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Evolucion de la ciudadania y participacion social en Bolivia

La “Modernizacion del Estado” es uno de
los principales mitos de la democracia. Se invo-
ca a diario, sin la menor precision, y con las
mismas facultades portentosas del vellocino de
oro que en la antigliedad servia para franquear
cualquier distancia. En todo caso, es conve-
niente reconocer desde un inicio, que no sera
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concepcion tradicional del liberalismo moder-
no. El contenido principal de esta revision, por
lo general, supone el disefio y la implementa-
cion de politicas dirigidas a superar el modelo
clasico de la representacion politica, forjando
una democracia capaz de promover mayor
presencia social en las decisiones politicas.

aqui donde se pondran las cosas
en escorzo. Simplemente se del-
nearan algunos conceptos, a ma-
nera de bocetos, con la intencion
de distinguir la naturaleza del pro-
ceso generado por la Ley de Parti-
cipacion Popular en Bolivia.

La “Modernidad” tiene una
referencia histérica definida: se in-
sinda en el renacimiento y va con-
solidandose progresivamente a
partir del siglo XVIIl. Es la época
incipiente de la democracia liberal
que tiene su expresion mas em-
blemética en el seno de la Revolu-

La “Modernizacién del
Estado” es uno de los
principales mitos de la
democracia. Se invoca
a diario, sin la menor
precision, y con las
mismas facultades por-
tentosas del vellocino
de oro que en la anti-
guedad servia para
franquear cualquier
distancia.

Es en este ambito que adquie-
ren especial significacion prin-
cipios como la descentraliza-
cion del poder publico y la par-
ticipacion de la sociedad civil.

La doctrina liberal consi-
dera que los derechos politicos
son aquellos que emergen y
se ejercen en el marco de la
ciudadania, remitiendo su d-
cance a la interaccion de la
persona en la conformacion y
funcionamiento del gobierno.
En ese espiritu, el Derecho
Positivo, ha institucionalizado

cion Francesa, cuando se proclaman fos prin-
cipios universales de Libertad, Igualdad y Fra-
ternidad. Sin embargo, del enunciado abstracto
de estos principios - frecuentemente devalua-
dos por legislaciones y practicas excluyentes -,
pasamos con el transcurrir de los siglos XIX y
XX, al planteamiento de desafios politicos que
se traducen en una version renovada de la de-
mocracia que bien podriamos denominar
“neomoderna”.

La neomodernidad asi planteada esta
caracterizada por la necesidad de revisar la

la cludadania en todas las constituciones mo-
dernas precisando sus limites legales. Asi, el
Articulo 40 de la Constitucion Politica del Es-
tado de Bolivia dice que la ciudadania consis-
te: 1° En concurrir como elector o elegible a la
formacién o al ejercicio de los poderes publi-
cos. 2° En el derecho a ejercer funciones pu-
blicas, sin otro requisito que la idoneidad, sal-
VO las excepciones establecidas por ley.

En este contexto, el caracter mera-
mente representativo de la democracia libe-
ral, que suele formularse en los términos del
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texto constitucional citado, resulta anacronico
frente a la reconocida necesidad de abrir espa-
cios para la participacién social que generen ma-
yor legitimidad en el sistema politico. Por ello, el
Parlamento boliviano se encuentra debatiendo
un Proyecto de Reforma Constitucional que bus-
ca incorporar un tercer alcance en la definicién
constitucional de la Ciudadania: el derecho a
participar en la gestion de los asuntos publicos
en los términos establecidos por Ley.

La Ley de Participaciéon Popular es el prin-
cipal antecedente legal en este proceso de evo-
lucidn de la ciudadania, por lo que es importante
detenerse particularmente en su analisis, recono-
ciendo en su inspiracion una Teoria de la Gober-
nabilidad - que por cierto no tiene nada que ver
con la deformada nocion que reduce la goberna-
bilidad a los pactos entre los partidos politicos
para tomar el poder - que parte de la necesidad
de articular los tres elementos clasicos de la doc-
trina del Estado: Poblacion, Territorio y Poder.

Reflexionar sobre Gobernabilidad, inme-
diatamente nos remite a otras dos categorias po-
liticas: Legalidad y Legitimidad. La legalidad su-
pone la generacién de espacios institucionales
para el ejercicio de los derechos civiles y politi-
cos por parte de la ciudadania. Pero, ademas, en
su naturaleza ontoldgica, esta la posibilidad de
practicar el imperio politico del gobierno. Por ello,
constituye uno de los cimientos de la gobernabili-
dad. A su vez, la legitimidad, supone la genera-
cion de espacios consensuales en los que exista
una aceptacion y adhesién social respecto del
accionar gubernamental. Por ello, es el otro a-
miento fundamental de la gobernabilidad.

Desde una perspectiva politica, en el &m-
bito de la legalidad, encontramos la psicologia
del imperativo hipotético: el hombre actta bien
por miedo a las hipotéticas represalias juridicas o
sociales que le acarrearia actuar mal. Asimismo,
en el &mbito de la legitimidad, encontramos la
psicologia del imperativo categorico que expone
Kant en su teoria deontolégica: el hombre actua

bien por convencimiento moral, sin calcular
las consecuencias favorables o desfavora-
bles de su accion.

Ambas dinamicas son imprescindibles
en la motivacion politica, y constituyen las
bases de la gobernabilidad. Representan la
condicion formal y la condicién moral, res-
pectivamente, de todo ejercicio guberna-
mental que aspira a ser eficaz sin ser trau-
matico.

En todo caso, los espacios institucio-
nales, a los que se hacia referencia anterior-
mente, requieren del concurso de varios fac-
tores en la estructura juridica del Estado.
Entre estos, cabe destacar, la existencia de
organos publicos con autoridades que gocen
de un respaldo politico, econémico, adminis-
trativo y social.

Se trata de 6rganos publicos que ten-
gan funcionarios adscritos a una logica de
organizacion politica socialmente aceptada —
en nuestro caso, la democratico-
representativa —, con recursos relativamente
suficientes para desarrollar competencias
especificas, y con procedimientos e instru-
mentos coercitivos dirigidos a favorecer el
cumplimiento de su gestion; es decir, un
conjunto de variables concurrentes, para f-
cilitar el ejercicio de los derechos ciudada-
nos y la administracion integral del Estado
por parte del gobierno.

Para alcanzar los objetivos propues-
tos, es menester que éstos organos publi-
cos, tengan presencia en la totalidad de la
poblacion y el territorio de un Estado; de es-
ta forma, sus tres elementos constitutivos —
poblacion, territorio y poder — estaran ade-
cuadamente identificados.

De acuerdo con ese criterio, los Esta-
dos excesivamente centralizados, por la in-
existencia de una red institucional sélida que
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abarque al conjunto de los recursos humanos,
geograficos y econdmicos, tienen mayores difi-
cultades para ejercer la legalidad. Ergo, no
cuentan con buenas posibilidades de enfrentar
satisfactoriamente la necesidad de garantizar la
gobernabilidad.

En este contexto, la descentralizacion
constituye un factor imprescindible para contri-
buir a la legalidad.

Por otra parte, involucrar al ciudadano en
la administracion publica de las necesidades y
expectativas generales, constituye una forma im-
plicita y explicita de lograr su conformidad politi-
ca con el sistema y sus autoridades, contribuyen-
do a desarrollar esos espacios consensuales que
permiten la aceptacion y adhesién social del ejer-
cicio gubernamental.

La participacién social, es uno de los me-
dios fundamentales para favorecer la legitimidad.
Es en la interacciéon permanente entre la funcién
publica y la sociedad civil, que se desarrollan los
lazos que permiten construir una cultura politica
en la cual el administrador y el administrado se
reconocen, respetan y valoran reciprocamente,
resolviendo satisfactoriamente el desafio que
plantea la gobernabilidad.

El reto esta en disefiar los mecanismos
idoneos para canalizar la energia social, evitan-
do su desnaturalizacion a través de la adopcion
de procedimientos excesivamente burocraticos.

En el marco de las reflexiones preceden-
tes, la descentralizacion del sector publico, como
forma institucional de acercar el poder al ciuda-
dano, es un requisito de la legalidad. De igual
manera, la participacion, como forma social de
vincular a la comunidad con el poder descentrali-
zado, es un requisito de la legitimidad.

La legalidad sin legitimidad, es casi pura
coercion. A su vez, la legitimidad sin legalidad,
es energia sin concrecion. Por ello, la gobernabi-

lidad, tiene en la convergencia de la descen-
tralizacidon y la participacion, dos condiciones
Importantes para su vigencia.

Con la Ley de Participacion Popular,
promulgada hace poco mas de ocho afios,
Bolivia comenz6 a estructurar un modelo
descentralizador de caracteristicas decisivas
para promover la gobernabilidad en la totali-
dad de su territorio. Asi, su aplicacion signifi-
co la rectificacion histérica de un centralismo
gue habia limitado el alcance de la adminis-
tracion publica a espacios muy restrictivos,
gue se pueden resumir en los 24 municipios
gue recibian recursos. Solo en ellos se podi-
an conformar verdaderos Gobiernos Munici-
pales con posibilidades de responder a las
necesidades ciudadanas. Para el resto de la
poblacion — mas del 50% —, asentada lejos
de las ciudades grandes, la autonomia muni-
cipal, instituida por la Constitucion Politica
del Estado, no pasaba de ser una declara-
cion retorica sin posibilidades practicas de
materializarse, por la inexistencia de ingre-
SOs.

La ley incrementé al 20% la participa-
cion municipal en los impuestos nacionales y
establecio una nueva referencia para su dis-
tribucion: el nimero de habitantes de cada
seccion de provincia, categoria territorial con
la que identificd la jurisdiccién de los munici-
pios. De ésta forma, como en Bolivia existi-
an 311 secciones de provincia - ahora hay
315 -, se constituyeron 311 municipios que,
al empezar a recibir recursos, pudieron con-
formar sus respectivos Gobiernos Municipa-
les. El nuevo contexto municipal instituciona-
lizado por la Ley de Participacién Popular,
permitid que el 61% de la poblacion que no
vive en las principales capitales en 1994, y
gue con el anterior sistema de distribucion
recibia el 10% de la participacion municipal,
pase a recibir recursos equivalentes — 61% —
a su densidad poblacional.
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Finalmente, el conjunto de las reformas
econdémicas impulsadas por la Ley de Partici-
pacion Popular, ademas de lo antedicho, com-
prendio la transferencia de los impuestos a los
inmuebles, vehiculos y transferencias que afec-
tan a estos bienes, al dominio exclusivo de los
Gobiernos Municipales. Estos tributos, en el
caso de las ciudades grandes, han pasado a
tener una importancia relativa mayor que los
propios ingresos de coparticipacion municipal.

Con la nueva forma municipal de distri-
bucion econdmica y territorial, institucionalizar
éste proceso a través de los Gobiernos Munici-
pales, significa llevar a cabo una descentraliza-
cién politica, econémica y administrativa.

De 24 a 311 Gobiernos Municipales con
facultades politicas, recursos econdmicos Yy
competencias administrativas (recientemente
se han creado 4 municipios mas).Una descen-
tralizacion radical.

De todas formas, el aporte tipico de Boli-
via en el camino de legitimar su sistema politi-
co, se encuentra en la generacion de espacios
gue facilitan la participacion social. Por ello, la
Ley de Participacion Popular no se agota en la
descentralizacion del sector publico; considera
ésta medida, como un medio indispensable pa-
ra acercar el poder al ciudadano. En esa sindé-
resis, la finalidad de la proximidad guberna-
mental, es la constitucion de un interlocutor pa-
ra la participacion de la sociedad civil.

Con esa inspiracion, en la Ley se reco-
nocen a las Organizaciones Territoriales de Ba-
se, como expresion organizada de la sociedad
civil, que tiene por funcién la orientacion y el
control social de la administracion municipal.
En el alcance de las Organizaciones Territoria-
les de Base (OTB), estan comprendidas las
Comunidades Indigenas, Comunidades Cam-
pesinas, Pueblos indigenas y Juntas Vecinales,
por tener en comun las dos caracteristicas on-

toldgicas: son territoriales, porque representan
un espacio geografico determinado, y son de
base, porque todos los miembros participan
sin mayor intermediacion en la solucion de sus
necesidades, con el sélo requisito de estar
avecindados en la comunidad o el barrio. Nin-
guna de éstas caracteristicas se encuentran
en otras organizaciones de la sociedad civil.

En la filosofia de todo proceso patrticipa-
tivo se debe buscar el reconocimiento de lo
existente. De lo contrario, se corre el riego de
inviabilizar el proceso, al crear estructuras y
dinamicas artificiales, refiidas con la idiosincra-
sia colectiva. La participacion, para tener visos
de éxito, debe ser genuina, espontanea, natu-
ral. En ese convencimiento, la Ley de Partici-
pacion Popular, otorga Personalidad Juridica a
las Organizaciones Territoriales de Base, que
son estructuras sociales vigentes desde antes
de la constitucidon de la Republica— con excep-
cion de la juntas vecinales que son un resulta-
do de procesos de urbanizacion recientes —,
reconociéndoles legalmente el derecho natural
de peticion y supervision del accionar de los
actores publicos; es la orientacion y el control
social de la administracion gubernamental.

El reconocimiento formal de la realidad
no puede menos que hacerse partiendo de los
usos y costumbres de las organizaciones -
ciales existentes. Estas Comunidades tienen
sus propias formas administrativas, que son un
testimonio de la prolongada ausencia de la ins-
titucionalidad del Estado, en la mayor parte del
territorio de Bolivia. La Unica posibilidad de in-
corporarlas en un proceso global de adminis-
tracion, es respetando y canalizando, por inter-
medio de los Gobiernos Municipales, sus prac-
ticas ancestrales. Ademas de ser una reivindi-
cacion moral de las culturas originarias, es una
necesidad administrativa. Por ello, la descen-
tralizacién del sector publico, se convierte en
un instrumento de la participacioén popular.
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Finalmente, la Ley de Participacion Po-
pular, constituye un Comité de Vigilancia en ca-
da municipio, conformado por representantes
de las comunidades y juntas vecinales, para
gue sean los portavoces de las necesidades
sociales ante el Gobierno Municipal. Este Co-
mité de Vigilancia tiene la facultad de iniciar
procedimientos que pueden dar lugar a conge-
lar los recursos municipales, en la eventualidad
de que exista una administracion inadecuada
de parte de las autoridades edilicias.

En estos afios de aplicacion de la Ley,
se han otorgado 14.000 Personalidades Juridi-
cas y se han conformado los 315 Comités de
Vigilancia. La orientacion y el control social han
comenzado, aunque todavia de forma incipien-
te, a través de la planificacion de los Planes de
Desarrollo Municipal, con la participacion de los
Gobiernos Municipales, las Organizaciones Te-
rritoriales de Base y ElI Comité de Vigilancia.
Sin duda que hay muchas insuficiencias y debi-
lidades que, en cualquier caso, son los costos
naturales de un proceso nuevo que aun no tie-
ne el respaldo de una solida cultura democréati-
ca. Entre estas insuficiencias y debilidades
habria que resaltar la frecuente desnaturaliza-
cion de la participacion ciudadana por la accién
de los partidos politicos que buscan controlar a
las organizaciones sociales y los problemas
también frecuentes en la gestién de los recur-
sos descentralizados por la falta de recursos
humanos debidamente capacitados.

De todas formas, y volviendo al marco légico
que hemos desarrollado en este analisis, cabe
concluir que con la promulgacion y aplicacion
de la Ley de Participacion Popular, se ha insti-
tucionalizado en todo el territorio la presencia
de 6rganos publicos que cuentan con autorida-

des, competencias, recursos y procedimientos,
favoreciendo la legalidad. Asimismo, a través
de la participacion social, se estan generando
los espacios consensuales necesarios para
promover la adhesion ciudadana en el sistema
politico, favoreciendo la legitimidad. De ello
podemos concluir que Bolivia tiene posibilida-
des renovadas para consolidar con éxito la go-
bernabilidad democratica.

Notas:

@ Que no seria lo mismo que “Neoliberal”, cu-
yo uso convencional esta incorrectamente
asociado con la exacerbacion del liberalis-
mo econdmico, extremo que fue desestima-
do en la década de los cincuenta del siglo
XX por los impulsores de la recuperacion
econémica de Alemania - lo denominaron
“paleoliberalismo” o “Liberalismo de la
Edad de Piedra”.

* Abogado, Concejal Municipal de la Ciudad
de Santa Cruz de la Sierra (Bolivia) y consul-
tor independiente del CEPAD.
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