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Participacion Popular en Bolivia:
Algunas Lecciones para El Salvador

Alberto Enriquez Villacorta

Introduccion

Sinduda alguna, a casi 6 afios de lafirmade
los Acuerdos de Paz entre el Gobierno de El
Salvador y el FMLN en Chapultepec, aparece
con mayor claridad que uno de los principales
logros y aportes de Mexico fue brindarnos a los
salvadorefios un método para abordar y buscarle
soluciones viables a los graves problemas de la
nacion.

Cinco afios y medio después, nuestra
sociedad sigue necesitando con urgencia nuevos
ejercicios de politicas publicas, nuevos ejercicios
en que todos los sectores de la sociedad
participemos de manera abierta, sistematica y
transparente en el impulso de politicas y
procesos que le permitan a nuestro pais caminar
en la direccidn del desarrollo, la democracia y
la seguridad ciudadana.

En este marco, la Fundacién Nacional para
el Desarrollo (FUNDE) presentd en junio de
1996 la propuesta, “Bases para la construccion
de un nuevo proyecto econdmico en El
Salvador”, contenida en el libro Crecimiento
Estéril o Desarrollo. Antes de eso, el FMLN
habfa lanzado su proyecto de desarrollo
econdmico-social, y posteriormente la ANEP
publicé el “Manifiesto Salvadorefio”. Estas
propuestas expresan un profundo sentir de
muchos salvadorefios: la necesidad de ponernos
de acuerdo en un Proyecto de Nacidn si que-
remos sacarla adelante y convertirla en una
nacién donde todos podamos vivir con dignidad,
en el marco de un profundo respeto a los
derechos humanos, y contar con suficientes
oportunidades para nuestra realizacion como
ciudadanas y ciudadanos.

El debate y los espacios que se abren para
ello en torno a un proyecto de nacién nos
parecen importantes y hay que fortalecerlos.

Sin embargo, consideramos que simultdnea-
mente y en combinacién con ello, hay que
enfrentar desaffos mds concretos y hay que
hacerlo con sentido de nacién, de pluralidad y
de ejercicio democrético, entendido éste como
la capacidad de reflexionar, debatir, proponer
soluciones, llegar a acuerdos y cumplirlos.

Uno de estos desaffos es la institu-
cionalizacidn de la participacidn ciudadana. Por
eso, queremos ahora hacer algunas reflexiones
a la luz de la experiencia de Bolivia, un pueblo
latinoamericano con quien hemos compartido
los lugares mds bajos en la clasificacidn de
desarrollo humano.

Mds alld de las similitudes en sus origenes
histéricos, de unalengua comiin y de compartir
ciertos aspectos culturales, cada pafs de América
Latina tiene sus especificidades, pero més atin,
en conjunto resulta una realidad tnica. Por
ello, ningun proceso de transformacion puede
ser replicable de manera mecdnica. Sin
embargo, lo quesipodemos y estamos obligados
a hacer, es leer los procesos de otros pafses
desde nuestra propia realidad para extraer
aquellas lecciones, sugerencias e indicaciones
que pueden resultar valiosas de cara a nuestros
desafios particulares.

Eso nos pasa, en esta oportunidad, con la
experiencia de Bolivia, a la cual nos estamos
asomando a través de diferentes intercambios.
Es indudable que el proceso de participacidn
popular —como ellos lo llaman- que con mucho
vigor se ha abierto en aquella nacién, constituye
un ejemplo de despliegue de voluntad politica
y de creatividad e innovacién en la bisqueda
de soluciones y cambios para mejorar sustan-
cialmente las condiciones de vida de sus habi-
tantes, involucrando como factor clave la par-
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ticipacién sistemdtica e institucionalizadade la
ciudadania.

En este artfculo, queremos centrarnos en
cinco lecciones que nos parecen fundamentales
—aungue no son las unicas— de la experiencia

que atraviesa Bolivia desde comienzos de esta
década, para el proceso que en El Salvador
hemos comenzado a vivir a raiz de la nueva
situacién abierta con los Acuerdos de Paz en
1992,

Primera Leccion:

La participacion ciudadana debe convertirse en un factor central del proceso
de transformacién nacional hacia la democracia y el desarrollo sustentable.

El 20 de abril de 1994 se promulgd en
Bolivia la Ley de Participacién Popular. La
importancia de esto va mucho mds alla de los
aspectos estrictamente legales. Dicha ley era
expresion de la voluntad politica de avanzar
por el camino de transformar de manera
sustantiva las bases y la forma de concebir el
Estado boliviano para abrirle pasoauna gestién
municipal que se basaraenunauténtico ejercicio
democratico.

Setrataba de unaley que buscaba fortalecer
la articulacién entre el objetivo de alcanzar un
desarrollo sustentable con el sujeto del mismo,
queincluye la sociedad civil, y con un adecuado
marco legal e institucional. Una ley, por tanto,
para impulsar y legalizar un proceso, para
respaldar al ciudadano y la ciudadana y sus
diversas formas de organizacidn, por lo cual
“modifica no solamente la distribucién de los
recursos que generael Estado, sinotambién, de
manera fundamental, redistribuye el poder a

mi

los actores locales™.

Es importante destacar que el gobierno
boliviano de aquel entonces jugd unrol central.
No sélo se planted un discurso acerca de la
participacién ciudadana —como es el caso de
otros gobiernos del continente— ni siquiera se
quedd en buscar estfmulos y alicientes a la
misma, sino decidié dar pasos concretos en el
sentido deinstitucionalizar dicha participacidn,
de darle carta de ciudadania. Para Carlos Hugo
Molina, “la Ley de Participacion Popular
reconoce la ciudadania a los marginados”.

Para comprender el alcance de esto es

necesario conocer que en Bolivia antes de las
reformas “no existfan municipios territoriales;
la jurisdiccién municipal estaba dada por un
radio urbano que exclufa lo rural. En esta
situacion quedaba el 42% de la poblacidn,
alrededor de dos millones setecientos mil
habitantes™.

Con la Ley de Participacién Popular se
define como sujeto social priorizado para
desarrollar una dindmica de participacién
popular, las Organizaciones Territoriales de
Base (OTB), que “tienen una naturaleza que
comprende las dos caracteristicas extrafiadas
en otras formas de organizacién de la sociedad
civil. Son territoriales porque representan a
una comunidad o a un barrio, y son de base
porque sus miembros actian directamente™.

La Ley de Participacién Popular buscaba
fortalecer y respaldar una politica de parti-
cipacién que partiera de premisas que inclu-
yeran a todos los ciudadanos y todas las
ciudadanas. Y para ello “busca aprovechar
positivamente la experiencia de organizacién y
participacién comunitaria, incorporandola en
la l6gica formal del Estado boliviano. Se trata
deunsinceramiento burocrdtico que seinscribe
en la perspectiva de construir una institu-
cionalidad sobre bases reales. Por ello, el
reconocimiento legal se hace a partir de los
propios usos ycostumbres culturales que tienen
las comunidades, enriqueciendo asfla estructura
gubernamental levantada sobre los paradigmas
occidentales de la modernidad™.

En conclusidn, la Ley de Participacion
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Popular busca crear los sujetos y los espacios
adecuados para viabilizar una participacién
efectiva de los ciudadanos y ciudadanas en la
administracion publica. Con este fin promueve
desde el dmbito local -nivel bdsico y
democratico de organizacion territorial- una
redefiniciéndel aparato puiblico y de los actores
civiles.

El objetivo principal de la Leyeradesarrollar
los escenarios que permitan una participacion
efectiva y real de los ciudadanos y ciudadanas
en la gestion publica. Con este fin se reconoce
legalmente a las juntas de vecinos y a las
comunidades rurales, \inicas formas colectivas
que tradicionalmente han tenido vigencia en
gran parte del territorio nacional, articuldndolas
con los gobiernos municipales. Para tal efecto
se constituyen instancias —-Comités de
Vigilancia- encargados de transmitir las
necesidades comunitarias y vigilar la correcta
administracidn de los recursos de participacion
popular.

Los efectos de esta ley y del proceso han
sido muy grandes. Han fortalecido el rumbo de

Bolivia hacia la democracia y el desarrollo
sustentable. Para muchos bolivianos la
participacién ciudadana “ha mostrado ser el
principal determinante de la sostenibilidad™.

La realidad salvadoreiia es diferente a lade
Bolivia. Sin embargo, una lectura de lo anterior
nos lleva a reflexionar sobre la necesidad -si
queremos transitar hacia una sociedad
democratica donde se genere un estilo de
desarrollo sustentable- de impulsar una
participacién ciudadana que implica estimular
la organizacion de los diferentes sectores de la
sociedad, legalizar plenamente esa organizacién
asegurdndole espacios y mecanismos para
participar enlos procesos de tomade decisiones
estrategicas en los distintos espacios. Estoes lo
que entendemos por institucionalizar la
participacion ciudadana, lo que implica
desencadenar un auténtico proceso de
empoderamiento de la sociedad civil.

Bolivia nos ensefia que una participacién
ciudadana organizada, responsable y conreglas
claras, desata potenciales inéditos en términos
de democracia y desarrollo para el pafs.

Segunda Leccién:

La participacion ciudadana institucionalizada o en proceso de
institucionalizacion exige como contrapartida un Estado descentralizado.

De acuerdo a la experiencia boliviana, la
democracia no es posible si no se les da a todos
y todas participacién en la gestién publica.
Pero esto no es suficiente. Es necesario buscar
esos espacios al mismo tiempo que se
constituyen unidades administrativas sélidas.
Se busca favorecer la participacién y la efi-
ciencia, sin afectar la racionalidad admi-
nistrativa del Estado en su conjunto. Y esto
conduce a la necesidad de una politica de
descentralizacién del Estado.

Hablar de una polftica descentralizadora
hace referencia en primer lugar al territorio.
Por eso, “la referencia del territorio como
expresién polftica y administrativa, es de vital

importancia al momento de identificar al actor
publico idéneo para facilitar un proceso
descentralizador, a la vez que integrador. Lo
ideal es que la circunscripcidn territorial sea lo
suficientemente pequeiia para responder con
oportunidad al administrado y lo suficiente-
mente grande para no quedar al margen de las
politicas nacionales™.

Para muchos, uno de los grandes logros del
proceso boliviano generado a partir de la Ley
de Participacién Popular es, justamente, el
desarrollo de la conciencia territorial, “gracias
a la cual se esta aprehendiendo la geografia,
sus potencialidades, la defensa del medio
ambiente en los propios lugares y en otros que
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sufren las consecuencias; de la correcta uti-
lizacién de los recursos econdmicos distribuidos;
y del inicio de la planificacidn participativa™.

La Leyde Participacién Popularidentifica el
municipio, el nivel local, como el protagonista
principal de la reforma. De allf que el gobierno
municipal sea el sujeto publico principal de su
dialéctica y que la autonomia sea vista como
algoinherente al mismo. La naturaleza jurfdica
de los gobiernos municipales “al definirse como
auténoma, presenta ventajas comparativas
frente a otros niveles de gobierno en un Estado
unitario. La autonomia supone una descen-
tralizacién politica, econémica y administrativa,
por cuanto comprende la eleccién directa de
las autoridades edilicias, lacapacidad normativa
y la existencia de recursos y competencias a ser
cumplidas™.

De lo anterior se desprende que lo primero
que debe reestructurarse y redefinirse es el
municipio como aquella instancia del Estado
mas cercana a la ciudadanfa. Por eso, los
bolivianos se plantearon como uno de los pri-
meros objetivos el fortalecimiento municipal,
que “los gobiernos municipales optimicen su
capacidad de gestion, administracion, y
planificacién, creando condiciones generales
propicias para el desarrollo econdmico y social
delos municipios, asegurandolairreversibilidad
del proceso de Participacién Popular™.

Para ellos, como bien dice Rubén Ardaya,
esa concepcién integral del fortalecimiento
municipal era completamente nueva, “porque
no sélo tenfamos conciencia de que habia que
potenciarel drea financiera o administrativade
la administracién municipal, ni tampoco
deberfamos sélo cualificar los servicios basicos
que prestan los Gobiernos Municipales, sino
que debfamos, en cumplimiento de la Ley
Orgdnica de Municipalidades y dela propiaLey
de Participacién Popular, hacer de la admi-
nistracién municipal un érgano que promueva
el desarrollo. En el municipio debfa darse el
matrimonio entre desarrollo social y desarrollo
economico™".

Ser gobiernos municipales de la Parti-

cipacién Popular significa ser gobiernos con
autoridad, capacidad y personalidad. Con fun-
cionarios y autoridades municipales identi-
ficados, motivados y con visién de mediano y
largo plazo del desarrollo municipal. Gobiernos
municipales con funcionarios creativos,
planificadores y buenos ejecutores; con trabajo
de equipo y mentalidad de servidores ptiblicos.
Con mentalidad gerencial y administracién
participativa. Con gestiontransparente yeficaz,
prestando mds y mejores servicios a la
poblacidn.

Pero transformar el municipio no es sufi-
ciente, es necesario transformar también el
gobierno central. Por ello, junto a la Ley de
Participacidn Popular los bolivianos impulsaron
la Ley de Ministerios y la Ley de Descen-
tralizacion Administrativa.

La Ley de Ministerios instituyd una nueva
organizacion del gobierno central en el marco
de una concepcién estratégica integral del
desarrollo obre la base de tres ejes: desarrollo
sostenible, humano y econémico.™

Con la Ley de Descentralizacién Admini-
strativa “se pretende delegar y transferir com-
petencias del nivel central de gobierno al nivel
departamental. Se acompafa esta reforma con
un reordenamiento de los recursos que ya
existfan en favor de este nivel de gobierno
afadiendo nuevos recursos para las nuevas
competencias, tanto para el gasto de funcio-
namiento como para la inversién”.'?

Es claro, pues, que en el caso de la
participacién popular, el nivel local es el
protagonista de la reforma, al establecer en el
municipio la base de sustentacién de las acciones
estatales de este &mbito. Pero en el caso de la
descentralizacién administrativa, es el nivel
departamental el que asume nuevas com-
petencias con los recursos asignados para tal
efecto. Asi, el nivel central de gobierno fue
afectado por ambas reformas, ya que en los dos
casos se delegaron y/o transfirieron compe-
tencias que eran de su jurisdiccidn, a los nuevos
ambitos local y regional-departamental.
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Tercera Leccion:

La participacion ciudadana y la descentralizacion del Estado son condiciones
de posibilidad del desarrollo local.

Es obvio que el esfuerzo boliviano muestra
que un desarrollo sustentable exige un Estado,
es decir, gobierno y sociedad civil, haciéndose
cargo de las condiciones de vida de la gente y
de su territorio.

El desarrollo local en Bolivia es una apuesta
alas fuerzas enddgenas y a los propios recursos
del municipioy el departamento. Pero, al mismo
tiempo, es un proceso que va vinculando
municipios y departamentos y equilibrando a
los territorios.

Como en ninguin otro pais de América Latina,
en Bolivia se puede observar como el desarrollo
local bien entendido es un proceso de
recuperacién de localidades y regiones como
sujetos del desarrollo del pafs: “Antes de ahora
tenfamos sélo 24 Gobiernos Municipales con
capacidad de gestién; en 1995 sumaron 296
con planes operativos y presupuesto propio. Es
obvia la necesidad de continuar brinddndoles

instrumentos que faciliten su trabajo™?. Aquf
debe tomarse en cuenta que los planes alos que
se hace referenciaimplican procesos complejos
de participacién ciudadana.

El otro elemento que debe subrayarse es
que para lograr que en los municipios y regiones
se desencadenen dindmicas de desarrollo, el
gobierno boliviano transfirid recursos econdmi-
cos y financieros. La Ley de Participacién
Popular establece que el 20% de los ingresos
nacionales debe distribuirse entre los gobiernos
municipales y que del monto percibido por
estos, el 90% debe ser destinado a inversion y
solo un 10% a gastos de funcionamiento.

Por eso, el desarrollo local no es posible sin
un profundo proceso de concertacidn entre
gobierno y sociedad civil, sin una genuina
participacién ciudadana y sin un gobierno
municipal fuerte y auténomo producto de un
Estado realmente descentralizado.

Cuarta Leccion:

Elementos vertebrales para alcanzar una participacion ciudadana cualificada y
un Estado democratico y descentralizado son la educacion y capacitacion.

En Bolivia, el proceso de transformacién ha
incluido como componente vital la educacién.
No basta pensar en campafas de capacitacién,
también necesarias —nos referiremos a esto
mds adelante-, hay que ir al corazon del
problema que es la formacion de los recursos
humanos y por ello, se impulsa una Reforma
Educativa. Estareformaapuntaallevar adelante
un proceso de construccién nacional, integrado
y sostenible en el tiempo y el espacio, donde el
ser humano cumpla el rol de sujeto y objeto del
desarrollo.

Comoen el caso de la Participacién Popular,
en el de la Reforma Educativa también se

promulgd una “Ley de Reforma Educativa” con
el propdsito expreso de imprimirle fuerza legal
y de “introducir un elemento de sostenibilidad
en tanto busca una calificacién de la formacién
de los Recursos Humanos del pafs, en un
redisefio de las modalidades usuales y tradi-
cionales que estaban vigentes™*.

Esa ley se sustenta en tres pilares: la
pluriculturalidad, la equidad y la participacion
social. Sobre esas bases, plantea que deben
crearse mecanismos de participacién que per-
mitan a las comunidades controlar el proceso
educativo y participar en él, que se establezcan
los mecanismos de mejoramiento curricular y
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de seguimiento docente.

La politica v la filosoffa de la participacién
popular o ciudadana en Bolivia aplicada a la
Reforma Educativa “se expresa en la parti-
cipacién de los padres en la educacién y la
nueva organizacion del sector, que deben
contribuir a una

convertirse en sujeto y objeto de la democracia
v el desarrollo sustentable.

La capacitacion, en el sentido més amplio
de la palabra, no sustituye a la educacién. Es
una accion complementaria a Ia misma. Tiene
que ver mds con el fortalecimiento o adqui-

sicién de destre-

mejora en la cali-
dad y en la re-
tencién escolar™s.

La leccion es
clara. La partici-

Laparticipacién ciudadana bien entendida
exige niveles superiores de comprension,
conocimiento e informacioén.

zas para cumplir
funciones deter-
minadas. Tantola
participacidén
ciudadana —para

pacion ciudadana

bien entendida supone un proceso de toma de
conciencia de su significado e implicaciones y
de una creciente capacidad de aportar en la
toma de decisiones fundamentales para el pais.
Esto exige niveles superiores de comprension,
conocimiento e informacién. En otras palabras,
ciudadanos y ciudadanas con altos niveles de
formacién, que en términos amplios sélo pueden
lograrse a través de una transformacién de
todo el sistema educativo.

En el caso salvadorefio hay una reforma
educativa en marcha. No es el caso analizarla
aqui, peroes imprescindible evaluar esa reforma
desde la dptica de la necesidad impostergable
de producir en nuestro pafs un capital humano
con capacidad de ejercer su rol ciudadano y

ser cada vez mds
eficiente- como la administracién adecuada de
un Estado descentralizado demandan fuertes
programas de capacitacién en mudltiples
terTenos.

Educacién y capacitacién son, pues, dos
tareas que van de lamano. Se trata de educarse
y capacitarse para hacerse cargo del pafs y de
la gente. Y esto pasa, como lo ensefia Bolivia,
por unainversién generosa de recursos. Ademés
en estas dreas no debe excluirse ni puede
desperdiciarse ningiin recurso; por €l contrario,
debe buscarse la participacién éptima de todos
los actores que tienen algtin papel que jugar:
gobierno, sector privado, organizaciones
sociales y gremios, ONGs, Iglesia, cooperacién
internacional, etc.

Quinta Leccion:

Avanzar hacia una plena descentralizacion del Estado y una participacion
ciudadana institucionalizada exige politicas pablicas.

No basta con politicas de gobierno. No
basta con participacion de uno o dos sectores,
aunque sean los més poderosos de la sociedad.
Se trata de que ambos procesos que se cruzan
y se complementan sean fruto de verdaderas
politicas publicas, politicas nacionales. Tan
indispensable es la participacidn del gobierno
como de los diversos sectores de la sociedad
civil. Esto pone sobre la mesa el tema de la
concertaciéon nacional, “puesto que la
democraciarequiere, como ninguna otra forma

politica, de la construccién deliberada y
renovada de compromisos y consensos™<.

Lo anterior, a nuestro juicio, es una de las
demandas planteadas por el pueblo salvadorefio
en las udltimas elecciones de marzo de 1997.
¢Debemos leer en sus resultados una demanda
de mayor concertacién, de mayor y mejor
participacién de todos como la tnica salida
para el pafs si queremos conducirlo hacia la
democracia y el desarrollo sustentable?
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Consideraciones Finales

La experiencia boliviana a partir de la
construccién e implementacién de la Ley de
Participacién Popular en 1994 nos muestra,
ante todo, un intento fundamental, que es
poner en el centro del desarrollo del pais —para
entrar al siglo XXI- a la gente. All{ estd su
capital principal y hacia alli orienta suinversion
mds estratégica.

Laimportancia de la Ley—como decfamos al
inicio de este trabajo— no hay que buscarla en
si misma, sino en los procesos que ella ha
generado, dado que es expresién einstrumento
de unaapuestadefondodeimportantes sectores
de la sociedad civil y del gobierno. Como
afirma uno de sus disefladores, la Ley de
Participacién Popular “busca crear los sujetos y
los espacios adecuados para viabilizar una
participacién efectiva de los ciudadanos en la
administracién piblica. Con ese fin promueve,
desde el dmbito local -nivel basico y
democrético de organizacion territorial-, una
redefinicién del aparato piiblico y de los actores
civiles™”.

Dos aspectos que vale la pena destacar y
reflexionar desde nuestro pafs son, por una
parte, el esfuerzo de aprovechar al maximo la
larga y profunda experiencia organizativa y de
participacién comunitaria acumulada por el
pueblo boliviano, y por otra, el conjunto articu-
lado de canales, mecanismos e instrumentos
concretos para que la participacion ciudadana
no sea solamente un discurso o un buen deseo,
sino que se convierta en factor vital e institu-
cional de la transformacién democrdtica del
pais.

Es por ello, que apenas a tres afos de
iniciado ese proceso y a pesar de sus fallas y
limitaciones, tenemos a una poblacion que se
lo ha ido aduefiando de manera creciente,
vemos a cada vez mds sectores incorporandose
al proceso y respalddndolo. Ahora, con el re-
ciente cambio de gobierno y la vuelta a la
presidencia del general Hugo Bdnzer, todo este
proceso sin duda pasard por una prueba de

fuego.

Dado que en El Salvador estamos en un
momento privilegiado —lo hemos dicho ya en
varias ocasiones— para impulsar una trans-
formacién que nos permita avanzar hacia la
democracia y el desarrollo sustentable,
consideramos que Bolivia nos ensefia algo
fundamental: participacién ciudadana,
transformacién y descentralizacién del Estado
y desarrollo regional/local son una’ trilogia
que, entendida adecuadamente, puede
contribuir a desarrollar el pafs que queremos,
¥ que en sus trazos muy generales se dibujé en
el pacto de Chapultepec.

Y en el centro de esa ensefianza esta el reto
de desatar y liberar a ese actor que posee un
gigantesco potencial de creatividad einnovacién
y que ain se encuentra amarrado y latente bajo
la pobreza, las estructuras rigidas, los temores
acumulados por décadas de dictaduras militares
yla exclusién convertida en pieza central de un
sistema que apenas comienza a cambiar: la
participacion ciudadana.

Notas:

! Franco, Walter: Apre(helndiendo la Participacion
Papular. Presentacion. Pdg. 6. EDOBOL. La Paz, Bolivia.
1996.

2 Molina, Hugo: “Decisiones para el Futura”, en
Apre(he)ndiendo la Participacidn Popular. Pag. 9.
EDOBOL. La Paz, Bolivia. 1996.

3 Barbery, Roberto: “Una Revolucion en democracia”,
en Apre(helndiendo la Participacion Popular. Pag. 29.
PNUD y Ministerio de Desarrollo Humano. EDOBOL. La
Paz, Bolivia, 1996.

4 Ibid. Pags. 29 v 30.
5 Ruiz Mier, Fernando: *Desarrollo Humano,
Participacion Popular y Sostenibilidad”. Pag. 219.

& Barbery, Roberto: “Una revolucion en democracia”, en
Apre(he)ndiendola Participacidn Popular, pag. 27. PNUD
y Ministerio de Desarrollo Humano. EDOBOL. La Paz,
Bolivia. 1996.

7 Molina, Carlos Hugo: “Decisiones para el Futuro”, en
Apre(helndiendola Participacidn Popular, Pdg. 10. PNUD
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