INT-1426
J

BOLIVTIA

COYUNTURA Y CAMINOS POLITICOS

FRANCISCO LEON
18-28 febrero de 1995






I N D I C E

Sintesis
A. Notas sobre la coyuntura politica actual
B. Caminos politicos

C. El Camino del didlogo y la negociacidén

e

- BIBLIOTECA CEPAL



Sintesis

Estas notas de trabajo se inician (seccidn A) con un andlisis de la
actual coyuntura politica para concluir, que el gobierno esta en un
momento de definiciones y que no puede remontar la pendiente
politica en que se encuentra con "mds de lo mismo". El andlisis
valora los componentes con que actla el gobierno ((actores vy
medidas) y plantea la necesidad de ordenarlas en una estrategia
politica diferente.

Esta estrategia més que una ruptura con el periodo inicial de
gobierno, es definida (seccidén B) como la continuidad de este en un
periodo de realizaciones en el marco del avance permitido por una
adecuada gestidn econdmica y las reformas aprobadas y con ejecucidn
en curso o programada. La realidad de este periodo de
realizaciones requerird, sin embargo, de una ampliacién vy
reforzamiento de la base de apoyo politico y social del programa
del gobierno.

Finalmente, se explica (seccidén C) con algun detalle el camino
politico del didlogo y la negociacidn, en particular, en 1las
condiciones de partida actuales. En lo interno, el argumento es
que el gobierno se encuentra en un momento favorable para tomar la
iniciativa en la generacién de un escenario de concertacidn
politica y social. En lo externo, la amenaza y realidad de la
crisis post-México vy el diferendo coca/cocaina, son valoradas como
fuentes potenciales de unidad nacional, de legitimacidén del
liderazgo del presidente y del gobierno, y de marco de un proceso
de concertacidn gobierno/actores politicos y sociales.



A.

Notas sobre la coyuntura politica actual

1.

Bolivia tiene hoy una posibilidad histérica dnica para
dar un salto en la modalidad y velocidad de su avance en
la modernizacidén y el desarrollo como economia vy
sociedad. Los logros alcanzados desde 1985 al presente
y las reformas aprobadas durante este Gobierno
constituyen la base, proporcionan los medios y hacen
viable ese salto al futuro.

Por su protagonismo en el cambio histdrico iniciado en

1985, la adhesidén popular a las propuestas del Plan de
Todos y la factibilidad de las mismas tras la aprobacidén
de las reformas, el actual equipo y programa de Gobierno
ha generado expectativas inéditas de alcanzar
aspiraciones individuales, comunitarias y nacionales
ampliamente compartidas y, a menudo, postergadas vy
definidas como inalcanzables.

El Presidente de la Republica, por su papel protagdnico
en la etapa inicial 1985-1989, en el Plan de Todos y en
la aprobacidén de la Reforma: concentra y simboliza la
posibilidad y la demanda popular y nacional de hacer
realidad esas expectativas.

Sin embargo, la adhesidn popular al Programa de Gobierno
vy la creencia en poder satisfacer sus expectativas por
parte de la poblacidn, no han sido asociadas a un proceso
y un cronograma de realizaciones y logros. En ese
contexto, la ciudadania y los actores sociales, a menudo
apremiados por satisfacer sus necesidades, presionan por
ver concretadas sus expectativas en lo inmediato y 1lo
hacen usando las formas tradicionales ("lobbys", marchas,
huelgas de hambre...).

Asi se configura un escenario favorable para gque la
oposicidn utilice el consenso del Programa de Gobierno y
las expectativas de realizacidén generadas por él para
atacarlo, en especial al Presidente por el incumplimiento
de sus compromisos.

La eleccién presidencial final y la aprobacién de la
Reforma, fueron posibles por el Pacto de Gobernabilidad.
La precariedad del Pacto obligd a un laborioso trabajo de
concertacién politica que afectd la labor de preparacidn
de las propuestas de Ley de Reforma e hizo que la
obtencidén de las mayorias parlamentarias requeridas y la
artesania de las reformas fuera dirigida por el
Presidente y sus colaboradores méds directos. Ello
favorecid la imagen de gobierno unipersonal e inclusive
autoritario, al identificarse la accidén del Presidente y
sus colaboradores directos con algunos de sus aspectos o
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con una visidén distorsionada de la misma.

La concentracidén de la actividad del Presidente y de sus
colaboradores directos en la preparacién de las
propuestas de reforma y la concertacidén politica
parlamentaria para su aprobacidn, debilitd su capacidad
de coordinar el trabajo del Poder Ejecutivo. Esta menor
capacidad asociada a una dedicacidén no preferencial a la
coordinacién en el contexto de la amplia reforma del
Ejecutivo, favorecieron el desarrollo de: las tendencias
"al trabajo aislado de 1los diferentes ministerios e
instituciones publicas; a impases por conflictos de
competencia entre instituciones; y a vacios de actividad
en campos multisectoriales y de coordinacidén publico-
privada, con la consiguiente generalizacidén de una imagen
de ineficiencia del Gobierno atribuidas a la falta de
conduccidén y coordinacidn presidencial. En algunos
casos, inclusive, la critica ha estado dirigida a la
propia reforma del Ejecutivo como causante principal del
mal gobierno y la falta de realizaciones.

En muchos casos, las referidas criticas se han generado
inicialmente en el seno del propio Gobierno ‘!
alimentando las criticas de 1la oposicidén, que las
amplificé. Fruto de esa misma légica, la solucidn de los
problemas e ineficiencia del Sector Publico ha sido
concebida resolviendo conflictos de competencia
interinstitucional revisando la Ley de Reforma del Poder
Ejecutivo, mds que mediante su reglamentacidén flexible
para desarrollar la coordinacidén e integracidén de las
actividades de las instituciones presentes en cada campo,
o en campos conexos, de la actividad publica.

4, El Gobierno y, en especial, el Presidente y sus
colaboradores directos, han dado la imagen de estar mas
preocupados por mantener su mayoria parlamentaria que en
ampliar su base de apoyo mediante acuerdos con la
oposicidén e, inclusive, con 1la fortificacién de su
alianza multipartidaria.

Las diferencias con la oposicidén ‘han culminado en un
clima de "guerra politica", donde los participantes, més
que contrincantes eventuales, se tratan como enemigos
irreconciliables, empefiados en la destruccidn mutua como
futuros aliados, alternativas de poder e, inclusive, en

'Por la frustacidén generada en la conjuncién de: la
imagen/realidad de la falta de coordinacidn, la adaptacidn de los
cambios introducidos por la reforma del Ejecutivo, y el irrealismo
sobre la capacidad institucional propio a los ejecutivos vy
funcionarios nuevos.



su vida como partidos o grupos politicos. Los atagques
del Gobierno han 1llevado a la oposicidén a buscar la
unidad més alld de sus profundas diferencias; y los de la
oposicidén, empujando al Gobierno en el camino del
aislamiento y la represalia.

Ese clima de guerra ha sido favorecido por el papel
central del manejo politico de 1la corrupcidn y el
narcovinculo en las relaciones interpartidarias. Con
~facilidad se ha abandonado la solidaridad con los
sectores no afectados de 1los partidos y <con la
sobrevivencia de los mismos por el bien de la democracia
boliviana; cayendo en la tentacidén de "hacer lefla del
arbol caido". Lo que ha culminado actualmente con el
fuego cruzado de calificativo de corruptos, deshonestos,
mentirosos vy similares entre personeros de gobierno y de
oposicidn.

El clima de guerra ha afectado a la propia persona del
Presidente de la Republica, a gquien, en forma recurrente,
se le asimila a un politico mds y por ende, susceptible
de los mismos tipos de ataque que prevalecen en el medio;
restdndole legitimidad a su capacidad de intervenir como
alguien gque, por su historia e investidura, puede llamar
a la concordia politica y a la moralizacidén de sus
hébitos.

Producto de una alianza multipartidaria y una tradicidn
de tolerancia y nacionalismo, la integracidn del gobierno
v la politica de personal en la administracidén publica
fueron respetuosas de esas realidades y principios. Sin
embargo, no son pocos los que hubieran deseado, o aun
deseen, la simple aplicacién de principios Unicos vy
excluyentes (eficiencia técnica, filiacidn partidaria,
origen geogrdfico...).

La supuesta coherencia, rapidez y, por ende mayor
eficiencia que provendrian de la homogeneidad en 1la
composicidén del gobierno y de los cuadros medios de la
administracién piblica, son contrastados con la lentitud,
incoherencia e insuperable nivel de baja eficiencia,
debido a su actual composiciédn. Los problemas de
integracidn inicial del gobierno y los cuadros superiores
de la administracién piblica, los aun méds prolongados
nombramientos de los directorios de los fondos, y las
actuales demoras requeridas para los de Ministros,
Secretarios y Subsecretario, son sefialados dentro y fuera
del gobierno y la coalicidn gobernante, como fuentes de
indecisién e ineficiencia fruto de la tolerancia politica
y de la complicacidén multipartidaria.



En el marco de un manejo acertado de los equilibrios
macroecondmicos y un crecimiento moderado del PIB, una
presencia internacional activa Y selectiva de
consolidacidén del prestigio y los avances en la
integracién regional y de las relaciones bilaterales, los
primeros 18 meses de gobierno han estado marcados por la
aprobacidén y puesta en marcha de las reformas. Es mds,
por su importancia y preferencia presidencial, 1la
Participacidén Popular, la Capitalizacidén y la Reforma
- Educativa, parecen dominar la preocupacién en la
actividad del Ejecutivo.

Frente a la opcidén de diversificar riesgos siendo
identificados y evaluados por el conjunto de su programa,
el gobierno parece haber optado por jugarse y definirse
.por sus principales reformas. El éxito casi-inmediato de
la Participacidn Popular y la conviccidn de la necesidad
de la Reforma Educativa y de la Capitalizacidén, son
argumentos a favor de la opcidén hecha. Pero hay otras
consideraciones de peso, entre ellas:

a) La opcidén por las principales reformas se traduce,
para muchos, en la percepcién de que el resto de
las actividades del gobierno y la administracidn
publica son pura rutina. Y en esas actividades
rutinarias, hacerlo bien pasa desapercibido, no hay
retribucidn; en cambio hacerlo mal es torpeza
injustificada, solo hay castigo. Sin embargo, son
muchas las actividades "rutinarias" en las que los
bolivianos han debido hacer proezas desde el manejo
financiero hasta las exportaciones tradicionales y
no tradicionales, vy a la salud. ¢Por qué dejarlos
en la sombra?, se preguntan muchos. ’

b) Hay una creciente conciencia, dentro y fuera del
gobierno, de que los resultados de las principales
reformas se obtendrédn a largo plazo, o al menos, en
plazos superiores a 1los del actual gobierno.

Consecuentemente, crece la duda sobre la
posibilidad de capitalizarlas politica . vy
partidariamente; o} bien, el interés por

partidarizar en exceso aquellas reformas que
muestran realizaciones inmediatas.

c) La opcidén por 1las principales reformas busca
centrar la atencidén de la opinidén publica y el
debate politico en ellas, lo que significa hacerlo
también en sus vulnerabilidades. AdUn el ejemplo més
favorable, la Participacidn Popular, junto a la
rapidez con que han llegado y se han usado 1los
recursos a nivel local, y la garantia de que a
partir de hoy cada semana habrédn decenas de
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a)

inauguraciones de obras terminadas; experiencias
exitosas similares como la del Fondo Social de
Emergencia, muestra que igualmente no habrid mes en
gue no estalle algin caso de corrupcidén y queden en
evidencia errores de concepcidén o ejecucidén en las
obras municipales.

El que las reformas adquieran velocidad de crucero
o tengan un éxito razonable, no depende en buena
parte del gobierno, sino que también, en forma
decisiva, de otros actores sociales (educacidn) e
inclusive de procesos globales fuera del control
del gobierno y de la Nacidén (capitalizaciédn).

-Estas WUltimas razones en particular, explicarian

que el inicio mismo del periodo de realizaciones de
las reformas estaria fuera del control del gobierno
vy podria dilatarse peligrosamente.



B.

Caminos Politicos.

8.

Este U otros andlisis conocidos de la actual coyuntura
politica muestran que el gobierno estd en un momento de
definicidnes. E1 peligro de no adoptarlas estriba en el
hecho de gue la situacidn aun es manejable con "mds de lo
mismo" pero con el riesgo de que "los actuales vientos

.cosechen tempestades'. ¢No pudo ser una tempestad la

colusién en un breve plazo, con la consiguiente
potenciacién mutua, del paro de los Civicos (Viernes 18
de Febrero) y el de la COB (Martes 22 de Febrero)?.

Usando un simil de la navegacidén, cuando un barco es
puesto a prueba por unos dias de mar gruesa, la respuesta
méds acertada no es de abandonarlo sino de: ajustar sus
elementos; evaluar y corregir, si corresponde el rumbo;
vy, eventualmente, arrojar el lastre o traer a bordo
algunos elementos nuevos. Ese me parece el caso; veamos
entonces, algunas de las medidas o caminos gue pueden ser
integrados en una estrategia politica para enfrentar la
coyuntura y la segunda mitad del periodo de gobierno.

La concentracidén del Presidente, el Ministerio de la
Presidencia y otros medios directos de la gestiédn
presidencial, sin abandonar la concertacidn parlamentaria
y politica de la coalicidn de gobierno, darian prioridad
a: la coordinacidédn y articulacidn nacional del gobierno
y, a generar y participar en instancias de concertacidén
con actores politicos y sociales en acciones relativas a
los objetivos nacionales.

La coordinacidén y articulacién del gobierno serd el
camino para superar la ineficiencia en campos criticos
generada por el actual aislacionismo institucional. En
algunos casos, ella consistiria en lograr dque la
informacién fluya y sea compartida por las instituciones
cuya accidén es complementaria. En otras, en cambio,
tendrd que recurrirse a mecanismos eventuales o de uso
sistemdtico para garantizar, acelerar y acrecentar los
resultados de la accidén gubernamental. Los bdsicos son
el Consejo de Ministros, el Consejo de Desarrollo
Nacional v los demds mecanismos interministeriales. La
coordinacidén y articulacidn no constituirédn una receta y
menos un antidoto wuniversal contra la ineficiencia
gubernamental, teniendo que justificarse, caso a caso en
base a sus aportes a la capacidad de realizacidén del
gobierno. Ellas, ademds, descansarén en el desarrollo de
una conciencia de cuerpo y de un espiritu solidario en la
realizacidn del programa de gobierno entre los servidores
publicos.
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10.

Frente a la disyuntiva: diversificacién de riesgos/opcidn
por las principales reformas, el gobierno tiene como
alternativa la opcidn por los principales procesos de
transformacién y desarrollo nacional. Esta alternativa
tiene en comin con la de diversificacidén de riesgos que
amplia el numero de resultados valorados y con la opcidn
por la reforma, que identifica al gobierno con las
principales transformaciones requeridas por el desarrollo

nacional.

Entre los procesos que podrian incluirse en esta opcién
cabe destacar:

a) El de la modernizacidén productiva v el
acrecentamiento de la competitividad internacional
que llevan a valorizar simulténeamente: la
mantencién de los equilibrios econdmicos, 1la
gestidn financiera, los aportes de la

capitalizacién a la inversidén extranjera y la
modernizacidén de la infraestructura, los esfuerzos
empresariales por diversificar las exportaciones y
la relacién empresarios-trabajadores para
acrecentar la productividad, entre otros. El
gobierno puede presentar resultados con indicadores
de logros en estabilidad, a la vez que en el
acrecentamiento en la capacidad productiva y en la
competitividad.

b) La superacién de la pobreza y de la exclusidn
social a través de los aportes de la participacidn
popular, la inversidn social, y el incremento de la
accesibilidad y la calidad de 1los servicios de.
salud, educacidén y saneamiento bdsico, entre otros.

c) El cambio vy fortalecimiento de 1la inserciédn
internacional en el plano politico y de la
integracidén fisica, comercial y econdmica con los
paises limitrofes y la regidén latinoamericana.

d) La integracidn nacional mediante el fortalecimiento
y enriquecimiento de las relaciones entre 1los
ambitos local, regional y nacional. Lo que

permitiria valorizar desde la descentralizacidén al
aumento de la complementariedad econdmicas y de las
redes de servicios sociales y de infraestructura
entre departamentos, provincias y localidades.

En la opcidén sugerida, las reformas no pierden su
destaque y valor por ser vistas en su contribucién
a procesos de mds largo aliento y permanencia, pues
sus resultados ya son importantes y visibles, y su
continuidad al compromiso nacional al gque este
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11.

12.

gobierno dard una vigencia y realizacidén més plena.

Para lograr una ejecucidén mds acabada de su programa, el
gobierno requiere: complementar la alianza politico
parlamentaria, con concertaciones politicas més amplias,
aunque eventuales y parciales; y, contar con una amplia
base de apoyo y concertacién con actores sociales
locales, regionales y nacionales.

A ese respecto es necesario poner fin a la guerra
politica transformando a los enemigos en contrincantes,
generando instancias de didlogo y negociacidn, a la vez
que abandonando el recurso de las estrategias y medios de
aniquilamiento del otro como forma de razonamiento
politico y social.

El camino sugerido no es el del "entendimiento por el
entendimiento", sino el de la _concertacidén para
viabilizar y ejecutar 1las acciones requeridas para
impulsar las transformaciones y obtener los resultados
que garanticen el salto histdérico y su continuidad. La
idea es convocar a otros para lograr, conjuntamente, los
resultados que satisfagan las expectativas generadas en
la poblacién por el programa de gobierno y la aprobacidn
y puesta en marcha de las reformas. A quienes adopten
una actitud rupturista de "rechazo por el rechazo" puede
asigndrseles una responsabilidad en el logro
insatisfactorio de los resultados deseados y esperados
por la poblacidn. En cambio, quienes opten por presentar
contrapropuestas o correcciones parciales serian
participes y darian vigencia al didlogo y la negociacidn
gobierno/actores politicos y sociales. La ventaja del
gobierno es la de poseer un programa legitimado electoral
y parlamentariamente, frente a los que podrian presentar
los partidos de oposicidn, v ser el programa de gobierno
mds amplio y operativo que el de los actores sociales
especificos.

El camino del didlogo y la negociacidn para lograr la
base de sustentacidn politica vy social requerida para la
ejecucidén del programa de gobierno, supone tener una
agenda y un cronograma de ejecucidn consensuado con los
partidos politicos y los actores sociales.

Como no es posible sentarse a discutir todo vy
comprometerse a alcazar resultados definitivos en 1lo
inmediato y en plazo perentorio (pliego petitorio de la
COB), el gobierno ird haciendo ver a la poblacidn y al
conjunto de los actores sociales, el horizonte temporal
en gue pueden ser satisfechas las expectativas generadas
y las acciones requeridas para realizar su programa, y el
aun mds amplio para completar los procesos de
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13.

transformacidén y desarrollo.

En el marco de esa visidén general, cuya transmisién y
reiteracidn estarian idealmente a cargo del Presidente
sénchez de Lozada, hay gue ir estableciendo agendas y
cronogramas mas especificos (Parlamentario, gobierno/
oposicidén, superacidén de la pobreza y exclusidén social,
empleo/salarios-productividad, etc.). Estas agendas y
cronogramas especificos es conveniente gue sean
coordinados a través del Ministerio de la Presidencia y

‘participen en su establecimiento y operacién el mayor

nimero de autoridades por parte del gobierno.

Para el establecimiento de las agendas y cronogramas, el
gobierno generard instancias de concertacidén gue pueden
variar de simples encuentros ad hoc a mecanismos formales
y relativamente permanentes de didlogo y negociacién. En
el periodo inicial, y tal vez durante toda la segunda
mitad del gobierno, seria aconsejable preferir las
instancias ad hoc y aquéllas establecidas para tareas y
por plazos bien determinados; como serian el caso de la
Comisibén de Empleo y Capacitacidén Laboral o las que se
generen a los efectos de la Ley de Descentralizacidn y su
aplicacidén posterior.

Desde el punto de vista del gobierno, la variable critica
es el grado de efectividad y aceptacidén de su programa y
su relacidén con las expectativas por él generadas y el
grado de satisfaccién de la poblaciédn. La popularidad del
Presidente serd, en buena parte, funcién de 1la
identificacidén que de él1 haga la poblacidén con 1los
resultados de la gestidn de gobierno, pero no puede ser
vista sino como una ecuacidén integrada del conjunto de
resultados.

'En el disefio y andlisis de las encuestas y oOtros

instrumentos complementarios (andlisis de prensa, "focus

groups", etc.), es importante tener siempre presente que
el Presidente va no estd en campafla, sino realizando el
programa de gobierno. Las fluctuaciones en su

popularidad, en tal sentido, son menos preocupantes que
las del nivel de comprensidn y aceptacidn del programa y
de la gestidn de gobierno. La popularidad media, final
Y post-gobierno del Presidente serd funcidén de la
continuidad del apoyo ciudadano a su obra, o programas de
transformaciones y realizaciones con los cuales sea
identificado.

Tanto el Presidente como otros actores en el gobierno o
en la coalicién politica de gobierno, mantendrdn su
compromiso al programa si de su contribucidén a él1 se
generan buena parte de su popularidad y apoyo politico.
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14.

El programa estard comprometido en su realizacién y el
gobierno en su gestidn, cuando esos actores busguen al
margen e inclusive en la critica sistemdtica del mismo,
mantener e incrementar su popularidad. El seguimiento a
esta dindmica es crucial para el manejo de la disciplina
de los integrantes del gobierno y de la coalicidén de
gobierno.

Con el fin de retomar la iniciativa, el gobierno podria
marcar el inicio de wuna etapa centrada en las
realizaciones con tres sefiales: centrar la agenda del
Consejo de Ministros y el Consejo Nacional de Desarrollo
en la toma de decisiones para impulsar la ejecucidén del
programa de gobierno; poner fin a las revisiones de la
Ley de Reforma del Poder Ejecutivo; e iniciar un
reencuentro en la base de la dupla presidencial con los
actores sociales y la poblacidn en general, seguido del
inicio de un programa de didlogo Yy negociaciones
generando instancias de concertacién gue coordinaria el
Ministro de la Presidencia.

La dupla presidencial, en escenarios como las reuniones
de alcaldes, escucharia acerca de la forma en que se
estédn dando la movilizacidén social, el uso de los
recursos de coparticipacidén y las perspectivas futuras
que existen en la comunidad local. En ese marco el
Presidente explicaria su visidn actual de los desafios de
Bolivia v la manera de superarlos a través de la
ejecucidén del programa de gobierno y la contribucidn de
los actores sociales para enriguecer el programa VY
dinamizar las realizaciones. El Vice-presidente, a su
vez,  profundizaria en el proceso en marcha para superar
la pobreza y la exclusidén social y la necesidad de
coordinar acciones entre gobierno, municipios y
organizaciones territoriales de base para acelerar la
formulacién y ejecucidédn de los proyectos locales.

La idea es gue esta campafia presidencial para ampliar la
base de apoyo de la gestidén del programa de gobierno,
comience fuera de las grandes ciudades y vuelva a ellas,
desde las zonas del pais con que se identifica la mayoria
de la poblacidén, incluyendo cerca del 40% de 1los
residentes en grandes ciudades gque son nacidos vy criados
alli. Es esta accidn, la que daria el contexto a los
trabajos de didlogo/negociacidn en 1las instancias de
concertacidédn generadas con los partidos politicos y los
actores sociales.

14



cC.

El camino del didlogo v la negociaciédn.

15.

16.

Como la hiperinflacidn, el caos social y la crisis de
gobernabilidad que caracterizaron el periodo final del
gobierno de la UDP (1984-1985) son experiencias
traumdticas gravadas en la conciencia nacional; y el
riesgo de su repeticidén por temido, es un factor
movilizador de la mayoria de los actores sociales y de la

poblacidn para impedirlo.

El fantasma de una experiencia similar ha querido ser
recreada explicitamente por la COB con la estrategia de
huelgas paros y ‘tomas de caminos que anunciaron el
viernes 17 de febrero; e, implicitamente en algunos
medios de la prensa escrita y de radio y televisidn por
boca de dirigentes ©politicos y sociales, y de
periodistas. .

Estos Ultimos, a diferencia de la COB, han expresado su
rechazo y temor a la repeticidén del caos social y de
gobernabilidad, y responsabilizado al gobierno por
acumular demandas vy conflictos.

La imagen de ese fantasma no ha cobrado vida ni afectado
bédsicamente la tranguilidad de la poblacidén, ni llevado
a la mayoria de los actores politicos y sociales a
abandonar el camino del didlogo y la negociacidn con el
gobierno. Tres son las causas principales que 1lo
explican:

a. El gobierno ha respondido con oportunidad y con
argumentos y ofertas de sclucidn relativamente aceptables
a la mayoria de los actores sociales llegando a acuerdos
operativos (Comites Civicos, Alcaldia de La Paz...), O
bien continuando el dialogo y la negociacidn en medio de
demostraciones de fuerza mutuas (actores regionales
cochabambinos). El caso COB es la excepcidn y, como tal,
serd analizado posteriormente. En contrapartida, sin
embargo, el gobierno ha dado la impresién de haber
reaccionado mds que anticipado las demandas y presiones
de los actores; e inclusive, contribuido a generarlas en
un momento poco oportuno y con argumentos gue limitaban
su margen de negociacidn.

b. Mientras en el periodo final de la UDP el caos social
y la crisis de gobernabilidad se daban y potenciaban
reciprocamente con la incapacidad en el manejo de la
economia y sus secuelas (hiperinflacién...). Actualmente
la capacidad demostrada de manejo econdmico en
estabilidad y crecimiento: restringen la viabilidad de
los intentos por generar el caos social y la crisis de
gobernabilidad; o bien, dan credibilidad al gobierno y
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favorecen la aceptacién del didlogo y la negociacidén por
los actores sociales.

c. Las lecciones cotidianas de la crisis que vive México
desde el pasado aflo alertan, a las autoridades de
gobierno y los actores politicos y sociales méds expuestos
a la influencia del acontecer internacional, contra la
tentacién de repetirlas nuevamente en Bolivia con su

secuela de recesidn econdmica y crisis politica.

Es mds, la necesidad de avanzar en la superacidén de la
exclusidén social y de la pobreza, en una opcién de
didlogo y negociacidn son cada vez mads reconocidas como
condiciones necesarias para aumentar la confianza de los
socios comerciales e inversionistas en el exterior y
favorecer la concertacidn de los esfuerzos internos de
modernizacidén productiva, competitividad y crecimiento
econdémico.

El caso COB, en cambio, se salda con el aislamiento de
esta organizacidn del camino del didlogo y la negociacidn
entre el resto de los actores sociales y politicos y el
gobierno. A la vez, que persiste como amenaza cierta de
generar focos de caos social y de <crisis de
gobernabilidad en algunas zonas del pais y sectores de
actividad.

El fracaso de la COB por llevar al resto de los actores
sociales al camino del enfrentamiento al gobierno aparece
como el producto de:

i. El haber creido que ‘su habilidad para convencer a la
heterogénea masa trabajadora boliviana (asalariados,
publicos y privados, informales urbanos, campesinos) de
que era preferible enfrentar unidos al gobierno les
permitia prescindir de una alianza con la oposicidn
politica.

Asi, el gobierno pudo aprobar el presupuesto en el
parlamento contra una minoria opositora cuya posicidn
carecia del respaldo de la COB.

i.1. El argumento de unidad frente al gobierno los obliga
a "negociar” el pliego nacional que permite conseguir
algo del gobierno, pero manteniendo éste frustrados a los
grupos de trabajadores al no poder cumplirles. mucho de lo
prometido. Asi la COB consigue algo para los trabajadores
y los mantiene simultdneamente movilizados contra el
gobierno.

Esta vez, la divisién interna llevdé a -los actores
principales de la COB a competir en quién era mds duro y
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rupturista con el gobierno, triunfando la posicién de
rupturismo extremo. Ello los 1llevd a rechazar 1la
"negociacidén" del pliego nacional y jugarse todo a la
estrategia de huelgas, paros y tomas de caminos. Asi, en
el mismo momento en gue otros actores conseguian acuerdos
razonables con el gobierno, la COB guedo en una posicidn
aislada y sin resultados.

El gobierno, de su parte, lejos de aprovechar el rechazo

‘a la "negociacidén", del pliego nacional para luego

plantear otra alternativa (por ejemplo, pliegos
nacionales y regionales) md&s operativa y consistente, se
apresurd a ratificar su disposicidn a negociar en base al
pliego nacional, dando la oportunidad a que éste
"reviva" en las prdéximas semanas.

i.1.1. La combinacidn de *éxitos” de la estrategia de
enfrentamiento como el de la marcha de los cocaleros y la
radicalizacidén de algunos grupos (profesores) impulsd a
la COB hacia la fantasia revolucionaria. Esta se
exacerbdé en las pugnas internas y les hizo concebir un
escenario de colusidn temporal de sus paros, huelgas y
tomas con hechos similares de los Comités Civicos y de
los actores regionales y de grandes ciudades.

Radicalizada en su direccidén y en su estrategia, la COB
no supo reaccionar con realismo a la suspensidén del paro
de los civicos vy a los acuerdos gobierno-actores sociales
gue reemplazaron el escenario de enfrentamiento gque
ellos anticiparon.

En su contexto el gobierno, a pesar de las declaraciones
contradictorias de sus voceros sobre el cardcter
definitivo o sujeto a discusidn del porcentaje de aumento
del salario minimo, y del argumento discutible del corte
de la ayuda norteamericana para no poder aumentarlo
adecuadamente, termind iniciando una protesta nacional
por la decisidén del gobierno de Estados Unidos. Mientras
la COB, en aceptacidén implicita del argumento para €l no
aumento salarial, termind llamando a la unidad nacional
frente a la decisidén del gobierno americanoc.

El andlisis realizado en esta seccidén muestra gque las
amenazas de tempestad, y las reacciones a ellas durante
las Gltimas semanas, han dado paso a la posibilidad de un
escenario de concertacidn entre el gobierno vy los actores
politicos y sociales. El éxito en generar instancias de
concertacidén de acuerdos operativos, la débil presencia
de la oposicidén politica en algunas negociaciones y su
rechazo por la COB, y el aislacionismo de los propulsores
del camino del enfrentamiento en la COB, son los factores
més favorables a ese escenario.
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El gobierno relativamente exitoso en su reaccidén a las
demandas y presiones sociales y, sin ser acusado de
divisionista, debido a la heterogeneidad de posiciones de
los actores politicos y sociales, tiene una buena
oportunidad de tomar la iniciativa y encabezar el camino
del didlogo y 1la negociacidn. A continuacidén se
analizaron algunas de las medidas que pueden ayudar a
concretarla. '

.Enfrentado a una variedad de actores y de demandas

sociales en un periodo breve de tiempo el gobierno ha
dado una imagen de unidad recobrada y de capacidad de
didlogo y negociacidén. En lo interno, el éxito obtenido
refuerza la legitimidad de la posicidn mds favorable a la
coordinacidén y el trabajo conjunto; y, la competencia por
demostrar quién dialoga y negocia mejor. El desafio
consiste en mantenerse y acrecentar esa imagen de unidad
ante la poblacidén, gracias al trabajo en grupo y a
competir en el marco de la coordinacidén politica vy
técnica del didlogo vy la negociacidén con los actores
politicos y sociales.

Una leccién de las dltimas semanas, a ese respecto, es
que los Ministros y demds autoridades de gobierno,
participantes en los didlogos y negociaciones, lo han
hecho en estrecho contacto, pero con autonomia relativa
en la generacidén de las propuestas y en la conclusidn de
acuerdos del Presidente. O sea, el Presidente ha
comprometido a su gobierno en el camino del didlogo y la
negociacién pero sin participar directamente en la
generacién de las instancias de concertacidn.

Otra leccidn es gue el Gobierno necesita organizarse
internamente para poder ©pasar a la iniciativa,
anticipando las demandas y presiones definiendo una linea
consistente de mnegociacién: modalidad de dialogo vy
contenido de los acuerdos. Asi, por ejemplo, el didlogo
y negociacidén en torno a la descentralizaciédn esta
abierto con los civicos y demds actores regionales ¢Es
posible llegar a algunos acuerdos con ellos que luego
sean ratificables en el parlamento; o bien, es mejor
centrar la accidn desde el comienzo en el parlamento?
¢Cual de esas alternativas es mds operativa y cual
garantiza un apoyo social y politico mds amplio? ¢Donde
se define quién y como se participa por parte del
gobierno?.

Como se anticipd aqui y en la seccidn B, por consecuencia
vy ldégica, la conducccidén gubernamental debe estar
estrechamente ligada pero autdénoma del Presidente; y
centrada en el Consejo de Ministros, el Consejo de
Desarrollo Nacional, Yy equipos ministeriales o)
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secretariales ad-hoc. En el ejemplo de la
descentralizacidn, la coordinacidn politico parlamentaria
podria seihecha en el Consejo de Ministros y la técnica
en el Consejo de Desarrollo Nacional; la conduccidn
general corresponderia al Ministerio de la Presidencia
por su papel en la Presidencia del Consejo de Desarrollo
Nacional y en la preparacién de la agenda de ambos
Consejos.

La riqueza de la movilizacidn social y la variedad de las
modalidades de influencia de los actores politicos
sociales en la actualidad (ver punto 6), asi como la
adhesidén del gobierno a una mds plena democracia social,
excluyen toda posibilidad de control gubernamental del
proceso de dialogo y negociacidén. El gobierno solo puede
aspirar a cambiar su papel de reaccionar a tomar la
iniciativa en el proceso.

A esos efectos su accidn serd selectiva, en cuanto a las
instancias de <concertacién que desea generar Y
participar; a la vez que sistemdtica en cuanto a la
consistencia en la modalidad y de dialogo y negociacidn
y el contenido de los acuerdos. Asi, por ejemplo, las
negociaciones y acuerdos recientes Gobierno/Alcaldia de
La Paz no serian reproducidos necesariamente en todas las
grandes alcaldias, sino en aquéllas con las que se
determine hacerlo y se hard consistentemente con la
modalidad y contenido del acuerdo en La Paz.

La experiencia reciente muestra que, a pesar de que desde
1985 el papel del estado en la economia vy en la sociedad
bolivianas se han transformado, cediendo éste su papel
determinante para sef un actor mds, o a lo sumo
conservando el privilegio de la regulacién cuando
corresponde; las demandas de los actores sociales

(empresarios, trabajadores, comites, civicos,...)
continlan planteando exigencias al gobierno como si el
papel del estado fuera aun el tradicional. Entre 1los

ejemplos mds relevantes de esta prédcticas cabe considerar
los siguiente: '

a. En la demanda de los actores sociales, el estado es
definido como una fuente casi-ilimitada de recursos y la
distribucidén de estos como una pugna entre actores
sociales por obtener del gobierno y el parlamento su
parte del presupuesto nacional, las exenciones
tributarias o el ingreso de algunos tributos, Para el
gobierno, el parlamento y los actores sociales esta pugna
por el 1ingreso nacional es 1la base necesaria del
relacionamiento politico. Asi, algunos 1llegan a
considerar un error del actual gobierno el haberle
otorgado derecho a los municipios sobre una proporcidn
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del ingreso nacional, con lo cual ellos serian ahora
auténomos de los favores gubernamentales.

b. La capacidad regulatoria del estado es wvista como
instrumentable a su favor por los actores sociales, como
si el ejercerla en tal sentido no impusiera a otros

actores o a la sociedad en su conjunto el costo del
beneficio particular. Es este el caso de la fijacidn del
monto del salario minimo y, a través del mismo, de un

-conjunto de precios y costos asociados al trabajo, donde

el actor laboral sigue negdndose a la negociacidn
tripartita (estado, empresarios, trabajadores) v
exigiendo al estado que lo imponga a los empresarios e,
indirectamente via precios de los productos, al conjunto
de la sociedad. Obviamente, la continuidad de esta
practica, ahora en una economia abierta hace depender la
competitividad de la produccidn nacional de decisiones
tomadas en una negociacidn en base al criterio fuerza
relativa de la organizacidén laboral sin referencia a la
evolucidn de la productividad del trabajo; y

c. Ni los poderes del estado (ejecutivo, legislativo,...)
ni los actores politicos y sociales han entendido que las
reformas desde 1985 los obligan a pasar de la pugna por
los recursos a la dependencia mutua en el uso de estos
para objetivos locales, regionales y nacionales. Con lo
cual, el recibir un derecho sobre una proporcidén del
ingreso nacional es vista sdélo como un paso hacia la
autonomia financiera definitiva del Municipio o 1la
regién. En otros casos, como el de los empresarios, el
ideal seria el depender solo de su relacidn al mercado
pero, obviamente, suponiendo gue siempre en la desgracia
el estado vendria a socorrerlos.

En un contexto como el descrito, si el gobierno acepta la
continuidad de estas précticas solo cultivaréd y asumird
la responsabilidad de la frustracidén de los actores
sociales al no poder darles todo lo Que quieren. El
desafio <consiste en encontrar la circunstancias
favorables para hacer prevalecer las practicas de ‘la
interdependencia sobre la fantasia de la autonomia total
de los actores sociales.

Uno de los escenarios mds favorables para operar este
tipo de cambio es el de la amenaza o0 realidad de crisis
externas como la "post.México" en la actualidad. Frente
al engafioso "Sdlvese quién pueda"” el asumir
solidariamente como nacidén y junto a su gobierno la
crisis tienen ventajas poco despreciables.

En Bolivia hay factores especificos que generan esas
ventajas entre ellas:

20



i. Por su experiencia en la conduccién econdmica, su
prestigio internacional como ex-ministro y ahora como
presidente, el actual mandatario tiene atributos que le
permitirfian liderizar 1la posicién de 1las economias
pequeflas y rezagadas; que, habiendo hecho todo por salir
adelante en su desarrollo, pueden ser arrastradas en la
crisis por el efecto "tegquila®", "tango®, "samba", etc.
Esta presencia internacional boliviana puede ser vista
con agrado por los igualmente pequefios (Costa Rica,
‘Paraguay...) Yy por los grandes en aprietos (Brasil,
Argentina)..., asi como por los organismo internacionales
(FMI,BIRF,BID,...) deseosos de jugar un papel en la
crisis. Esta presencia internacional boliviana, sin
duda, mejoraria su capacidad de negociacién (deuda
externa)y el inter&por ayudarla "razonablemente" a no ser
arrastrada en la crisis.

El asumir esta posicidn internacional, con beneficio para
la economia del pais, colocaria al Presidente y al
Gobierno en un buen pie para convocar a los actores
sociales mds relevantes, como los empresarios, a
enfrentar juntos la crisis.

i.i. En negociaciones susceptibles de desestabilizar
internamente al gobierno como las de la coca/cocaina con
Estados Unidos, el camino natural de encontrar una
posicidn nacional y comin a los paises productores
encuentra un eco favorable (Colombia, Perd y Paraguay,
por ejemplo); con la ventaja de que fue una idea de la
actual mayoria republicana en el Congreso durante la
administracidén Busch la de colocar la negociacidén en un
marco multilateral.

¢No favoreceria el adoptar esta posicidn internacional la
bisqueda de un acuerdo con los actores sociales
nacionales sobre la coca/cocaina?.

i.1.1. Por afectar la crisis el funcionamiento de los
mercados la reaccidn empresarial alternativa a la fuga
de capitales a naciones refugio, consiste en buscar
amparo en la regulacidén y las politicas publicas.
Igualmente, aln siendo relativamente modestos, la pérdida
de lo ganado en estos Ultimos diez afios es una razdén de
peso para actuar solidariamente siempre que las
propuestas de accién del gobierno estén bien
fundamentadas y avaladas por la credibilidad de guienes
las presentan y apoyan.
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El gobierno puede igualmente hacer jugar a su favor el

esguema de relativa autonomia de importantes
instituciones puiblicas y el proceso de "power devolution”
que ha representado la participacién popular. En tal

sentido podria, como gobierno central, jugar el papel de
facilitador de una accidén regional conjunta de
Municipios, Corporaciones, Fondos de Inversidn
(FIS,FNDR,FC,...), comunidades locales y empresarios, y
hacer mas amplio y eficiente el proceso de inversidn

‘regional y local.

¢ No seria esta la forma de asociar la descentralizacidn
a un reforzamiento de la autoridad del gobierno central?
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