear
capacidad politica, negociacién, dialogo entre
grupos — parecfamos mas esforzados en ayudar a
crear agendas de polarizacion de una multitud de
movimientos sociales basandonos en un enfoque
de derechos — y al hacerlo se incrementaba el
conflicto estado-sociedad. En el caso de Bolivia,
los dos extremos en contra del medio terminaron
enunarupturadelainstitucionalidad, ylos intentos
actuales de reconstruccion y refundacion sobre un
nuevo grupo de principios estan ingresando a una
severa polarizacion entre el proyecto econémico
estatal-indigenista de las tierras altas y el proyecto
del sector privado mestizo de las tierras bajas.

Claramente Bolivia evidencia un caso
importante donde la capacidad esencial para el
desarrollo se ha erosionado y debilitado hasta un
punto donde se convierte en un factor para crear
inestabilidad, volatilidad, y otras condiciones que
tornan los enfoques y mecanismos ‘normales’
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de desarrollo en un problema. Esto es lo que
podemos llamar ‘capacidad politica’, e incluye la
habilidad de negociar, de dialogar entre puntos
de vista usualmente radicales, de llegar a acuerdos
para el bien del estado, y aceptar sacrificar unas
cosas por otras. Esta capacidad es todavia mas
importante en lugares donde los ‘acuerdos
politicos’ (Vea el Trabajo de DFID sobre Estados
Fragiles del 2007) estan siendo erosionados dadas
las fuertes diferencias en los modelos econémicos,
la sociedad, y la politica que estan apareciendo en
América Latina y otras regiones del mundo.

El cambio de paradigmas ideoldgicos en
América del Sur y el empoderamiento de nuevos
grupos sociales y étnicos en los paises andinos -a
veces con tendencias excluyentes- han generado
proyectos politicos alternativos que replantean
un mayor rol del Estado en la economia, nuevas
relaciones en el ambito internacional econémico
y formas mas directas de relacionamiento entre
la sociedad civil y el Estado. Estos proyectos se
han plasmado en las ultimas elecciones creando
situaciones de polarizacion con caracteristicas cada
vez mas regionales (como en Bolivia o Ecuador,
donde las fuerzas politicas estan alineadas con
ciertas regiones del pais).

Podemos discutir que la total erosiéon de
esta capacidad politica -politicos, agrupaciones,
congreso, como también los mecanismos de
didlogo- contribuyeron alas explosiones populares
y movimientos que ocurrieron en los margenes
del estado en Bolivia desde el 2003. Uno de los
principales desafios para el desarrollo de Bolivia, y
de otros paises en situacion similar, es el reconstruir
esta ‘capacidad politica’ para que se puedan lograr
acuerdosbasicosentrelos grupos enfrentados, para
que se logre una institucionalizacién que permita
una gobernabilidad mads estable, y que se puedan
producir politicas que traten las necesidades de
los pobres y los grupos excluidos como también
de la clase media y del sector privado. Sin esto,
los créditos y las donaciones provistas por los
donantes seran dificiles de ejecutar, las reformas
seran bloqueadas o fallaran, y los movimientos
sociales fuertes solo crearan inestabilidad adicional
si existe una falta de capacidad de responder.
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¢Cual es el mensaje para las agencias de
cooperacion, particularmente para las agencias
multilaterales de préstamo? Sabemos que el discutir
sobre pobreza e inigualdad en Latinoamérica y en
paises como Bolivia es un proceso politico. Por
esto necesitamos poder encarar y comprender
mejor estos procesos, crear estrategias de
mitigacion de riesgos para intentar responder a
ellos, y de alguna forma contribuir en el largo
plazo a la reforma de los sistemas y procesos
politicos con el fin de lograr mayor estabilidad y
capacidad de respuesta.

Muchas delas Instituciones de Financiamiento
Internacionales ya se encuentran encaminadas
en esta direccioén, usando un mejor analisis de la
gobernabilidad y de las situaciones politicas. Pero
debemos ir mas alla del analisis hacia la mejora
y desarrollo del ‘capital politico’ que es bastante
necesario en estados altamente desiguales para
tratar los conflictos directos como también los
mas localizados cerca de reformas y politicas en
particular.

Hacia un Nuevo Tipo de Capital: Capital
Politico

Mientras esta publicacién estaba siendo
preparada para su impresion, el DFID desarroll6
lecciones sobre un concepto emergente que
llamamos ‘capital politico’. Como el capital
econémico y social, puede en la actualidad haber
muy poca creacion de un importante capital
politico, que es necesario para lograr tantos de
los cambios que las agencias de desarrollo estan
trabajando para apoyar. El lograr compromisos
politicos basicos en estados fragiles, obtener apoyo
para reformas desafiantes y dificiles en donde
habra ganadores como también perdedores,
o el vencer la volatilidad de las reformas, todas
requieren de capital politico para lograrse. Y el
capital politico, como los otros tipos de capital,
puede ser producido, usado y desarrollado como
los otros tipos de capital. Surgen preguntas:
¢Coémo se lograra? ;Quién lo hara?

Nosotros como agencias de donantes
necesitamos estar concientes de la necesidad de
crear capital politico, respecto al econémico y

social, particularmente en los paises de ingresos
medios que sondemocraticas. Sisomosineficientes
e ineficaces en el corto y largo plazo seremos
incapaces de lograr los Objetivos del Milenio y la
reduccion de la desigualdad. Necesitamos invertir
en este tipo de capital, y conectarlo al capital
técnico, econémico y social que ya estamos
apoyando y brindando.

Una vez mas damos las gracias a NDI
Bolivia y a NDI Washington por ayudarnos a
enmarcar estos importantes temas y contribuir
a mejorar la reducciéon de pobreza a través de
una democracia mejorada. Esperamos continuar
nuestra colaboracion en el futuro.

Adam Behrendt, Ph.D.
Asesor de Gobernabilidad
DFID Andes

La Paz, Bolivia
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RESUMEN EJECUTIVO

La reforma en pro de los pobres en Bolivia
s6lo puede ser alcanzada mediante iniciativas de
politicas sistematicas y sostenidas que respondan
a los factores directos e indirectos que fomentan
la pobreza. Este informe examina los sucesos
politicos recientes suscitados en Bolivia entre
los afios 2004 y 2006 y, con un enfoque hacia los
lideres politicos locales, hace una lectura de los
desafios historicos que han formado el papel del
sistema de partidos politicos de Bolivia dentro de
los procesos de reforma en pro de los pobres.

Basandose en un largo proceso de entrevistas,
este informe ha encontrado que las politicas
representativas y progresivas en pro de los pobres
son desafiadas por condiciones estructurales a
nivel macro e institucionales a nivel micro que
perjudican las iniciativas destinadas a la reduccion
de la pobreza. Especificamente, los partidos
politicos en Bolivia todavia no cuentan con la
suficiente capacidad para impulsar la reforma.
Consecuentemente, las estructuras subnacionales,
que cuentan con el acceso mas cercano a la
identificacién de las necesidades de la ciudadania,
se encuentran marginadas de la formulaciéon de
politicas. El ciclo perpetuo de las fallidas politicas
econémicas de distribucion de riqueza fomenta
el cinismo publico, el cual tiene el efecto dltimo
de auto-exclusion de los procesos politicos. De
similar manera, la polarizaciéon regional sobre
temas de explotacioén y distribucién de recursos
s6lo ha empeorado de la mano de la fracasada
busqueda de consenso y las negociaciones
interpartidarias.

A pesar de estos desafios dentro del sistema
politico de Bolivia, la reducciéon sostenible de la
pobreza ultimamente requerira la participacion
constructiva de los partidos politicos. Estos
partidos politicos contindan controlando casi
todos los niveles de la autoridad estatal y, a
pesar de continuos cambios estructurales, lo
continuaran haciendo. A su vez, siendo las
entidades que coordinan la eleccion de cargos

publicos, los partidos politicos se encuentran
intimamente involucrados en el proceso de toma
de decisiones de cada uno de los funcionarios
elegidos y designados. Como el unico enlace
oficial no estatal a través de todos los niveles de
gobierno, los partidos son también uno de los
pocos mecanismos locales capaces de sostener el
disefio de politicas coordinadas.

La necesidad de una administracioén politica
efectiva sobre la reforma econémica en Bolivia
es clara, de igual manera que las oportunidades
de reforma presentadas por el surgimiento de un
gobierno de mayoria y el proceso de la Asamblea
Constituyente, y brinda un mecanismo formal para
tratar temas estructurales y fomentar un consenso
politico amplio sobre la reduccién de la pobreza.
El prominente papel de los actores locales en
este evolutivo sistema politico significa que son
precisamente los actores locales, especificamente
los partidos politicos, a quienes se les presenta
los mayores incentivos politicos y electorales para
desarrollar reformas progresivas. Los siguientes
temas son los mas apropiados para los partidos
politicos y para la reforma en pro de los pobres:

o Una competencia constructiva entre los
actores politicos fomentarfa estructuras
democriticas de toma de decisiones e
incentivos para la formulacién progresiva de
politicas publicas.

o Practicas amplias de comunicacién interna
dentro delos partidos politicos aumentarian el
uso de mecanismos estratégicos y sistematicos
para identificar y priorizar las necesidades
de sus constituyentes y combatir el cinismo
publico.

o Lospartidospueden fortalecersulegitimidad
publica promoviendo mejor sus éxitos,
administrando las expectativas de reformas
publicas, y volviendo sus procesos de toma
de decisiones mas transparentes.
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Mirando al futuro, la gobernabilidad
democratica y la reduccién de pobreza en Bolivia
requieren partidos politicos que fomenten
oportunidades de reforma a través de politicas
de corto y largo plazo que limiten la inestabilidad
social y el aumento del cinismo publico. Los
medios a través de los cuales los partidos puedan
encarar estas oportunidades dependeran de un
analisis interno y de la identificacién de acciones
constructivas para que ellos representen mejor a
sus constituyentes as{ como el permitir que los
ciudadanos bolivianos participen de un modo
significativo dentro del proceso de reforma.
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INTRODUCCION

Entre los anos 2004 y 2006, Bolivia vivio
grandes acontecimientos politicos internos. Con
los procesos electorales del 2005 y 20006, el pais
se embarcé en significativas reformas politicas
iniciadas conla victoria de un gobierno de mayoria,
la convocatoria a la Asamblea Constituyente (AC)
y el Referendo sobre Autonomias. En vista de
esta situacion, el Departamento Britanico para
el Desarrollo Internacional (DFID) solicito al
Instituto Nacional Democrata para Asuntos
Internacionales (NDI) que analice el impacto de
este nuevo contexto politico sobre la reforma

en pro de los pobres y el papel de los partidos
politicos bolivianos en dicho proceso. Este
estudio examina las politicas recientes, investiga
los desafios clave para la reforma en pro de los
pobres, e identifica las 4reas de oportunidad para
que los partidos fortalezcan el enlace entre las
instituciones politicas y el desarrollo econémico.
Las conclusiones presentadas buscan generar
didlogo alrededor de las oportunidades actuales
para que los actores politicos formulen soluciones
sostenibles para una mayor inclusiéon econémica.

Definicién de Reforma en “Pro de los Pobres”

El desarrollo y la reforma en pro de los pobres es un proceso multifacético que

incluye:

e Promover la demanda de recursos y habilidades a los cuales los pobres tienen acceso;

e Aumentar los recursos de los pobres — particularmente a través de fortalecidas
infraestructuras de salud, educacion, transporte y comunicaciones — para permitir su
participacion en los procesos de crecimiento y en la actividad econémica productiva; y

e Asegurar que las instituciones formales de relevancia particular para el sustento de los
sectores pobres sean receptivas a sus demandas y rindan cuentas ante ellos..

Resumen del texto “What is ‘pro-poor reform’?”, Bolivia’s Political Party System and the Incentives for Pro-Poor

Reform, p.6

En Octubre del 2004, con apoyo del DFID,
el NDI produjo E/ Sistema de Partidos Politicos
de Bolivia y los Incentivos para la Reforma en Pro de
los Pobres, un informe que examind, desde la
perspectiva de la economia politica, los incentivos
y desincentivos del sistema de partidos politicos
para avanzar en la reforma en pro de los pobres.
El NDI condujo una investigaciéon con mas de
75 entrevistas a actores politicos y sociales en
cada uno de los nueve departamentos de Bolivia.

En ambos afios, el 2004 y el 20006, el NDI enfatiz6
el papel de los partidos politicos bolivianos y de
las agrupaciones ciudadanas e indigenas' como
actores clave dentro de la reduccion sostenible de
la pobreza por las siguientes razones: el sistema
partidario coordina la eleccion a cargos publicos
y de esta forma se encuentra activamente
involucrado en todos los niveles del Estado; y
los partidos son los unicos enlaces oficiales no
estatales entre todos los niveles de gobierno, lo

' Dado el reconocimiento constitucional y legal de las entidades politicas no partidatias de patticipar en las elecciones bolivianas, este documento utilizar el término
“partidos politicos” para referirse a todos los grupos politicos que presentan candidatos a elecciones para cargos publicos, a no ser que se indique de otra manera.
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que los posiciona para coordinar la formulacién
e implementaciéon de politicas. El informe del
2004 encontr6 que los desafios hacia las politicas
receptivas y sostenibles en pro de los pobres son
el efecto neto de los desafios internos del sistema
de partidos politicos y de los desafios de disefio
de politicas de parte de los funcionarios publicos
elegidos. Los obstaculos clave para la reforma en
pro de los pobres que fueron identificados en el
informe del 2004 inclufan:

Sistema de Partidos Politicos

e Falta de Competencia Constructiva entre  los
Actores Politicos. Muchos partidos nacen del
liderazgo de un individuo cuya imagen vy
personalidad determina la toma de decisiones
en todos los niveles del partido y a través
de los representantes del partido elegidos
y designados en cargos de gobierno. Por
otra parte, la ley electoral y otros factores
institucionales debilitan la motivacion de los
partidos de presentar alternativas de politicas
publicas, y el obtener el cargo politico esta
ligado mas a la habilidad del candidato de
movilizar a sus votantes que a la capacidad de
él/ella de implementar politicas de reformas
efectivas y oportunas. Como resultado, el
nombramiento politico de los funcionarios
de la administracion publica refuerza las
contiendas politicas electorales y el papel de
los partidos como vehiculos para obtener
trabajo. Ias designaciones politicas llevan
a los partidos a sacrificar a los técnicos
que deberfan ocupar idealmente los cargos
publicos.

*  Mercados  Politicos  Paralelos y  Elevada
Regionalizacion. 1a influencia perpetua de
las estructuras informales existentes y
emergentes—a través de cobros exclusivos
para unirse a organizaciones sociales, sistemas
de educacion separados para las comunidades
indigenas, einvitaciones exclusivas a reuniones
publicas—ha impulsado a las comunidades
econémicamente desfavorecidas a depender
en soluciones internas inhibiendo la capacidad
de los lideres nacionales.

Cinismo Priblico. Los bolivianos perciben que
la retorica histérica de reforma no ha sido
acompafiada de cambios en la calidad de
vida para la mayoria de la poblacion. Los
conflictos étnicos y econdmicos mutuamente
reforzados, junto con la percepcion publica de
una limitada capacidad partidaria para llevar a
cabo una reforma tangible, ha exacerbado la
polarizacion entre los partidos tradicionales
y la ciudadania. Este ambiente inestable ha
resultado en la auto-exclusion de la mayoria
de los pobres del proceso de disefio de
politicas.

Proceso de Disefio de Politicas

Temas Estructurales que Inbiben la Fornulacion
de Politicas en Pro de los Pobres. Estructuras
partidarias  centralizadas, practicas  de
comunicacién internas y procesos de disefio
de politicas obstaculizan la capacidad de los
partidos de formular respuestas efectivas a las
necesidades de desarrollo entre y dentro de
los nueve departamentos del pais. Tal como
esta estructurada actualmente, la legislacién
de financiamiento publico impulsa a los
partidos hacia grandes actividades durante
los periodos de campana y a un limitado
contacto con la base partidaria en épocas
no electorales. Debido a que la asistencia
multilateral define buena parte de la agenda
econémica o de pobreza del pais, los partidos
perciben poco beneficio en proponer
programas macroeconémicos o en pro de la
pobreza.

Restricciones de Capacidad Partidaria que Inbiben
la Implementacion de Politicas en Pro de los Pobres.
Los desincentivos para la formulacién de
politicas en pro de los pobres son reforzados
por las restricciones en la capacidad de
los partidos politicos. Por ejemplo, los
cargos partidarios municipales no son
consistentemente incorporados dentro de
las estructuras nacionales del partido y los
partidos cuentan como fondos limitados
para apoyar a comités de expertos o juntar
datos sistematicos sobre las necesidades
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de los ciudadanos. Exacerbando la falta de
orientacion partidaria sobre temas nacionales,
los funcionarios elegidos casi nunca reciben
instruccién u otientacién sobre sus deberes,
derechos y responsabilidades en sus nuevos
cargos. Como tal, los ministerios de gobierno
no pueden depender de los partidos para
desarrollar politicas receptivas en pro de los

pobres.

Dados estos desafios, el estudio del 2004
brindé recomendaciones para las estrategias
de asistencia de la comunidad internacional.
Programas de apoyo a nivel macro fueron
promovidos para: reconocer la naturaleza politica
del proceso de disefio de politicas y alivio de
pobreza; modificar practicas de designacion
politica; invertir en instituciones de largo plazo
que impulsan el capital social (i.e., educacion
profesional integrada y partidismo formal);?
reforzar una competencia partidaria saludable; y
ofrecer asistencia técnica en incidencia politica
efectiva y comunicacion politica a organizaciones
civicas especificas y a funcionarios electos.

Esta evaluacion actualizada apunta a
examinar la evolucion de estos desafios desde una
perspectiva interna y brinda recomendaciones
para que los partidos politicos fortalezcan su
papel para promover reformas en pro de los
pobres de Bolivia. Los pasos tomados en dltima
instancia para incrementar la inclusiéon econémica
seran decididos por los lideres bolivianos y los
ciudadanos que ellos representan.

? El partidismo formal hace referencia al mecanismo que permite a los miembros de los partidos politicos a diferenciar sus visiones y politicas partidarias de las de
otros partidos.
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METODOLOGIA

Este informe se basa en el estudio del NDI
del ano 2004 titulado Bolivia’s Political Party
System and the Incentives for Pro-Poor Reform.
Las fuerzas que impulsan al sistema de partidos
politicos de Bolivia dentro del proceso de reforma
en pro de los pobres identificadas en el 2004 se
mantienen validas y marcan el punto de inicio
del presente analisis. Considerando el periodo
desde octubre del 2004 hasta diciembre del 2000,
el NDI identificé6 importantes factores politicos
que pueden tener relacién con la formacién
e implementaciéon de politicas en pro de los
pobres. En el contexto de la AC, el NDI también
considerd reformas propuestas como incentivos
o desincentivos potenciales dentro del proceso en
pro de los pobres.

Entre abril y junio del 20006, el NDI junté
las percepciones de la ciudadanfa a través de
entrevistas individuales y grupales llevadas a cabo
en Bolivia. El NDI condujo nuevas entrevistas
para incorporar las observaciones sobre el
sistema de partidos politicos de Bolivia y sobre el
proceso de disefio de politicas desde el 2004. Las
preguntas inclufan los siguientes temas: la relacion
estado-sociedad dentro de los diversos niveles
de gobierno, el financiamiento publico de los
partidos politicos, el servicio civil, la autonomia
subnacional, y el sistema electoral. EINDI se baso
en la informacion de 38 individuos en seis de los
nueve departamentos de Bolivia,’ involucrando a
miembros de partidos politicos, candidatos a la
AC, y autoridades departamentales y municipales
incluyendo directivos.

Adicionalmente, 31 personas participaron
en tres entrevistas de percepcion grupal, que
consistieron en discusiones sobte los temas
mencionados previamente usando una técnica de

entrevista de “grupo nominal” El NDI llevé a
cabo estas entrevistas en Chuquisaca, Santa Cruz,y
Tarija para capturar perspectivas dentro de diversos
subsectores bolivianos: zonas geograficas; apoyo
electoral u oposicion al gobierno actual; y posturas
departamentales con relacion a mayor autonomia
departamental basandose en los resultados del
referéndum del 2006. Los participantes provenian
de organizaciones de servicio social, entidades de
supervision departamentales y locales, centros
laborales, universidades privadas y publicas,
sindicatos y asociaciones de trabajadores, concejos
distritales, comités civicos, y organizaciones de
mujeres y jovenes.

Usando la informacién recolectada de
las entrevistas y la investigacién de gabinete,
este informe brinda un analisis de los desafios
y oportunidades de la reforma en pro de los
pobres dentro del siempre cambiante sistema de
partidos politicos de Bolivia. Los temas clave se
derivan intencionalmente de las recomendaciones
originales formuladas el 2004 para: 1) convertir
las estrategias de ayuda internacional en puntos de
accion para los partidos politicos, y 2) promover la
reflexién al interior de los partidos politicos sobre
el progreso relativo del pais en cada tema clave. El
informe tiene la intencién de generar un dialogo
plural y constructivo entre los actores a todo nivel
dentro de los partidos politicos y dentro de la
planificacion y administracion de las politicas.

3 Las entrevistas individuales fueron llevadas a cabo en los departamentos de Chuquisaca, Cochabamba, La Paz, Potosi, Santa Cruz y Tatija.

* La técnica es usada para obtener retroalimentacion y para mejorat el proceso de disefio de politicas sin preguntar a los participantes que midan el impacto directo
o la viabilidad de una politica propuesta en particular. En este caso, las entrevistas de percepcion de grupo sirvieron para medir las percepeiones de los temas de las
entrevistas especificas en el contexto del gobierno actual y como temas de reforma potencial a futuro en el contexto de la Asamblea Constituyente.
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CONTEXTO POLITICO BOLIVIANO: 2004-20086

Los procesos electorales del 2005 y 2006
marcaron importantes cambios politicos en
Bolivia, particularmente a través del surgimiento
de un gobierno de mayoria y por el proceso
de la AC. Recurriendo a las conclusiones del
informe del 2004, esta seccién examina los
sucesos politicos recientes en Bolivia incluyendo
las reformas constitucionales y legislativas, la
sucesion presidencial, los procesos electorales del
los afios 2005 y 20006, y la nueva politica nacional
de desarrollo. La reduccién de pobreza en Bolivia
es todavia un desafio para Bolivia. Esta seccion
demuestra que los sucesos politicos recientes
todavia no se han traducido en mayores incentivos
para iniciativas efectivas en pro de los pobres. Sin
embargo, algunos de estos acontecimientos han
incrementado la expectativa ciudadana de cambio
que tendra un impacto positivo a corto plazo en
sus vidas diarias. Es dentro de este contexto de
expectativa ciudadana que el ambiente actual de
reforma puede convertirse en una oportunidad
para que los lideres politicos y sociales puedan
formar soluciones receptivas y sostenibles para
lograr una mayor inclusién econémica para sus
ciudadanos.

Desde el 2004 al 2000, el sistema politico
boliviano sufri6 una serie de cambios que ameritan
ser mencionados. Estos factores brindarian un
marco contextual actualizado a través del cual
se analizaran los incentivos que afectan el papel
de los partidos politicos en la formulaciéon e
implementacion de politicas en pro de los pobres
de parte de los partidos politicos.

A. Reformas Constitucionales y Legislativas

En el 2004, el Congreso Boliviano aprobd
una serie de 15 reformas a la Constitucion
Politica del Estado (CPE) como también diversas
reformas legislativas. Tres de estas reformas son
significativas para este informe de evaluacion:

CPE Articulo 1. Este articulo fue reformado
para reconocer la diversidad del pueblo boliviano,

especificamente las  palabras = “multiétnico”
y  “pluricultural” fueron adicionadas para
caracterizar a Bolivia. En papel, esta reforma fue
significativa ya que reconoci6é formalmente a la
poblacién indigena pre-colonial que todavia existe
en Bolivia. En la practica, esta reforma no ha sido
aplicada por todas las instituciones democraticas,
incluyendo los partidos politicos. El desafio de
implementar una reforma politica y cultural de
esta magnitud ha contribuido a las tensiones entre
el estado y la sociedad y ha afectado la legitimidad
de las instituciones democraticas entre los

ciudadanos.

CPE Articulo 4.
mecanismos formales para la participacion

Este articulo cred

ciudadana dentro de la toma de decisiones
politicas tales como la Asamblea Constituyente,
la iniciativa legislativa ciudadana, y el referéndum
popular. Esta reforma fue aprobada en parte
debido a la presiéon popular que buscaba mayor
acceso a la toma de decisiones politicas, pero el
espiritu subyacente de la reforma fue el fortalecer
un estado débil al expandir y profundizar las
oportunidades para la participacion ciudadana.

La CPE es un instrumento legal y politico
que brinda estructura al estado y determina la
naturaleza de la relacion ciudadana con el estado.
La AC es un mecanismo democratico para
tratar la crisis de representatividad y la creciente
brecha entre la ciudadania, los partidos politicos
y el estado. La reforma al Articulo 4 de la CPE
reconoce implicitamente que los partidos politicos
han fallado en representar, o efectivamente tomar
decisiones por los ciudadanos. A pesar de esta
falencia, la Ley de Convocatoria a la Asamblea
Constituyente de 2006 reconocié a los partidos
politicos como los tnicos grupos permitidos para
competir por los puestos de Asambleistas para
escribir una nueva CPE.
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Funciones de los Partidos Politicos Eficientes

Los partidos politicos cumplen diversas funciones basicas como parte del sistema

democratico de un pais. Eldesempeno en cada una de estas dreas funcionales afecta directamente
a la habilidad de los partidos para apoyar a sus oficiales electos dentro de la toma de decisiones
de politicas publicas y en los procesos de reforma en pro de los pobres.

1.

Mediacion entre el Estado y la Ciudadania: Los partidos sirven de intermediarios entre
la sociedad y el estado al agregar y canalizar las demandas de los ciudadanos hacia el
gobierno. Las organizaciones civicas y sociales también median al presentar los intereses
de sus miembros a consideracion publica. En una democracia representativa, los papeles
de los sectores politicos y civicos son diferenciados por la habilidad tunica de los partidos
de competir en elecciones publicas y de esta forma convertir sus propuestas de politicas en
legislacion o implementar politicas dentro del gobierno.

Agregacion de los Intereses Ciudadanos: Desde su posicion entre los ciudadanos y el estado,
los partidos agregan las necesidades y demandas ciudadanas para retroalimentar a las
plataformas partidarias y a las propuestas politicas y para implementar las reformas desde
el gobierno. Al hacer esto, los partidos encaran el desafio de distinguir entre los intereses
especificosylas demandaspublicas generales. Estadistincion es particularmente pertinente
para garantizar la representacion eficaz de los constituyentes y para que el Congreso cuente
con la informacioén necesaria para implementar politicas publicas relevantes.

Administracion de Politicas y Representacion de Circunscripcion: Los partidos politicos
compiten entre ellos para acceder al poder politico a través de la eleccién popular. Al votar
por un candidato, los ciudadanos ceden a ese candidato el derecho a tomar decisiones por
ellos. Ya sea que formen parte dela oposicion o del gobierno, los partidosy susrepresentantes
elegidos se encuentran en una posicidén para aprobar leyes e implementar politicas que
representen las necesidades colectivas de los ciudadanos en vez de necesidades mas
limitadas de un sector especifico. Al administrar laimplementacion de politicas, los partidos
cumplen el doble papel de representar los intereses de la ciudadania y administrar el poder
publico. Cuando se encuentran fuera del poder, los partidos politicos brindan una oposicién
critica constructiva al presentarse como el gobierno alternativo que los votantes puedan
desear elegir —de esta forma, generan presion para que los politicos que estan en el poder
sean mas receptivos a los intereses de la ciudadania.

Negociacion y Resolucion de Conflictos Entre Diferentes Sectores: La expresion de
puntos de vista en conflicto puede ayudar a crear una mejor comprension de los temas e
identificar las soluciones. El desafio de los partidos politicos es lograr nuevas perspectivas
o compromisos factibles como resultado de estos intercambios. Por lo tanto durante los
procesos de agregar las demandas de la ciudadania y representar los intereses de ésta
ante el Estado, los partidos deben negociar continuamente con las diferencias de opinién e
identificar las necesidades de consensos entre los diversos sectores que representan.

Educacion Democratica: Al ser intermediarios entre el estado y la sociedad, los partidos
son un importante vehiculo para impartir educacién democratica entre los ciudadanos. Los
partidos pueden proveer informacion y entrenamiento sobre los temas de la democracia a
los miembros del partido, a los representantes electos y para su circunscripcién electoral.
Las organizaciones civicas y sociales pueden también contribuir a fortalecer la educaciéon
democratica a través de esfuerzos independientes o en alianza con los partidos politicos.
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CPE Articulos 222-224, Ley de Partidos
Politicos No. 1983, Ley de Agrupaciones
Ciudadanas y Pueblos Indigenas. El sistema
de partidos politicos se mantiene como el
unico mecanismo que formalmente representa
los intereses ciudadanos en el gobierno. Sin
embargo, esta serie de reformas constitucionales
y legislativas expandi6 el universo de entidades
politicas que pueden competir para representar
a los ciudadanos incluyendo las “agrupaciones
ciudadanas” y los “grupos indigenas”.” Esta
ley represent6 un esfuerzo para abrir el sistema
de representacion a actores que deseen cumplir
esta funciéon y que no son partidos politicos.
Teéricamente, las diferencias entre estas tres
entidades significan mayor apertura para el
sistema partidista. Sin embargo, en la practica, las
agrupaciones ciudadanas y los pueblos indigenas
que compiten por el poder han comenzado a
funcionar como proto-partidos.

B. Sucesion Presidencial

Siguiendo la renuncia del Presidente
Gonzalo Sanchez de Lozada en Octubre del
2003, el entonces Vicepresidente Carlos Mesa
fue posesionado como Presidente de acuerdo
al proceso de sucesion constitucional. Durante
su discurso inaugural, el Presidente Mesa
comprometié su gobierno hacia tres iniciativas:
convocar la Asamblea Constituyente; llevar a cabo
un referéndum popular sobre la nacionalizacion
de la industria de hidrocarburos; e iniciatr un
juicio al ex-presidente Sanchez de Lozada.
Algunos analistas creen que el discurso de Mesa
fue un presagio de la futura tribulacién del orden
democritico en Bolivia.

Mesa, quien no contaba con el apoyo de
ningun partido politico, habia disefiado una agenda
que coincidia con las demandas de los grupos
socio-politicos, cuyas protestas contribuyeron a
la desaparicion de la administracién de Sanchez
de Lozada. La habilidad de Mesa de cumplir

con esta agenda dependia completamente de la
colaboraciéon con el Congreso Nacional, sobre
el cual no tenfa ninguna incidencia politica al
ser él un independiente generalmente opuesto
a sus politicas. Bajo Mesa, la resistencia del
Congreso Nacional hacia la agenda del Poder
Ejecutivo reflejé la frustracion ciudadana con la
representatividad de los partidos politicos.

Después de casi dos afios en el gobierno,
encarando una creciente oposicion politica
sumada a tres intentos de entregar su renuncia,
Mesa formalmente renuncié en Junio del 2005.
El proceso de sucesion constitucional estuvo
marcado por una serie de demostraciones politicas
y sociales sumada a diversos bloqueos de caminos.
El Presidente del Senado, Hormando Vaca Diez,
y el Presidente de la Camara de Diputados, Mario
Cossio, rechazaron la presidencia, resultando esto
en la presidencia interina del entonces Presidente
de la Corte Suprema de Justicia Eduardo
Rodriguez Veltzé. Cumpliendo con sus deberes
de sucesion, el Presidente Rodriguez convoco a
elecciones anticipadas para Diciembre del 2005
para la presidencia, vicepresidencia, congreso
nacional y para prefectos departamentales.

C. Procesos Electorales: 2005-2006

1. Elecciones Presidenciales de Diciembre
del 2005

Las elecciones generales de diciembre del
afio 2005 marcaron cambios importantes en
la estructura del sistema de partidos politicos
de Bolivia. El partido ganador en la carrera
presidencial, el Movimiento al Socialismo
(MAS), recibi6 una mayoria del voto nacional
sin precedentes. Ningun candidato previo habia
obtenido antes los suficientes votos para ganar
de manera definitiva. Cada vez, el ganador
habfa sido electo por el Congreso a través de
negociaciones politicas no publicas entre las

* De acuerdo a la CPE, las agrupaciones ciudadanas son organizaciones politicas que pueden patticipar dentro de la actividad politica y pueden acceder a cargos
publicos en representacion de la sociedad civil. Los grupos indigenas son reconocidos como organizaciones de pueblos indigenas que pueden participar dentro de los

procesos electorales. [http:/ /www.cne.otgbo/org_politica/sistema_partidos.aspx]
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coaliciones partidarias. En contraste abierto a sus
predecesores, Evo Morales subi6 al poder con un
marcado mandato popular.

En las elecciones presidenciales del 2005
también compitieron por primera vez de nuevas
entidades politicas lideradas por lideres veteranos.
La alianza electoral Poder Democratico Social
(PODEMOS) y el partido politico Unidad
Nacional (UN) participaron por primera vez en
las elecciones nacionales y lograron un apoyo
notable. A pesar de ser el partido del ex - Presidente
Sanchez de Lozada, el Movimiento Nacionalista
Revolucionatio (MNR) fue el unico partido
politico tradicional que obtuvo representacion
legislativa.

2. Elecciones Prefecturales de Diciembre del
2005

Laseleccionesprefecturales del 2005 reflejaron
mayor discrecién de los votantes y delinearon
fortalezas politicas regionales. A pesar de que
a los ciudadanos se les otorgd la oportunidad
sin precedentes de votar directamente por los
prefectos departamentales, el Articulo 109 de la
CPE le otorga al Presidente la dltima autoridad de
designar y/o sustituir a estos oficiales. Como uno
de sus primeros actos presidenciales, Evo Morales
designo alos prefectos de acuerdo a los resultados
del voto popular del 2005. Histéricamente, los
votantes daban su apoyo a partidos o coaliciones
que contaban con estructuras nacionales a través
de las cuales se movilizaban los votos. Los
resultados de la eleccion de prefectos mostraron
un incremento notable en el voto cruzado, donde
los ciudadanos emitfan sus votos por diferentes
partidos en las contiendas presidenciales y
prefecturales. Este fendmeno tuvo un efecto de
fortalecimiento de las entidades politicas con
presencia regional.

3. Eleccién de Delegados a la Asamblea
Constituyente de Julio de 2006

Al hacerse cargo del gobierno en enero del
2006 como el primer Presidente indigena de
Bolivia, Evo Morales inmediatamente cumplié
varias de las promesas de su campafia, siendo la
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mas notable el convocar a la AC para reescribir
la CPE del pais en un plazo de un ano. Muchos
ciudadanos percibieron a la AC como la solucién
para corregir la histérica marginalizacion politica
y econdmica experimentada por los sectores
indigenas y rurales de la poblacion.

Los resultados de las elecciones para la AC
del 2 de julio de 2006 reflejaron la proliferacion de
entidades politicas producto de los esfuerzos del
2004 para abrir el sistema de partidos politicos.
De las 23 entidades politicas que participaron en
las elecciones del 20006, 14 ganaron escafios en la
Asamblea. En términos del nimero de entidades
politicas que participaron, la reforma fue eficaz al
permitir una seleccion mas amplia de entidades
participantes; sin embargo, muy pocas de las
entidades politicas que compitieron contaban
con una fuerte presencia nacional. Solo cinco
grupos politicos superaron el umbral del 3 % del
voto nacional, de los cuales tres eran partidos
politicos y dos eran agrupaciones ciudadanas.
Colectivamente, estas cinco entidades obtuvieron
el 84% del total de los votos. Cuatro de las
cinco entidades existian antes de la eleccidn; la
agrupaciéon ciudadana Concertacion Nacional
(CN) se formé justo antes de la eleccion de julio
del 2006. El MAS gand con el 50,72% de los
votos validos, eligié al 53,72% de asambleistas.
PODEMOS obtuvo 60 representantes (23,5% de
los asambleistas). E1 MNR vy sus aliados ganaron
18 asambleistas, y UN obtuvo 8.
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Partidos y Agrupaciones con mas del 3%
UN )
PODEMOS : O
MNR O
MAS 3
CN O
0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00% 60,00%

Fuente: FEstadisticas Oficiales de la Corte Nacional Electoral (CNE), 2 de julio de 2006. Cuadro preparado por

Castillo y Moroén.

Las elecciones de julio del afio 2006 vieron a solo cinco grupos politicos superat el umbral del 3 por ciento del

voto nacional, de los cuales tres eran partidos politicos y dos eran agrupaciones ciudadanas. Colectivamente, estas

cinco entidades obtuvieron el 84 % del total de los votos.

4. Referéndum Sobre Autonomias
Regionales de Julio del 2006

Las fuerzas de la oposiciéon presionaron
exitosamente para lograr un referéndum nacional
sobre autonomias regionales para que sea llevado
a cabo el mismo dia que las elecciones de la AC.
Las divisiones regionales y politicas se jugaron
en el referéndum sobre autonomias regionales.
La peticiéon firmada por los defensores de las
autonomias para convocar a un referéndum
promovi6 un modelo de autonomia regional que
establecerfa gobiernos departamentales basados
en las existentes dependencias prefecturales.’
La autonomia regional nunca fue claramente
definida durante la campafia o en la papeleta del
referéndum. Un voto por el ST debia ser vinculante
para la Asamblea, obligindola a considerar los
modelos de descentralizaciéon departamental en la
nueva CPE.

En los cuatro departamentos del este del
pais denominados la “Media LLuna” el voto por
el SI gand con un promedio de 66 % mientras
que el voto por el NO gandé un promedio
del 69.2% en los cinco departamentos del
occidente del pais; a nivel nacional gan6 el NO
en el referéndum. La mayoria de los expertos
constitucionales consultados para este estudio
creen que los resultados del referéndum reflejan
una predisposicion individual o una movilizacion
partidaria de los votantes en vez de una toma
de decisiones informada de parte de ellos. Al
momento del voto, muchos ciudadanos no podian
identificar el modelo autonémico por el que ellos
se encontraban votando ni tampoco tenfan claro
cual iba a ser el resultado del referéndum dado que
las atribuciones de la AC no estaban establecidas.

¢ Los solicitantes del referéndum nacional suscribieron el siguiente concepto de autonomia: “(...) los ciudadanos acuerdan (...) solicitar la apertura de este libro de
firmas recolectadas para los propésitos de solicitar al Congreso Nacional a través de la iniciativa legislativa ciudadana a llamar a un referéndum nacional que sea
vinculante a nivel departamental y que defina y establezca la autonomia departamental en esta pafs. La autonomia departamental denota la transferencia efectiva de
jurisdiccion y autoridad de tal manera que cada jurisdiccion territorial tenga el poder de disponer libremente de sus recursos, elegir a sus lideres y autoadministrarse. El
proposito de las autonomfas departamentales es el mejorar la calidad de vida de los residentes de cada departamento y de la nacién siguiendo los podetes otorgados
a las personas por el Articulo 4 de la CPE. Es por el presente que se establece que las firmas de los ciudadanos en este registro se constituyen en la expresion de su
voluntad, deseo, aspiracion, y aceptacion a instituir e implementar gobiernos autonomos departamentales en Bolivia.”
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Resultados del Referéndum Sobre Autonomias Regionales
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Fuente: Estadisticas oficiales de la CNE, 2 de julio de 2006. Cuadro preparado por Castillo y Morén.
D. Politica Nacional de Desarrollo bajo Evo .Para muchos a1 naper ganado
Morales analistas, las

La retorica de la reforma en pro de los pobres
no es nueva para los partidos politicos o para la
ciudadanfa de Bolivia. Como se discutié en el
informe de evaluacion del 2004, la politica de
desarrollo de Bolivia de las dltimas dos décadas
ha incluido una variedad de esfuerzos con
respecto a las politicas, que generalmente han
fallado para mejorar las vidas de los ciudadanos
Dado
patréon ciclico de la politica de reforma en pro
de los pobres, la pobreza contintia desafiando al
gobierno boliviano y a los partidos politicos que
buscan gobernar. E1 MAS se present6 como el
instrumento politico que buscaba la libertad y
soberania de su pueblo, fortalecido por el apoyo

econOémicamente  desfavorecidos. el

politico de los movimientos sin tierra, grupos de
campesinos, sindicatos informales de comercio,
pueblos indigenas, y otros grupos de interés
social. Las promesas de inclusién en la campana
del MAS incrementaron las expectativas y llevaron
a pensar que la reforma en pro de los pobres
serfa el principal objetivo del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) del Presidente Morales.
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elecciones

generales del 2005

representaron el
rechazo a mas de
quince  afios  de

politicas econémicas
nacionales
caracterizadas

una campana

de inclusion, el
Presidente Morales
y el MAS han
incrementado las
expectativas de

que la reforma en
pro de los pobres
sea uno de los
principales objetivos

politicos de la actual

reformas e =
administracion.

por
estructurales guiadas

internacionalmente,

altos niveles de inversiéon extranjera, y una
distribuciéon de ingresos desequilibrada. En
el contexto de la creciente tension con las
corporaciones extranjeras, una débil creacion
de trabajo, pobre diversificaciéon econémica
y menguantes portafolios de inversion, las
propuestas de los partidos politicos respondian
al malestar social de los afios recientes y a la
frustraciéon de la ciudadania por las limitadas
oportunidades econémicas. El 2005, los partidos
politicos presentaron plataformas econémicas
para buscar mayor intervencion estatal con un
fuerte énfasis en una participaciéon ciudadana
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directa, enfocindose en el involucramiento de
las comunidades indigenas. La legitimidad actual
del gobierno boliviano, que se basa tanto en la
eleccion por mayoria absoluta como también en
su enfoque participativo hacia la gobernabilidad,
significa un incentivo para crear politicas que
se encuentran conectadas con las necesidades
generales de la poblacion.

El PND de Morales propone politicas en
pro de los pobres que incluyen la explotacion
estratégicagubernamental delos recursos naturales
y la intervencion estatal para estimular la micro
y mediana empresa, especialmente mediante el
financiamiento y acceso a la tierra productiva de
pequenos campesinos. El PND también propone
la distribucién de las ganancias generadas por
la explotacion de recursos natural a través de
programas sociales tales como educacion, salud,
y vivienda.

La gran demanda ciudadana de inclusién
y el éxito electoral de la campafia en pro de los
pobres de Morales puede que sean los factores
que orienten al sistema de partidos politicos,
incluyendo a los opositores, hacia el tratamiento
de la pobreza a través de politicas mas concretas y
efectivas. Este informe se orientara ahora hacia un
analisis de los incentivos y los desafios que afectan
al sistema de partidos politicos y la reforma en
pro de los pobres.

13
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ANALISIS DE L.OS DESAFIOS DE LA REFORMA EN PRO DE

LOS POBRES DENTRO DEL SISTEMA POLITICO DE BOLIVIA

Entre abril y junio del ano 2006, el NDI
recolect6 las percepciones de actores ciudadanos
y politicos con respecto al sistema de partidos
politicos de Bolivia y la reforma en pro de los
pobres a través de 69 entrevistas individuales y
grupales. A pesar de que éstas fueron entrevistas
nuevas, las conclusiones apuntaron a los mismos

desafiosestructuraleseinstitucionales encontrados
en el 2004.

A. Estructura de Partidos Politicos

Las estructuras rigidas de los partidos politicos y la
toma de decisiones centralizada debilitan la conexion entre
los partidos y los cindadanos, sofoca el liderazgo emergente,

y distorsiona la coordinacion de politicas a nivel nacional
Y Subnacional.

Los ciudadanos perciben que los partidos
politicos en Bolivia se mantienen cerrados
al liderazgo local emergente. La rigidez de la
estructura partidaria inhibe la comunicacion
externa y alimenta la desconfianza publica hacia
los representantes politicos y los oficiales electos.
Sin embargo, los niveles de democracia electoral
en Bolivia estan por encima del promedio para
la region latinoamericana.® Los indicadores de
la democracia electoral de Bolivia incluyen: un
fuerte registro de elecciones limpias para cargos
publicos; masiva participaciéon de votantes en
las elecciones nacionales, con una presencia de
mas del 90% de los electores registrados; y un
incremento sustancial en los afios recientes del
namero de lideres electos que pertenecen a grupos
marginados,  principalmente
comunidades indigenas, mujeres y jovenes.
Mirando mas alld de la participacion electoral, la
consideracion de la rigidez estructural partidaria
ilumina la lucha constante entre la exclusion
politica real y la percibida.

historicamente

Los partidos
politicos  bolivianos

La rigidez partidaria

ha contribuido
muestran una fuerte internamente
dependencia  hacia a generar una
las estructuras exclusion politica,

tanto real como
percibida que
entorpece el
liderazgo emergente
y externamente
inhibe una conexién
mas significativa con
los electores de un
partido.

centralizadas.
Una estructura
organizacional
puramente nacional
perjudica al partido al
momento de trabajar
con diferentes
grupos y facciones
para identificar
las necesidades
ciudadanas y desalienta el surgimiento de
lideres nuevos y jovenes que puedan desarrollar
respuestas innovadoras para dichas necesidades.
A pesar del hecho que los partidos politicos
existen para mediar entre la ciudadania y el
estado, los bolivianos aseveran que dan a conocer
sus necesidades publicas a través de los medios
de comunicaciéon. Al preguntarles cual era la
institucion que mejor los representaba, la mayoria
de los bolivianos nombraron a la Iglesia, seguida
por las Juntas de Vecinos.®

La desconexion entre las estructuras
politico partidarias nacionales y locales alimenta
la percepcion publica que la rigidez de la
estructura partidaria ha socavado los canales de
representacion. Los partidos bolivianos estan
organizados alrededor de intereses territoriales en
vez de alianzas entre sectores estratégicos de la
sociedad. Ylageneraciondelideres politicos cuenta
con una perspectiva decididamente municipal o
departamental. Después de ganar una eleccion
subnacional, los lideres confrontan un limite en su
liderazgo politico y raramente puede trascender
la politica regional para buscar cargos publicos

"PNUD [UNDP] (2004), “La democtacia en América Latina — hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos.”
¥ Vea Tapia Mealla, L., “Cuadernos de Futuro: Retos y Dilemas de la representacion Politica;” y Garcia Linera, A., et.al., “Democtacia en Bolivia.” 2005.
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nacionales. En cambio, una exitosa gobernabilidad
subnacional no es capitalizada por los partidos que
los oficiales electos representan. A nivel nacional,
los cargos representativos del Senado y la Camara
de Diputados son mayormente tratados como
victorias individuales departamentales en vez de
posiciones deliderazgo nacional dentro del partido.
El sistema presidencial de Bolivia se asemeja a la
cultura politica del pais, que prefiere delegar poder
y responsabilidad a alianzas individuales en vez de
a grupos o instituciones. “El distanciamiento del
sistema de partidos politicos de las necesidades del
pueblo es por alianzas que han hecho los partidos
(...) que han sido en base a intereses grupales,
regionales o de sectores especificos”.” Al final, la
decision sobre las politicas se dicta desde arriba
hacia abajo.

La rigidez politica interna combinada con
bajas barreras de entrada al sistema politico ha
resultado en la proliferacién de nuevas entidades
politicas. Loslidereslocales que muestran potencial
politico pero que no pueden encontrar espacio
para crecer dentro de sus partidos originales
han optado por avanzar en sus carreras politicas
mediante la creacion de nuevos partidos politicos.
De los cuatro nuevos partidos politicos formados
para las elecciones generales de diciembre de
2005, solo dos todavia mantienen su estatus legal;
este fenéomeno se da entre los partidos politicos y
las agrupaciones ciudadanas indistintamente. La
creacion constante y desaparicion rapida de nuevos
partidos politicos debilita y distorsiona los canales
de representacion, inhibiendo la implementacién
de politicas efectivas en pro de los pobres.

B. Capacidad y Recursos de los Partidos
Politicos

Los  partidos  politicos  confrontan
limitaciones importantes con respecto a su
capacidad y sus recursos (i.e., estructuras internas
de comunicacion, capacidad de administracion, y
el uso estratégico de sus representantes electos)

para llevar a cabo reformas progresivas.

Las limitaciones de capacidad y recursos
afectan la habilidad de los partidos de desarrollar
propuestas e implementar politicas publicas,
y estas limitaciones a su vez afectan la relacion
entre los oficiales electos y sus constituyentes.
Los ciudadanos perciben una brecha en su
relacion con los representantes electos como
portavoces de sus preocupaciones: “Hay un
divorcio entre los elegidos y los electores. A los
elegidos no les interesa cumplir promesas sino
satisfacer sus ambiciones de poder”."
todos los actores politicos que participan en
las elecciones deben entregar una plataforma
politica a la CNE. A pesar de que han habido

serios esfuerzos en los afios recientes para que

Por ley,

los contenidos de estas plataformas politicas sean
difundidos publicamente, muy pocos de los temas
son debatidos durante los periodos de campafa.
Consecuentemente, pocos bolivianos evaltan las
plataformas de los candidatos al decidir por quién
votar. En la practica, este es un ciclo que se auto
perpetia, que refuerza la percepcion ciudadana
que sus voces no estan siendo representadas
y desincentiva a los partidos para publicitar y
fortalecer sus plataformas de una manera mas
amplia.

Los ciudadanos expresan su preocupacion
con la transparencia de las actividades de los
partidos politicos, sugiriendo que éstos encaran
limitaciones en su capacidad de comunicacion
interna y externa. En el 2005, Bolivia alcanzé
el puesto 117 entre 146 paises en el Indice
Internacional de Percepcion de Corrupcion de
Transparencia Internacional (TT). Los partidos
politicos bolivianos son considerados como pocos
transparentes, especialmente dentro del proceso de
toma de decisiones y administracion de recursos.
Deacuerdo aun estudio del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) del 2004 que
midi6 los indicadores democraticos de América
Latina, los partidos politicos bolivianos muestran
bajos niveles de competencia y transparencia
en la seleccién de sus candidatos, sin elecciones

? Esta es la opinion de un residente de Sucte, que se refiere al periodo de “Democracia Pactada” entre 1997 y 2003.
" Esta cita fue tomada de una entrevista con una mujer miembro del partido MBL de Cochabamba.
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primarias. Con respecto a la administracion de
recursos, la ley boliviana requiere que los montos
recibidos y destinados por cada actor politico
— en campafas, investigaciéon de necesidades y
demandas de ciudadanos,desarrollo de propuestas,
capitacion de membresia, medios y publicaciones
— sea hecha publica.!" Sin embargo, la mayorfa de
los entrevistados contactados para este estudio,
sin importar el partido politico o la persuasion,
aceptaron que el financiamiento de los partidos y
sus gastos no son publicitados. Esta falta de datos
alimenta la percepcion publica que los recursos no
son usados de una manera apropiada para atender
las demandas sociales y promover la generacion
de politicas.

C. Legitimidad Publica de los Partidos
Politicos

E/ cinismo piiblico persistente con respecto a la
mediacion, representacion, toma de decisiones y liderazgo
de los partidos politicos amenaza la legitimidad de los
misIos como representantes de la cindadania.

A pesar de una mejorada opiniéon publica
en los dltimos dos afios, los partidos politicos
todavia sufren por su falta de legitimidad ante
la ciudadania boliviana. Un andlisis reciente de
opinién publica con respecto alos actores publicos
y las instituciones muestra que en 1999 solo el 3%
de los ciudadanos bolivianos encuestados crefan
que los partidos politicos los representaban. Este
porcentaje crecié a 6,7% el 2004." Una encuesta
dela CNE del 2004 con relacion ala cultura politica
boliviana demostré conclusiones similares. Sin
embargo, de acuerdo a la CNE, entre diferentes
instituciones publicas, los partidos politicos
todavia generan el nivel mas alto de respuesta de
opinién publica negativa (56%) y son percibidos de
manera positiva sélo por el 3,8% del publico. Sin
excepcion, los entrevistados por el NDI hicieron
eco de estas preocupaciones respecto a la calidad

' Ley de Partidos Politicos, Ley de Convocatotia a la Asamblea Constituyente.

12 Tapia Mealla, L., Garcia Linera, A., et. al. (2005), Op cit.
" Vea “Democtacia en Bolivia: cinco andlisis tematicos” pot la CNE.

de la mediacién y representacion de los partidos
politicos. Los desafios de la comunicacién interna
y externa debilitan la capacidad de los partidos
de desarrollar plataformas de representacion y
propuestas de politicas, lo que perpetia el cinismo
publico hacia ellos. Hoy en dfa, un buen nimero
de bolivianos sienten que ningun partido politico
existente representa sus intereses."”

La frustraciéon sumada a una representacion
politica débil o limitada y la imagen negativa de
los partidos politicos han alimentado la tendencia
a que las organizaciones de la sociedad civil
incursionen en la arena politica.'* El borrar los
limites entre las funciones de la sociedad civil
y los partidos politicos limita la efectividad de
cada sector para atender las preocupaciones de
la ciudadania y agregar y representar éstas en el
gobierno, respectivamente.

El sistema de partidos politicos intermedia
en nombre de la ciudadania y los representa
en el gobierno al agregar las necesidades e
intereses de una circunscripcion publica mas
amplia. Adicionalmente a los partidos politicos,
las organizaciones de la sociedad civil como
los consejos distritales, gremios de comercio
informal, sindicatos y organizaciones estudiantiles,
intermedian en nombre de los ciudadanos
canalizando intereses especificos hacia el
gobierno. A medida que pasé el tiempo, mientras
los partidos politicos perdian su legitimidad
como intermediarios, grupos sociales civiles de
muchos afios como la Central Obtera Boliviana
(COB) y los comités civicos del occidente
también perdieron su habilidad de canalizar los
intereses ciudadanos hacia el gobierno. El vacio
en la mediaciéon fue llenado por otros actores
de la sociedad civil: comités civicos de los
departamentos del oriente, concejos municipales
departamentales, y nuevas entidades de la sociedad
civil como los coordinadores comunales del agua

" 1a sociedad civil es definida como el involucramiento de individuos privados en actividades publicas pata tratar preocupaciones sociales. La sociedad civil es esencial
para transformar el dominio del estado a un dominio publico y para ayudar a crear las condiciones para la consolidacién de una gobernabilidad democratica - Andrés

Torrez. Entrevista realizada por Martin del Castillo, La Paz, Junio de 2000.
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y el gas y el “Estado Mayor del Pueblo”. De esta
manera, grupos de la sociedad civil que habian
previamente servido como intermediarios de
sectores particulares de la sociedad comenzaron
a asumir papeles de representacion mas amplios a
través del sistema de partidos politicos. El analista
politico Andrés Torrez caracteriza la crisis de
legitimidad politica:

“Una masiva migracioén interna® vy la Ley
de Participacion Popular’® cambiaron el
mapa politico para los actores sociales. Las
estructuras de los partidos politicos fallaron
en responder a estos procesos al llevar a cabo
cambios estructurales y organizacionales.
Como resultado, los sindicatos de campesinos
y gremios de comercio informal (cultivadores
de coca y comerciantes informales) se
convirtieron en los nuevos canales de
representacion.  Los  partidos  politicos
respondieron al nuevo modelo econémico
(descentralizacion municipal) adaptando sus
relaciones estructurales con movimientos
estratégicos sociales que reflejaban el nuevo
modelo geografico y politico. Este cambio
fracturé su relacién con los actores sociales
de mayor influencia”.

15 Las reformas de estabilizacion y liberacion de 1985 comprendidas por la Nueva Politica Econdmica y el cierre de las minas de propiedad y operacion estatal
llevaron a una migracién masiva interna a la region del Chapare donde se formaron grupos econdmicos informales. Este fenémeno es referido en Bolivia como la
“relocalizacion” o la reubicacién de personas en respuesta a la realidad de los cambios econémicos.

16 Ley de Participacion Popular N° 1551, Abril de 1994.
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Democracia y Participacion Ciudadana en Bolivia

La frustracion con la toma de decisiones gubernamentales excluyentes y con politica
publicas poco representativas ha crecido entre los ciudadanos individuales y movimientos
sociales organizados, alimentando la, percepcion que la, democracia representativa no funciona,
en Bolivia. Lanaturaleza dela participacion ciudadanarelativa ala toma de decisiones estatales
puede afectar los resultados de las politicas en pro de los pobres.

La democracia representativa en Bolivia ha adoptado varios mecanismos constitucionales
para permitir mayor participacion ciudadana, tales como el referéndum publico, la iniciativa
legislativa ciudadana, y el proceso de la, AC. Estos mecanismos explicitamente permiten a los
ciudadanos participar en la toma de decisiones politicas y pueden fortalecer la naturaleza
representativa, y generar legitimad publica a, los resultados de las politicas o reformas. Este
modelo de democracia representativa y participativa puede ser un incentivo para las politicas
en pro de los pobres; sin embargo, el moverse hacia un modelo de democracia directa donde
la participacion ciudadana reemplaza 0 sobrepasa la deliberacion institucional democratica,
puede afectar los intereses de los sectores no organizados mas pobres de la sociedad.

Los llamados hacia una democracia directa implican un modelo de toma de decisiones
politicas donde los intereses de los votantes son canalizados directamente al gobierno y no son
agregados por un intermediario institucional como el sistema, de partidos politicos. Mientras
este modelo puede fortalecer a algunos grupos, lo hace a expensas de otros e implica diversos
riesgos para la reforma en pro de los pobres:

e Donde los representantes publicos popularmente elegidos representan al bien publico
general en sus distritos electorales, las organizaciones sociales representan los intereses
profesionales, politicos y sociales de segmentos particulares de la sociedad. Las
organizaciones sociales, por tanto, influenciarian las politicas s6lo para una porcion del
electorado y habria poco incentivo para que los intereses de otros sectores marginados
econdmicamente sean considerados.

e Losmovimientos sociales no cuentan con una estructura organizacional lo suficientemente
amplia o la capacidad técnica suficiente para desarrollar e implementar politicas eficientes
0 gobernar eficazmente. Estos desafios pueden conducir a ignorar el interés de los pobres
en la toma de decisiones en los servicios publicos.

e Latoma de decisiones politicas por el “pueblo” sin una institucién intermediaria eliminaria,
la responsabilidad respecto a los resultados de las politicas. Silos que toman las decisiones
no son elegidos, existen limitados recursos democraticos para aquellos grupos o individuos
que no se sienten representados por las politicas resultantes o que se encuentran afectados
negativamente, particularmente entre los sectores socio-econémicos mas vulnerables.

En el contexto de la, AC, la propuesta de una rama ciudadana en el gobierno que pueda
sobrepasar a los otros tres poderes existentes deberia ser considerada en relacion con los
desincentivos mencionados mas arriba. Silas instituciones democraticas y las lineas directas
de responsabilidad son removidas de la toma de decisiones politicas, esto tendria un efecto
negativo en el desarrollo e implementacion de politicas eficaces en pro de los pobres.



EL SISTEMA DE PARTIDOS POLITICOS EN BOLIVIA 2004 — 2006: Oportunidades de Reforma en Pro de los Pobres

A pesar de la creciente influencia de la
sociedad civil sobre los procesos politicos, en
ultima instancia las organizaciones de la sociedad
civil son distintas a los partidos politicos. La
mediacion de la sociedad civil no esta sujeta al
voto popular, y por esto las organizaciones de la
sociedad civil no son ni elegidas porlos ciudadanos
para que representen sus intereses colectivos ni
tampoco pueden ser consideradas responsables
de desarrollar politicas publicas. Ademas, las
organizaciones de la sociedad civil generalmente
no tienen acceso a los recursos publicos necesarios
para implementar iniciativas publicas. Como tal,
el MAS y la Nacién Camba (NC) representan dos
casos importantes de movimientos de la sociedad
civil que eligieron ingresar al sistema de partidos
politicos con el fin de lograr un mayor alcance de
su agenda publica.

D. Competencia Politica Interpartidaria

La transicién de la  mega-coalicion
g

gobernante a un gobierno de mayoria ha alterado

la competencia politica interpartidaria y el acceso

al poder politico.

1. Alternatividad del Poder Nacional

Durante el periodo de “democracia pactada”
en Bolivia, la presidencia en el Poder Ejecutivo no
era el unico puesto en juego. Las designaciones
politicas a través de los otros poderes del estado,
en particular el servicio civil, fueron divididas entre

los miembros de la coaliciéon gobernante. Saliendo
de esta mega-coalicion, la captura del gobierno
y de las instituciones departamentales por parte
de la élite politica gener6 canales alternativos
para administrar las necesidades politicas y
econémicas en los niveles subnacionales. El
informe del 2004 del NDI caracterizé estos
mercados grises subnacionales de suministro
de servicios como lo describe el cuadro abajo.
La victoria de un gobierno de mayoria abri6 el
servicio civil y la burocracia gubernamental a
una élite no politica y ha intentado incorporar
estructuras cuasi politicas, como los sindicatos y
asociaciones ciudadanas, dentro de los procesos
de formulacién de politicas publicas.

La percepcion

En Bolivia, el
del  perfodo de

aumento de la

(13 .
la § democracia T
pactada” de que  gipgota ciudadana
las Insttuciones — geners instituciones
gubernament}a}es politicas que
formularon politicas gobiernan para
como  respuesta  a evitar la presion
presiones de los social de grupos y

grupos sociales,
ha alimentado la
preocupacion de que la voz de la minoria politica
podria encontrarse completamente cubierta por

la nueva mayoria politica. En Bolivia, el aumento

sectores especificos.

de la participacion directa ciudadana generd
instituciones politicas que gobiernan para evitar

Los Mercados Grises de la Democracia: Instituciones Paralelas,

Reales y Percibidas

La frustracién popular con la democracia representativa — y las demandas por mas
democracia participativa — han sido reforzadas por la fuerza de estructuras informales
segregadas que gobiernan la vida politicay econdémica. Estructuras paralelas informales de
la élite minoritaria y la mayoria pobre, existen por toda Bolivia. Esto incluye la economia,
los sistemass de educacion, los sistemas para tratar las necesidades de infraestructura de
las comunidades, y los métodos para acceder a cargos gubernamentales. La perdurabilidad
de estos sistemas sirve como una influencia invisible de la capacidad del liderazgo politico
en Bolivia para buscar reformas genuinas en pro de los pobres.

Bolivia’s Political Party System and the Incentives for Pro-Poor Reform, p. 18.
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la presion social de grupos y sectores especificos.
Esta relacion dificulta que las instituciones
publicas, particularmente los partidos, desarrollen
vinculos proactivos con la ciudadania que permitan
la reforma en pro de los pobres; y ha producido
politicas publicas ineficientes e ineficaces que
responden a organizaciones especificas y no a
todos los bolivianos en su conjunto.

2. Servicio Civil y Creadores de Politicas

La cultura publica administrativa de Bolivia,
que incluye la distribucion politizada de los cargos
publicos, ha representado un gran obstaculo para
una implementaciéon de politicas incluyente ya
que los disenadores de politicas no representan
a la mayorfa pobre o no se identifican con
sus necesidades. La transicion del MAS como
oposicion a partido de gobierno no solo ha
fortalecido las demandas sociales delos que apoyan
a dicho movimiento, pero también ha resultado
en la inclusién de individuos de organizaciones
de base en puestos de la administraciéon publica.
Simultineamente, la transicion del MAS al
gobierno ha “sindicalizado” la cultura de la carrera
del servicio publico, cambiando el énfasis de la
membresia del partido al sindicato.'” En general,
la inclusién de una poblaciéon histéricamente
marginada en estos cargos, que se encuentran
en contacto mas cercano con la poblacion
mas afectada por la pobreza y la inigualdad,
podria resultar en un factor importante para
fomentar la reforma en pro de los pobres y la
redistribucion de la riqueza producida por el
crecimiento econémico. Sin embargo, la ventaja
del contacto cercano con los sectores de base
podria ser eclipsada por la respuesta de los
servidores civiles a las necesidades especificas de
los sindicatos, especialmente si éstos son de base
regional (como en el occidente boliviano). Los
ciudadanos entrevistados percibieron que el MAS
habfa producido una administraciéon publica y un
servicio civil mas inclusivos; sin embargo, algunos
expresaron reservas sobre la “sindicalizacion” de
la burocracia,ya que esto podria cambiar el énfasis

histérico de la afiliaciéon politica a la membresia
sindical como un prerrequisito para lograr formar
parte del servicio civil.

El criterio politico discrecional para distribuir
cargos en la administracion publica — sin importar
las personas que son elegidas — perpetia al ciclo
de representantes encomendados para formular
politicas publicas designados sin un concurso
de méritos. Los designados politicos son
dependientes del oficial electo cuyo horizonte en
el tiempo se limita a su término en el cargo. Los
servidores civiles designados politicamente estan
sujetos a ser reemplazados en administraciones
subsiguientes, afectando la continuidad de las
politicas publicas y la memoria institucional.
Ademas, una alta rotacion del personal técnico en
la burocracia limita de gran forma las posibilidades
de crear politicas publicas sostenibles y eficaces.

Adicionalmente a las  practicas  de
contratacion discrecional, todavia hay muy poco
seguimiento al proceso de disefio de politicas
y poca evaluaciéon sobre el desempefio de los
servidores civiles. Existe una falta de seguimiento
de los servidores civiles en los cargos mas
altos, a pesar que el trabajo y liderazgo de estos
oficiales es vital para el desempefio 6ptimo de
la burocracia gubernamental y, especificamente,
para la implementacion de las politicas publicas.
Ademas, la mayorfa de las normas del servicio
civil no incluyen procedimientos para evaluar a
los funcionarios. La supervision de empleados no
regulada hace dificil justificar la destituciéon de un
funcionario de bajo desempefio."

3. Bajas Barreras de Entrada al Sistema de
Partidos Politicos

El sistema de partidos politicos de Bolivia
se mantiene fluido, aumentando la competencia
pero también generando entidades politicas
que no cuentan con experiencia y que carecen
de conocimiento sobre el disefio de politicas.
“En Bolivia, crear una fuerza politica que
compita en las elecciones, es muy facil”."” El

' Diversas entrevistas notaron el efecto de “sindicalizacion” del servicio civil, incluyendo la de un analista politico en La Paz, y de otros actores politicos de

PODEMOS y UN en Santa Cruz, Tarija, y Chuquisaca.
" Ibid.
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pluralismo denota la existencia de multiples
partidos politicos que participan en términos
iguales para desarrollar estrategias nacionales
diversas y competitivas. De acuerdo a la analista
politica Jimena Costa, el sistema de partidos
politicos actual fomenta el pluralismo a través del
reconocimiento legal y subsiguiente participacion
de agrupaciones ciudadanas del 2004. Desde
1985, cuando Bolivia comenzd su actual camino

democratico, 46 fuerzas politicas han participado
en elecciones. A la fecha, solo 10 de éstas han
participado en mas de tres elecciones nacionales
o se encuentran en la actualidad representadas
en la AC. PODEMOS fue el unico partido no-
politico que logré representacion nacional en
las elecciones generales del 2005, y diversas
agrupaciones ciudadanas fueron elegidas a cargos
publicos a nivel departamental y municipal.

Fuerzas Politicas Actuales e Historicas
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1985 1989 1993 1997 2002 2005 2006(AC)
—e— ADN 28.56 22,7 22,26 34 0,72
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——1IU 0,63 7,21 0,93 4,03
—s— MAS 20,94 53,74 50,7
—e— MBL 5,35 3,08 1,06
—+— MIR - NM 8,86 19,64 16,76 16,32 1,53
—o—MNR 26,42 23,07 35,08 18,2 22,46 6,467 7,53
—&— PODEMOS 28,594 15,3
—A—UN 7,798 7,2

Fuente: Estadisticas oficiales de la CNE. Grafico preparado por Castillo y Morén.

Desde 1985, 46 partidos politicos han competido en las elecciones y solo 10 de ellos han participado en mas de tres
elecciones nacionales o se encuentran actualmente representados en la AC.

La mayorfa de los actores politicos
entrevistados indicaron que es necesario promover
la participacion de los actores politicos, incluyendo
las agrupaciones ciudadanas, en los diversos
niveles de la administracién publica y el gobierno
como un medio para mantener una conexion
entre los politicos y sus circunscripciones. Sin

embargo, con la excepcion de los representantes

de PODEMOS, los actores politicos entrevistados
creen que las agrupaciones ciudadanas todavia
deben consolidar sus estructuras, y, en muchos
casos, deberfan servir como vehiculos para que
los actores politicos tradicionales renueven sus
imagenes hacia el publico. La corta vida de los
partidos y el influjo continuo de entidades y
grupos politicos recientemente formados presenta

" Costa, J. (2004), “Participacion y Representacion Politica de las Agrupaciones Ciudadanas.”.
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los siguientes desafios para las politicas en pro de
los pobres:

o Administraciéon de politicas: Para mediar
eficazmente entre el gobiernoylos ciudadanos,

las recientemente constituidas agrupaciones
ciudadanas e indigenas deben experimentar
una acelerada curva de aprendizaje. Por el
momento, estos grupos han luchado con la
administraciéon para una implementacion
efectiva de politicas.

o Legitimidad publica: Incluso si los miembros
de agrupaciones ciudadanas e indigenas
cuentan con experiencia previa dentro de la
administraciéon publica, usualmente a través
de lideres politicos tradicionales “reciclados”,
ellos todavia deben construir un historial
como entidades politicas para obtener
legitimidad publica. En el corto plazo, la falta
de legitimidad atada a su relativa novedad en
la escena politica, afecta la capacidad de las
agrupaciones ciudadanas para gobernar e
implementar politicas publicas.

o Financiamiento de partidos politicos v

competenciainterpartidaria: Elfinanciamiento
publico a los actores politicos es asignado de

acuerdo a su representacion en la legislatura
nacional. Lasagrupaciones ciudadanas pueden
contar con diferentes niveles de apoyo a nivel
subnacional, como lo demuestra el niumero
de firmas recolectadas para su registro o los
resultados de las elecciones. Sin embargo,
todas las agrupaciones ciudadanas sin
representacion a nivel nacional son excluidas
por las regulaciones de financiamiento
publico. Por ejemplo, en las elecciones para
la AC de julio de 2006, solo el MAS, MNR,
PODEMOS, y UN recibieron financiamiento
publico.”’ Usar la representacion nacional
como criterio para la elegibilidad para recibir
financiamiento publico provee un incentivo
para que los partidos desarrollen plataformas
y estructuras nacionales; sin embargo,

también  evita

. Las preferencias
que entidades

volatiles de los

subnacionales votantes y la

en surgimiento persistente falta de

compitan en un sistema de partidos
institucionalizado,

un campo PR . 5

. . en ultima instancia,

igualitariode yppnen 5108 partidos

condiciones politicos a desarrollar

junto  a los estrategias

partidos economicas de largo
politicos.  Los Plazo.
requisitos

de asignacién y  reconciliacibn  que
rodean el financiamiento de los partidos,
inherentemente promueven el gasto en
campafias politicas, y restringen, o hacen mas
dificil, investigar las demandas ciudadanas.
El gasto sesgado hacia las actividades de
campafia ha generado un bajo desempeno
en las funciones partidarias, incluyendo la
mediaciéon y educacién democratica, y ha
debilitado la legitimidad de los partidos. En
general, este tipo de normas con respecto al
financiamiento publico de los partidos puede
igualmente traducirse en desincentivos para el
desarrollo de politicas en pro de los pobres.

Los partidos politicos tradicionales y las
nuevas entidades politicas venincentivos limitados
para consolidar estructuras institucionales a nivel
nacional. En general, los partidos bolivianos
encaran ciclos de vida menores a diez afios.
El sistema de partidos politicos de Bolivia es
todavia nuevo y requiere estructuras partidatias
completas y permanentes que puedan desarrollar
lideres jovenes capaces de interactuar con nuevos
y diversos actores estratégicos. Finalmente,
un alto grado de volatilidad de los votantes ha
sido observado debido a la busqueda de los
ciudadanos de nuevos puntos de referencia o
actores que puedan representat sus necesidades.”
Las preferencias volatiles de los votantes y
la persistente falta de un sistema de partidos
institucionalizado, en ultima instancia inhiben

' Ley Especial de Convocatoria 2 la Asamblea Constituyente, Marzo de 2006. (1,25% del presupuesto nacional fue distribuido en respuesta a los votos recibidos por
los partidos politicos con representacion parlamentaria, administrado por la Corte Nacional Electoral (CNE).
*' El indice de volatilidad del voto en Bolivia (PNUD 2004) es de 37,8 sobre el promedio Latino Americano (23), y solo excedido por Guatemala y Perd.
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a los partidos politicos a desarrollar estrategias
econdémicas de largo plazo.

E. Descentralizacion Regional y Estructuras
Partidarias

Elproceso de descentralizacion regional ha contribuido
a la regionalizacion de las estructuras de los partidos
politicos y de los mecanismos de toma de decisiones, lo
que afecta la habilidad de los partidos de traducir las
prioridades ciudadanas en propuestas nacionales eficaces

de reduccion de pobreza.

1. Variados Modelos de Autonomia Regional
y Descentralizacion

En los meses siguientes al referéndum
autonémico del 2006, surgieron diferentes
puntos de vista sobre la descentralizacion y las
autonomias departamentales. Algunos defensores
de la autonomia la definen como un proceso
territorial que involucra descentralizacion politica
(i.e. legislativa) y la capacidad departamental
para administrar los impuestos. La visién es
generalmente compartida y promovida por los
sectores sociales, empresariales, civiles y politicos
en los departamentos del Oriente de Bolivia que
comprenden a Beni, Pando, Santa Cruz y Tarija.
Hasta ahora estos departamentos conocidos como
los de la Media Luna no concuerdan o defienden
los mismos elementos conceptuales sobre sus
respectivos modelos de autonomia regional. Por
ejemplo, en Santa Cruz proponen una autonomia
legislativa de dos niveles, en donde las leyes
nacionales serfan generadas a nivel nacional y
las normas y regulaciones municipales serfan
generadas a nivel departamental. Los gobiernos
municipales serfan absorbidos dentro del marco
del gobierno departamental, creando de esta
forma una segunda fuerza lo suficientemente
fuerte para romper el monopolio a nivel nacional
sobre los poderes legislativos. Esta estructura es
modelada siguiendo los territorios subnacionales
de Espafia. En contraste, Tarija propone que el
nivel subnacional de gobierno sea establecido a
nivel provincial; por lo tanto las politicas publicas

municipales continuarfan alineadas conlas politicas
departamentales. Ambas propuestas de Santa
Cruz y Tarija serfan exigentes de implementar ya
que una tensiéon natural probablemente surgirfa
entre las estructuras de gobernabilidad municipal
y departamental. El primero ya pasé por un
proceso significativo de descentralizacién, y el
segundo histéricamente ha tenido poca autonomia
real frente al gobierno central.

El actual gobierno nacional apoya un modelo
de descentralizacion de cinco niveles que se basa
en identidades territoriales y étnicas entre los
pueblos indigenas de Bolivia. Este modelo trata a
la autonomia departamental, regional, provincial,
municipal e indigena con igualdad jerarquica, cada
una con distintas autoridades y responsabilidades.
Ninguno de estos niveles subnacionales tendria
su propia capacidad legislativa. La propuesta
no clarifica la delineacién territorial de las
areas de autonomia indigena. La estructura
jerarquica horizontal y la dependencia legislativa
sobre el gobierno central podria representar
desincentivos potenciales para la generaciéon de
reformas en pro de los pobres, en particular,
en el ya descentralizado nivel municipal, ya que
habrfa multiples sistemas de gobernabilidad
operando al mismo nivel administrativo: “Con
la voluntad de la Autonomia territorial en sélo
algunos departamentos (coincidentemente los
mas productivos o con mayores potencialidades
en sectores estratégicos como energia, tierra
o forestal) y si se sigue lo establecido en el
referéndum, se creard necesariamente una
dualidad en la constituciéon del pais como
estado.”” A pesar de su innovacién y orientacién
para fortalecer a la mayoria indigena pobre, los
analistas entrevistados también consideraron que
la propuesta es dificil de implementar.

Las divergencias entre las diversas propuestas
de autonomia regional son considerables y
deberfan ser reducidas con el fin de evitar una
crisis gubernamental, la burocratizacion de
las decisiones legislativas, y la ineficiencia al
implementar las politicas en pro de los pobres.

* La opinién de un oficial administrativo departamental de Santa Cruz con relacion a los efectos de los resultados del referéndum por autonomias.
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2. Efecto de los Factores Historicos sobre las
Propuestas de Descentralizacion

Las  percepciones  ciudadanas  sobre
la autonomia y la descentralizaciéon estan
influenciadas por la historia boliviana de las mega-
coaliciones y los mercados politicos y econémicos
paralelos. Varios de los entrevistados indicaron
que el concepto de autonomia en Bolivia se esta
separando del concepto de descentralizacion e
implica un separatismo regional entre un drea
“centralizada” occidental y un area “auténoma’”
oriental. Ademas, las impresiones y expectativas
con respecto al impacto potencial de la autonomia
en la implementacién de reformas en pro de
los pobres varfan de acuerdo a la clase social,
departamento de origen e inclinacién politica. Por
ejemplo, las regiones occidentales del pais tienden
a asociar la autonomia con resultados negativos,
especialmente los conceptos del separatismo,
hegemonia de la oligarquia empresarial en los
gobiernos departamentales, y posturas fascistas
y/o racistas de ciertos actores politicos. Esta
polarizacion regional y el limitado entendimiento
de los diferentes modelos torna dificil adoptar un
modelo de descentralizaciéon efectivo y eficiente
en la nueva CPE. Los analistas consultados
indicaron que la “satanizaciéon” de la autonomia
ha contribuido a la falta de consensos sobre el
tema. Sin consenso sobre el modelo que podria
ser implementado, el proceso autonémico
corre el riesgo de una ejecucion incompleta y
exacerbacién de las desavenencias geograficas
entre los departamentos ricos y pobres. Si los

departamentos mas pobres son dejados fuera
del proceso (por elecciéon o debido a movidas
politicas), la autonomia regional podria resultar
en la transferencia de poder de la élite nacional a
una élite mas pequefia a nivel departamental.

Otros factores que afectan las discusiones
actuales sobre autonomia regional incluyen el
desempefio gubernamental y la administracion
publica. La corrupcién gubernamental historica y
la distribucion de favores estuvieron conectadas
con el centralismo. Adicionalmente al ganar la
presidencia, el partido victorioso o coalicion
repartié trabajos, distribuyé tierras, y procurd
favores. El actual partido de gobierno también
aplica una perspectiva estatista y centralizada
respecto a la administraciéon y planificacion.
La preservacion de este poder centralizado es
contrariaala devolucion de los poderes legislativos
y administrativos — y por tanto la reforma en pro
de los pobres — a niveles subnacionales. Algunos
analistas argumentan que el gobierno central ha
delegado insuficiente poder y fondos a las actuales
prefecturas para que ellas puedan cumplir con
sus promesas electorales del 2005. Esta realidad
podtia cambiar las expectativas de los ciudadanos
desde una perspectiva optimista después de
haber votado por prefectos, a una de creciente
impaciencia por los resultados de corto plazo.”
Dada la relaciéon histérica entre el gobierno
central y los prefectos, muchos proponentes de la
autonomia preferirian desacelerar la transferencia
de poder a las provincias.

Plan Departamental de Desarrollo Econémico y Social (PDDES)

Comoloestablece el Sistemade Planificacion Nacional (SISPLAN), elPlan Departamental
de Desarrollo Econémico y Social (PDDES) es el documento de planificacién principal para
el gasto publico de una prefectura. Recientemente, los gobiernos subnacionales se han
asociado con el DFID y con otras instituciones para incluir variables, politicas y programas
en el proceso de planificacion del PDDES para priorizar el desarrollo entre los sectores
desaventajados de la poblacién. Basandose en principios de participacion y equidad, un
proceso de dialogo abierto con los ciudadanos durante mas de un ano ayudoé a formar el
PDDES de 2006-2010 con éxito particular en Santa Cruz.

 Muchos participantes de las discusiones de percepcion ciudadana reconocieron que sus prefectos no estan implementando las reformas que prometieron durante
sus campaflas. Estos participantes a menudo no se daban cuenta que las prefecturas todavia no cuentan con la autoridad necesaria para implementar tales reformas.
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3. Burocratizacion de las Politicas de
Reforma en Pro de los Pobres

Desde un punto de vista institucional, mayor
burocracia asociada con mayor descentralizacion
y autonomia regional podria tener el efecto de
socavar la capacidad de disefio de politicas en el
corto plazo como también incrementar el cinismo
publico. “El traspaso de competencias hacia los
futuros gobiernos departamentales generara un
déficit significativo en la cantidad y capacidad
?2t Por ejemplo, la
propuesta de autonomia regional de Santa Cruz

de los recursos humanos.

defiende mayor descentralizacion de los prefectos
hacia los sub-prefectos. Bajo esta propuesta, un
sub-prefecto implementarfa las politicas y los
proyectos y proveeria productos y servicios;
mientras tanto, el prefecto tendrfa un papel
administrativo en la planificacién, coordinacion
y en la implementaciéon de la administracion
departamental. Este modelo busca crear un
gobierno departamental que permita que las
necesidades de cada sub region sean enfocadas
en politicas publicas localizadas y en planificacién
departamental.

Para que este modelo funcione, un mayor
numero de entidades departamentales y personal
calificado serfa necesario para coordinar con los
gobiernos municipales ya existentes. Dada la
actual capacidad de las oficinas prefecturales de
absorber poderes y responsabilidades adicionales,
muchos de los entrevistados expresaron que este
proceso serfa dificil de lograr en el corto y mediano
plazo. La mayoria de los entrevistados opinaron
que el sistema de partidos politicos no deberia
ignorar estos desafios debido a que solo una
administracion publica efectiva puede asegurar el
éxito de la descentralizacion geografica y politica.
Los proponentes del modelo de Santa Cruz
también defienden la eleccion directa de los sub-
prefectos, lo que forzarfa al sistema de partidos
politicos a trabajar de manera mas profunda en
los niveles subnacionales. Mayor supervision

ciudadana combinada con la eleccién democratica
de nuevos funcionarios locales contribuitria a la
formulaciéon de politicas que reflejen mejor las
necesidades de los ciudadanos. Sin embargo, al
mismo tiempo, la descentralizaciéon de la toma de
decisiones podria fragmentar ese proceso y tendria
un efecto negativo en la integracion vertical de
las politicas publicas entre el nivel nacional y el
subnacional. Sola, la institucionalizacién de las
estructuras descentralizadas y auténomas no
soluciona la necesidad de mecanismos ciudadano-
legislativos.”

F. Desafios de 1a Reforma en Pro de los
Pobres en Bolivia

La futura viabilidad de los partidos politicos serd
afectada por su habilidad de enlazar los actuales procesos
estructurales con el cambio interno institucional de tal forma
que se generen mecanismos sostenibles para el crecimiento
en pro de los pobres y una mayor inclusion econdmica de
los bolivianos.

Muchos de los desafios estructurales e
institucionales de la reforma en pro de los
pobres durante el 2004 estuvieron incluidos
en las conclusiones de las entrevistas del 20006.
Todavia, dentro de contexto actual de la reforma,
los desafios de la politica en pro de los pobres
pueden convertirse en oportunidades para que
los partidos politicos tengan un fuerte papel de
identificacion en las areas de reforma y en las
acciones subsiguientes. El prominente papel
de los actores locales en este evolutivo sistema
politico significa que son precisamente los
actores locales, especificamente los partidos
politicos, a quienes se les presenta las mayores
oportunidades de autoreflexiéon y desarrollo.
Sera la responsabilidad de cada entidad politica
enlazar los procesos estructurales actuales al
cambio interno institucional de tal manera que se
construyan mecanismos receptivos y sostenibles
para lograr una mayor inclusiéon econémica de sus
circunscripciones.

* La opinion de un miembro del MNR perteneciente al consejo municipal en Carapati, Tatija con relacion a los resultados del referéndum por autonomias.
% Para obtener informacion adicional sobre las autonomias regionales y el proceso de descentralizacion en Bolivia por favor vea la seccion de Lectura Adicional

posterior a la Bibliograffa.
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Comparando las conclusiones logradas en las
nuevas entrevistas con los desatios de los partidos
politicos y el disefio de politicas especificados el
2004, los siguientes temas son los que mas se
vinculan con los partidos politicos y a la reforma
en pro de los pobres:

o Una competencia constructiva entre los
actores politicos fomenta las estructuras
democraticas de toma de decisiones y los
incentivos para la formulacién progresiva de
politicas.

o Practicas amplias de comunicacién interna
dentro de los partidos politicos aumentarfan
el uso de mecanismos estratégicos y
sistematicos para identificar y priorizar las
necesidades constituyentes y combatir el
cinismo publico.

o Lospartidos pueden fortalecersulegitimidad
publica al promocionar mejor sus €xitos,
administrando expectativas de reformas
publicas, y volviendo mas transparentes sus
procesos de toma de decisiones.

Desde el estudio llevado a cabo el 2004, el
gobierno de mayorfa ha alterado la dinamica
del sistema de competencia entre los partidos
politicos. La AC representa una herramienta para
tratar temas estructurales y fomentar un consenso
politico de amplio rango sobre la reduccion de la
pobreza.

La existencia politica y sustento electoral de
todos los partidos politicos de Bolivia depende
de su habilidad en convertir los desafios de las
politicas en pro de los pobres en oportunidades
en pro de los pobres. La siguiente seccion brindara
a los partidos politicos puntos de accion como
también temas de analisis interno sobre cémo
estas reformas podrian ser desarrolladas.
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MIRANDO HACIA EL FUTURO: OPORTUNIDADES DE
LA REFORMA EN PRO DE LOS POBRES EN BOLIVIA

La pobreza es un desafio nacional, de raices
y manifestaciones de base nacional. Siendo los
partidos politicos los principales actores locales que
cuentan con la capacidad y oportunidad de tratar
temas estructurales y fomentar un consenso politico
de amplio rango, una reduccién sostenible de la
pobreza en Bolivia requerira el involucramiento
activo de ellos. El papel de los partidos politicos
en Bolivia con relaciéon a la reforma en pro de
los pobres ha sido profundamente afectado por
los recientes sucesos politicos — especialmente
el ambiente polarizado de competicién politica,
la mayor atenciéon publica hacia las autonomias
regionales y la AC — y con estos sucesos los
obstaculos politicos y las oportunidades para la
reduccion de pobreza han evolucionado.

Mirando hacia el futuro, la gobernabilidad
democratica y la reduccion de pobreza en Bolivia
requieren de partidos politicos que fomenten
las oportunidades inmediatas y de largo plazo
que limiten e impidan la inestabilidad social y
un mayor cinismo publico. A continuacién  se
encuentra una sintesis de las oportunidades
que tienen los partidos politicos para formular
politicas en pro de los pobres. Los medios a
través de los cuales los partidos encararan estas
oportunidades dependeran de un analisis interno
y de la identificacién de acciones constructivas
para que los partidos representen mejor a sus
constituyentes, como también el permitir que los
ciudadanos bolivianos participen de un modo
significativo dentro del proceso de reforma.

A. El Sistema de Partidos Politicos y la
Competencia Politica

»  Los mecanismos introducidos para una mayor
participacion y mejor representacion cindadana conto
también la transicion de las mega-coaliciones a un
gobierno de mayoria han alterado la competencia
politica dentro del sistema  partidario.  Como
consecuencia, los partidos  politicos confrontan el
desafio de reformar su tradicional modus operandi

con el fin de competir exitosamente en este nuevo
ambiente.

Como se observo en el informe de octubre
del 2004, el sistema de partidos politicos fluido
que caracteriz6 la politica boliviana fomenté
el pluralismo, pero dificulté la continuad vy
sostenibilidad de las politicas de reforma en pro
de los pobres. Desde el 2004, el sistema politico
fue sometido a una transicion de competencia
fluida a un ambito electoral dominado por cuatro
actores politicos clave: MAS, PODEMOS,
MNR y UN. Al mismo tiempo, las agrupaciones
ciudadanas e indigenas comenzaron a imitar
el comportamiento de los partidos politicos.
Adicionalmente, las organizaciones de la sociedad
civil contintian persiguiendo metas politicas y
entrega de servicio a través de la arena politica
formal, en contraposicion a la informal.

El impetu de estas transiciones vino con
el voto mayoritario sin precedentes por Evo
Morales. El gobierno de mayoria abrié el
servicio civil y la burocracia gubernamental a
la élite no politica y ha intentado incorporar
estructuras cuasi-politicas, como los sindicatos
y asociaciones ciudadanas, dentro de la
formulaciéon de politicas. El nuevo gobierno
gand las elecciones del 2005 sobre una
plataforma de inclusién y gobernabilidad
participativa, permitiendo nuevos puntos de
entrada para la participacién ciudadana con
la AC, la iniciativa legislativa ciudadana, los
referéndums populares y la elecciéon popular de
prefectos. Sin embargo, la tendencia hacia una
inclusién y mayor participacion ciudadana ha
dado surgimiento a una gobernabilidad reactiva,
en vez de proactiva, a medida que los oficiales
electos responden a presiones sociales de
grupos de interés en vez de a la generalidad de
sus circunscripciones. La evolutiva dinamica de
poder entre los actores politicos tradicionales
y no tradicionales como también los nuevos
mecanismos de participacion, han contribuido
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a mayores expectativas ciudadanas respecto a

mejoras socio-econémicas en sus vidas diarias.

>

Una elevada responsabilidad electoral asociada con
la consolidacion de los actores politicos y mayores
mecanismos de participacion ciudadana, indican que
los partidos politicos cuentan con mayores incentivos
para buscar reformas internas que les  permitan
responder de  mejor manera a las expectativas
cindadanas sobre la reduccion de pobreza.

Los partidos politicos que busquen

beneficiarse de wuna mayor responsabilidad
electoral pueden considerarlas siguientes reformas
internas de sus partidos:

28

Promocionar éxitos politicos con el fin
de mitigar las expectativas ciudadanas.
Los actores politicos, independientemente
de que representen a partidos politicos,
pueblos

agrupaciones ciudadanas, deberfan contar

movimientos, indigenas o
con gufas ideoldgicas, una vision de pais, y
una agenda politica que sea ampliamente
diseminada y cuyo proceso de redaccion
haya sido participativo. Una vez estos pilares
ideolégicos hayan sido desarrollados, los
partidos politicos podran animar y capacitar
a representantes electos a generar y publicitar
cronogramas realistas sobre iniciativas de
reformas especificas. Los partidos politicos
y sus representantes electos pueden auspiciar
campanas de diseminacién y ceremonias
publicas  que
proyectos exitosos de reforma. A través
del proceso de desarrollo de politicas, los
partidos pueden administrar las expectativas
ciudadanas siendo mas transparentes sobre
la asignacion del presupuesto gubernamental

apunten a promocionar

local y los procesos de toma de decisiones e
informando sobre los gastos publicos.

Alcanzar a nuevos sectores con el fin
de canalizar la participacion ciudadana
dentro de la esfera politica formal. Los
lideres de partidos politicos pueden aumentar
las opciones para una eficaz defensa
ciudadana, tales como las consultas que
incorporan a ciudadanos y grupos de defensa

ciudadana dentro de los procesos de toma
de decisiones de los partidos. Mientras tanto,
los partidos pueden entrenar a los miembros
para que obtengan las habilidades necesarias
de gerencia, administracién, negociacion,
presupuesto y comunicacion con el fin de
responder mejor a las necesidades e intereses
de la ciudadania.

Capacitar a los miembros del partido para
crear estructuras de alcance sostenibles.
La estructura de los partidos politicos deberfa
permitir que los miembros participen en la
recoleccion de informaciéon y el desarrollo
de programas partidarios, sin importar si se
encuentran en el poder o en la oposicion.
Para este fin, los partidos politicos pueden
capacitar a sus miembros, enfatizando los
niveles subnacionales, para acercarse a la
ciudadania, incrementar el apoyo al partido,
e integrarse ellos mismos a las iniciativas
politicas del partido, especialmente en los
periodos no electorales. Hstas actividades
mejoraran la capacidad del partido para
representar a sus miembros, mientras se
fortalecen sus estructuras regionales y se
desalientan los cismas internos.

Conectar alos partidos con sus miembros
entre los ciclos electorales. A través de
visitas y consultas periddicas, el liderazgo
politico puede percibir de mejor manera los
temas relacionados a la pobreza que afectan a
las comunidades y asegurar que el partido se
encuentraconsiderandoyrespondiendoaestas
necesidades. Estas visitas también permitirian
que los partidos brinden a los ciudadanos
actualizaciones sobre los esfuerzos para
tratar sus preocupaciones y aseguratles que
los lideres politicos se encuentran trabajando
para resolver sus necesidades. Enlos perfodos
fuera de campania, los lideres politicos pueden
capacitar a una red de miembros del partido
y voluntarios para ayudar con solicitudes de
voto de puerta a puerta, festivales, reuniones,
discusiones y reuniones de trabajo con lideres
de la comunidad, y en eventos distritales.
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Ampliar la participaciéon en los procesos
de seleccion de candidatos y liderazgo. Se
ha comprobado que los partidos, a medida
que integran procedimientos democraticos
en sus procesos de seleccion, cuentan con
candidatos de mayor calibre y la corrupcion
que rodea a las nominaciones se vuelve menos
frecuente. El incluir un sector mas amplio de
la estructura partidaria dentro de la eleccion
de liderazgo y candidatos puede ayudar a
asegurar que estos lideres representen mejor
al partido y a la circunscripcion. El crear
coédigos de conducta puede ayudar a delimitar
claramente las expectativas que los miembros
tienen de sus lideres y candidatos. De similar
forma, los limites de término pueden ayudar
a controlar las oportunidades para que surja
corrupcion a través del uso de influencias
y la maquinaria partidaria de parte de los
titulares.

Promover a jovenes de organizaciones
diversas, tales como organizaciones
de servicios a la comunidad, escuelas
secundarias y universidades para que
participen en el partido. Apoyar a
organizaciones de jovenes del partido en
escuelas secundarias y universidades. Los
partidos politicos también pueden brindar
oportunidades a los jovenes del partido para
que participen en el proceso de disefio de
politicas. Esto puede ayudar a los jévenes a
comprender que ellos pueden influir en las
decisiones del partido, y con el tiempo, en
las del gobierno, cuando el partido acceda
al poder. Los institutos de capacitacion del
partido pueden representar un mecanismo
para atender intelectualmente a los jovenes
e incorporarlos en la ideologia partidaria
y dentro de los procesos de disefio de
politicas. Los partidos también pueden
impulsar a jovenes que busquen ser elegidos
a cargos publicos. Esto puede asegurar que la
perspectiva de los jovenes sea incluida en los
partidos politicos, incluso después de que elija
a sus miembros para la legislatura, mostrando
publicamente nuevas caras y un compromiso
hacia la renovacion del partido.

Promover la participacion politica de la
mujer. Mientras mas mujeres participen
en la vida politica — como votantes, lideres
de partidos politicos o
gubernamentales — las politicas publicas

funcionarios

reflejaran de mayor maneralas preocupaciones
y perspectivas de este sector. Sin embargo, las
mujeres siguen poco representadas en la esfera
politica de Bolivia a pesar del compromiso
expresado por un amplio espectro de
lideres politicos para fomentar una mayor
participacion politica de parte de ellas. Cuotas
de género fueron promulgadas en Bolivia en
el 2001 y 2004. Sin embargo, en las elecciones
del 2005, las mujeres bolivianas — a pesar de
comprender mas de la mitad de la poblacion
— solo ganaron 16,9% de los asientos en la
Camara Baja y 3,7% en la Camara Alta. La
exclusién de las mujeres bolivianas a nivel local
y departamental se evidencia en la ausencia
de prefectas y los bajos niveles de alcaldesas y
concejales femeninos. Los partidos politicos
que busquen promover el papel de las
mujeres en la esfera politica formal pueden:
tratar de llegar a mujeres votantes; reclutar y
capacitar a mujeres como lideres de partidos
politicos, activistas y candidatas; proveer
recursos a las candidatas mujeres; y asegurar
que los candidatos hombres y mujeres sean
tratados con igualdad. LLos partidos politicos
pueden también educar a los ciudadanos
con respecto a la importancia de la igualdad
entre los hombres y las mujeres en la esfera

publica.

B. Autonomias Regionales y Estructuras
Politico Partidarias

>

El debate nacional sobre las antonomias regionales
enfatiza en la regionalizacion de los temas politico-
econdmicos y la debilitada legitimidad piblica. A los
partidos politicos les hace falta una capacidad local
integrada para responder a estos desafios.

Dadas las tendencias de descentralizacion que

derivan de los afios 90, la Ley de Agrupaciones

Ciudadanas y Pueblos Indigenas ha contribuido a
la creacion de partidos de base regional. Fstos han
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posibilitado el contacto entrelos partidos politicos y
los ciudadanos a un nivel subnacional; sin embargo,
la coordinacién politica entre los niveles regional
y nacional ha sido crecientemente dificultosa.
Mientras tanto, el debate actual sobre mayor
autonomia regional ylos resultados del referéndum
del 2006 han forzado a los partidos politicos a
reconocer la necesidad de mayor coordinacién
entre los grupos nacionales y subnacionales del
partido, de politicas de desarrollo mas inclusivas,
y de personal mas capacitado para trabajar a nivel
gubernamental departamental y subnacional. Una
mayor descentralizaciéon requerira una mayor
burocracia y mayor capacidad de parte de los
partidos politicos para alimentar el servicio civil
y receptar las demandas ciudadanas. Los partidos
politicos deberan eliminar las restricciones sobre
la formulaciéon e implementacién de politicas, lo
que en ultima instancia impide a las estructuras
nacionales de servirse de la capacidad de liderazgo
local.

Durante los procesos de descentralizacion y
autonomia en Bolivia, se ha generado una division
creciente entre la denominada “Media Luna” y
los demas departamentos del pais que deriva de la
distribucion estratégica de los recursos naturales,
como la energfa, tierra y bosques. Esta division
ha dado inicio a un debate sobre los derechos
de las minorfas y las prioridades de las mayorias
para que estas ultimas no bloqueen a las primeras.
Los partidos han tenido dificultades en responder
a esta tension politica debido a una percepcion
publica ciclica y negativa y la desconexion entre las
estructuras partidarias nacionales y subnacionales.
Si estas tensiones pudiesen ser mitigadas, los
partidos politicos podtian apalancar el proceso
de descentralizacion para crear mecanismos que
fomenten la solidaridad entre regiones y como
resultado obtengan un mayor apoyo de los
votantes.

¥ Con una mayor atencion hacia los departamentos y las
municipalidades, los partidos politicos tienen mayores
incentivos para fortalecer a sus grupos subnacionales
ast como también descentralizar la administracion de
las politicas de reforma, juntando a sus oficiales electos
con los constituyentes y sus necesidades insatisfechas.
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Los partidos politicos que busquen alinear
reformas partidarias internas con iniciativas de
politicas de descentralizaciéon pueden considerar
las siguientes acciones:

e Fortalecer las estructuras partidarias
municipales y locales. Mientras los
bolivianos  consideran  vatios modelos

y aspectos de la descentralizacién, sera

necesario fortalecer la capacidad de los

actores politicos para formular y administrar
politicas que aprovechen los recursos vy
necesidades locales. Dada la escasez de
administradores publicos capacitados a nivel
local, los partidos politicos pueden buscar
maximizar su capacidad organizacional y los
recursos humanos designando estructuras
internas que estén divididas en unidades
geograficas y funcionales. Los partidos se
beneficiarfan con nuevas membresias y con
el desarrollo de politicas que estan disefiadas
para la diversidad geografica, ideoldgica y
étnica de sus constituyentes. Las estructuras
nacionales pueden ofrecer mayor autonomia
para las estructuras partidarias locales
con el fin de permitir al liderazgo local la
suficiente flexibilidad para responder a las
preocupaciones locales y apoyar el liderazgo
nacional. Ademads, los partidos pueden incluir
liderazgos horizontales y verticales dentro de
los procesos internos de toma de decisiones.

* Promover lideres regionales a nivel
nacional. Los partidos nacionales auténticos
estarfan en una mejor posicion para proponer
compromisos para balancear los intereses
de las diversas regiones versus los intereses
nacionales; asi también como treducir los
riesgos de dos “Bolivias” entre la Media Luna
versus los otros departamentos. Los partidos
politicos, las agrupaciones ciudadanas vy
los pueblos indigenas pueden reestructurar
sus estructuras politicas para lograr una
relacion mas amplia con socios estratégicos
de la sociedad como también el fomentar
una presencia eficaz a nivel regional. Pueden
también promover y llevar lideres regionales
hacia la esfera nacional y ofrecer capacitacion
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a todos los niveles del partido sobre
administracién, formulaciéon de politicas

publicas y supervision.

Desarrollar estrategias para identificar
necesidades de desarrollo econémico
a nivel departamental. En Bolivia, existe
una creciente preocupacion con relacion a
la dependencia nacional hacia la explotacién
de recursos naturales para promover el
crecimiento del Producto Interno Bruto.
En el contexto actual de descentralizacion,
los partidos politicos pueden desarrollar
estrategias para identificar las potencialidades
productivas y las vocaciones de cada
departamento. Estas estrategias puedenincluir
investigaciones ya hechas y fomentando
el conocimiento del partido sobre temas
econémicos locales a través de cuestionarios
y foros. Con el fin de implementar estas
estrategias, los partidos politicos deberan
buscar sinergias con grupos  civicos,
académicos, organizaciones internacionales y
ciudadanos, en la identificacién de recursos
técnicos y financieros para realizar la
investigacion. Los partidos también pueden
crear grupos de trabajo que se enfoquen en
la aplicacion de investigacién econdmica
a través del desarrollo de plataformas de
politicas, la identificacién de estrategias de
implementacién de politicas y el monitoreo y
evaluacion de politicas.

Disefiar plataformas y promover politicas
publicas que reflejen prioridades publicas
sobre temas de pobreza claves, tales como:
la creacion de trabajo, seguridad, salud y
educacion. El comprometer a los miembros
del partido a nivel subnacional en los procesos
de desarrollo de politicas es importante para
crear plataformas mas fuertes. A medida que
los partidos politicos consideren plataformas
e iniciativas de politicas, pueden llevar a cabo
consultas con grupos locales y regionales
asi como también con los miembros de las
circunscripciones del partido sobre temas
especificos relacionados a la pobreza.

C. La Asamblea Constituyente y las
Reformas Estructurales

»  El proceso de la AC demuestra que el tener mas
regulaciones no es la panacea de un sistema de
partidos politicos eficaz y para la reforma en pro
de los pobres. Los partidos politicos confrontan el
desafio de identificar los nexos para tratar la reforma
estructural dentro del contexto de un ambiente de

reforma fluido.

La Asamblea Constituyente deberia ser
considerada como parte del contexto general
de los procesos de reforma en Bolivia y que
demuestra el deseo publico general de los posibles
cambios futuros. Este ambiente de reforma
representa una oportunidad para trabajar sobre
las areas que afectan la reduccién de pobreza,
tales como estructuras estatales, descentralizacion,
distribucién de tierras, entre otros. Dentro del actual
contexto politico, la influencia que las estructuras
partidarias y gubernamentales tienen la una en la
otra no es siempre transparente o responsable. El
servicio civil es un ejemplo donde las estructuras
partidarias han tenido una influencia significativa
sobre el gobierno. Como tal, la reciente inclusion
de actores no tradicionales dentro del servicio civil
es considerada como progresiva; sin embargo,
esta inclusion se debe al balanceo del péndulo
electoral en vez de a una reforma sostenible del
sistema de servicio civil, permitiendo practicas
de contratacion inclusivas y eficaces. De similar
forma, las estructuras gubernamentales tienen
influencia significativa sobre los partidos, a través
de la ley de financiamiento de partidos politicos.
Como se encuentra estructurada en la actualidad,
la ley enfatiza la representaciéon nacional y el
financiamiento durante periodos de campafa, lo
que implica desincentivos para que los actores
subnacionales influyan en el campo politico
nacional donde ellos podrian defender las politicas
que hablan sobre las necesidades locales de los
pobres, y para acceder a fondos publicos para llegar
a sus circunscripciones fuera de los periodos de
campana. En general, el funcionamiento interno de
las estructuras politicas y los pesos y contrapesos
entre las estructuras tiene un impacto significativo
sobre politicas de reforma en pro de los pobres.
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»  Este ambiente de reforma brinda mayores incentivos
para que los partides politicos busquen estrategias
Y formen alianzas para tratar desafios estructurales
que histdricamente han impedido la formulacion e
implementacion de politicas en pro de los pobres.

Los partidos politicos que busquen responder
a la actual demanda de una respuesta a la pobreza
y la desigualdad pueden considerar los siguientes
temas relacionados a las politicas:

¢ Creacién de un servicio civil profesional. A
través de continuos procesos de reforma,
los partidos politicos pueden introducir
un programa de servicio civil eficiente que
contribuya positivamente al establecimiento y
evaluacién de funcionarios pablicos que sean
entrenados en la implementacion de reformas
a largo plazo en favor de los pobres. Mas
aun, la administracién de politicas publicas
estarfa asignada a servidores de servicio civil
comprometidos a la ejecucion de las politicas
y reformas propuestas. Ya que existe un
incentivo inherente para que los partidos
politicos ejerzan todo el poder posible para
atraer simpatizantes, el compromiso total del
sistema de partidos politicos serfa esencial
para llevar a cabo tales reformas ya sea dentro
o fuera de la Asamblea Constituyente.

* Identificacion de los nexos para tratar el
financiamiento publico de los partidos
politicos. Los partidos politicos deberfan ser
transparentes sobre las fuentes y usos del
financiamiento privado; mientras se adhieren
a las normas nacionales sobre el uso de
fondos publicos. Estas acciones fortalecerian
la confianza ciudadana en el sistema partidatio
y obligarfa a los actores politicos a ser mas
eficientes con los recursos a su disposicion.

* Promoviendo el sistema de pesos vy
contrapesos entre los poderes del gobierno.
Para evitar la concentraciéon de poder, los
partidos politicos pueden buscar disposiciones
que fomenten y aseguran la independencia de
los poderes del gobierno—e.g. el ejecutivo,
legislativo y judicial. Los partidos politicos
pueden buscar mecanismos para permitir la
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seleccion transparente de servidores civiles
sin la interferencia de los poderes.

* Delineaciéon del pluralismo normativo y
politico. Los partidos politicos pueden
preservar la naturaleza pluralista del sistema
nacional al fomentar la participaciéon de
visiones pluralistas en el sistema politico e
implementando normas razonables sobre
barreras de admision y posiciones legales.

Eistas no representan una lista de propuestas
de reforma, sino mas bien sugerencias sobre
politicas que se podrian considerar y que son
un producto de las entrevistas y de los analisis
politicos llevados a cabo en este estudio. Estas
alternativas deberfan ser consideradas como
un punto de inicio del debate local sobre los
desarrollos estructurales necesarios para permitir
que los partidos politicos jueguen un papel
eficaz y sostenible con respecto a la reduccion
de pobreza. Sin importar los méritos de estas
propuestas, son finalmente los propios bolivianos
quienes decidiran qué cambios son apropiados y
quienes construiran su sistema politico de manera
apropiada.
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LECTURA ADICIONAL SOBRE
AUTONOMIAS DEPARTAMENTALES

La siguiente lista incluye un conjunto de publicaciones y recursos con informacion adicional relacionada
a las autonomias departamentales en Bolivia. Con esta lista, el NDI no tiene la intencién de promocionar
ninguno de los puntos de vista expresados, sino mas bien proveer una lista corta de recursos para aquellos
lectores que busquen informacién adicional sobre el tema.

Descentralizacion en Bolivia

Ameller, Vladimir. Didlogo para la descentralizacion; Provocaciones, avances y desengafios. Agencia Suiza
para el Desarrollo y la Cooperacion (COSUDE). La Paz, Bolivia, 2002.

Ayo, Diego. Municipalismo, participaciéon popular; apuntes de un proceso. Ed. Muela del Diablo. La Paz,
Bolivia, 2003.

Fundaciéon Friedrich Ebert Stiftung (FES) — Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales:
Aliendre, Freddy y otros. Municipalizacion, diagndstico de una década: 30 investigaciones sobre
participacion popular y descentralizacion. PLURAL. La Paz, Bolivia, 2004.

Fundacion Friedrich Ebert Stiftung (FES) — Instituto Latinoamericano de Investigaciones  Sociales:
Ayo, Diego (entrevistas). Descentralizacion y participaciéon # 7. Voces criticas de la descentralizacion;
una década de participacion popular. PLURAL. La Paz, Bolivia 2004.

Autonomias Regionales y Propuestas Especificas
Asamblea Constituyente: [www.constituyente.bo]
Corte Nacional Electoral. Autonomias. Impresiones Weinberg, I.a Paz, Bolivia, 2005.

Fundacién Friedrich Ebert Stiftung (FES) — Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales.
Descentralizacion y participacion # 6. La descentralizacion que se viene; propuestas para la (re)constitucion
del nivel estatal medio. PLURAL. La Paz, Bolivia, 2003.

Galindo, Mario. Autonomias departamentales en la Bolivia de la Asamblea Constituyente;
Descentralizacion politica, administrativa y fiscal financiera. CEBEM. La Paz, Bolivia, 2006.

Barrios, Franz. El estado triterritorial; una nueva descentralizacién para Bolivia. PLURAL. La
Paz, Bolivia, 2002.

Prats, Joan y otros. Visiones de las autonomias en Bolivia. La Razén. La Paz, Bolivia.

Viceministerio de Descentralizacién: [www.descentralizacion.gov.bo/portal2/|

36



EL SISTEMA DE PARTIDOS POLITICOS EN BOLIVIA 2004 — 2006: Oportunidades de Reforma en Pro de los Pobres

RECONOCIMIENTOS

Martin del Castillo y Mauricio Morén lideraron el equipo de investigaciéon de campo y son autores de
este informe, con contribuciones de la Oficial Senior de Programa, Alison Miranda, y la Asistente Senior
de Programa, Mireya Reith. Los comentarios fueron provistos por personal del NDI que incluyen a Sef
Ashiagbor, Erica Breth, Matt Dippell, Francisco Herrero, John Johnson, Heather Kashner, Raymond
Kuo, Katy Mudge, Michel Rowland Garcia, y Jim Swigert.

El NDI reconoce con mucho agradecimiento el apoyo del Departamento Britanico para el Desarrollo
Internacional (DFID), que financi6 la investigacion y publicacion de este informe.

37



PARA'ASUNTOS INTERNACIONALES

National Democratic Institute
2030 M Street, NW, Fifth Floor
Washington, DC 20036-3306
tel: (202) 728-5500
fax: (R0) 728-5520
www.ndipartidos.org
contac@ndi.org

Instituto Nacional Democrata - Bolivia,
Av. Arce No. 2132
Edif. llampu Mezanine B
tel: (591) 2443196
fax: (691) 2441598
La Paz - Bolivia

DFID

Ministerio
Britanico para
el Desarrollo
Internacional






