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Disturbios en la ciudad de Sucre,
sede de la Asamblea Legislativa,

noviembre de 2007.
Archivo Fotografico de La Raz6n

Mesa de dilogo en la ciudad de
Cochabamba entre Gobierno
Nacional y Prefectos opositores, 18
de septiembre de 2008. Archivo
Fotografico de La Razén

El 5 de octubre de 2008 se cierra
la primera etapa del Didlogo
Nacional en Cochabamba, sin
acuerdos pero habiendo
tranquilizado al pais después de la
tension de inicios de ese mes. El
Presidente y los nueve Prefectos,
tres de ellos opositores, acceden a
una fotografia conjunta pese a los
desacuerdos. Archivo Fotogréfico
de La Razoén

El 20 de octubre de 2008 se
logra un acuerdo politico en el
Congreso que viabiliza la
convocatoria a un Referéndum
Aprobatorio de la nueva
Constitucion. El Vicepresidente
Alvaro Garcia Linera lo anuncia a
la opinion publica rodeado de
parlamentarios opositores y
oficialistas, y del grupo de
observadores internacionales.
Archivo Fotografico de La Razén
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Prologo

Bolivia ha estado viviendo en los ultimos afios un complejo proceso de cambio politico y de
reformas sociales que han surgido del histérico anhelo de su pueblo de construir una sociedad
mas equitativa y democratica.

Estas grandes transformaciones no han estado exentas de conflictos socio-politicos que las
instituciones democraticas bolivianas han debido gestionar y resolver. En particular, entre el ano
2006 y finales de 2008, Bolivia transitd un proceso de discusién y aprobacion de una nueva
Constitucion Politica del Estado en el que las tensiones, la polarizacion y la violencia se hicieron
presentes.

Esta controversia constitucional se resolvié después de un largo y laborioso proceso de dialogo
politico y de acuerdos que abrieron la via para una aprobacién mayoritaria (61,4% de votos) de
un texto constitucional renovado en enero de 2009.

A lo largo de todo este proceso, las Naciones Unidas acompafiaron al gobierno y a la sociedad
boliviana en sus esfuerzos para lograr una salida pacifica y concertada al conflicto. Con este
fin, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) prestd apoyo técnico y politico
clave a las instituciones y personalidades bolivianas que participaron en estas tareas, y sirvid
de observador y facilitador del dialogo politico de septiembre-octubre de 2008. Junto con otras
organizaciones internacionales, el PNUD jugd un papel central en la resolucion de muchos de los
retos sociopoliticos presentes en Bolivia en ese periodo.

Para el PNUD fue ademas una oportunidad para poner a prueba las competencias, conocimientos
y creatividad de su personal en la siempre delicada tarea de contribuir a prevenir conflictos y
fortalecer la gobernabilidad democratica en la nacion.

Finalizado el proceso, decidimos entonces encargar al Proyecto Regional de Dialogo
Democratico del PNUD la sistematizacién de este ejercicio de dialogo politico y negociaciéon de
gran envergadura. Dicho Proyecto Regional tiene como uno de sus objetivos principales apoyar,
sistematizar y evaluar experiencias de dialogo en diversos niveles, identificando y divulgando
lecciones aprendidas para avanzar el campo de estudio y practica del didlogo democratico.
Ademas, consideramos que la presentacion y divulgacion de la experiencia boliviana constituia
una tarea pendiente y un aporte para el conocimiento de los retos del PNUD en esta area.
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Este informe identifica y analiza los elementos clave que permitieron la resolucion pacifica del
conflicto en Bolivia tales como la demanda ciudadana por el cese de la violencia, el dialogo y
la solucion del conflicto, la importancia de que existan espacios de dialogo y de construccion
de confianza, la elaboracion de propuestas técnicas sélidas previo a la crisis, la observacion
internacional, las negociaciones de primera y segunda via y la voluntad y decision politica del
Gobierno y de la oposicion.

Es interesante anotar que la experiencia de Bolivia muestra la importancia crucial de apoyar,
preservar y recurrir a los espacios institucionales para un procesamiento de los conflictos en
momentos de alta tensidn y polarizacién politica. La salida del conflicto boliviano fue lograda en
base ainstituciones establecidas:la Corte Nacional Electoral (CNE) que preservo suindependencia
y su capacidad de organizar elecciones transparentes, el Congreso Nacional que se constituy6
en el espacio de la negociacion final, y los partidos politicos que fueron determinantes en el logro
de los acuerdos. Creemos que esta naturaleza institucional del proceso contribuy6 a que las
decisiones pudieran ser asumidas y a que su cumplimiento se garantizara, ademas de coadyuvar
a su legitimidad democratica a los ojos de la poblacién.

El Informe también resalta las oportunidades cruciales que tiene Naciones Unidas, y el PNUD
en particular, de contribuir positivamente en la facilitacion de procesos de didlogo politico y en
el fortalecimiento de las instituciones democraticas, en la medida que logremos construir de
manera sostenida confianza, credibilidad, una percepcion de imparcialidad mediante nuestros
programas, asi como solidos partenariados con todos los sectores de la sociedad.

En definitiva, en el PNUD entendemos que los procesos de dialogo constituyen una manera
eficaz, no traumatica y pacifica de contribuir a la creacion de un ambiente proclive al desarrollo
de las capacidades econ6micas y sociales de los pueblos y, por ende, a mayores niveles de
bienestar humano.

Esperamos que este material represente un aporte valioso a la reflexién sobre dichos procesos.

J/M Ao
Jordan Ryan

Director Regional del PNUD para Director del Bur6 de Prevencion
América Latina y el Caribe de Crisis y Recuperacién para
América Latina y el Caribe, PNUD

Heraldo Muinoz
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Agradecimiento a los
“Sonadores Poco Realistas”

A medida que pasa el tiempo y se puede ir reflexionado con mayor distancia sobre la experiencia
del dialogo politico boliviano de septiembre de 2008, me voy convenciendo cada vez mas de la
importancia de comprender a las personas y sus motivaciones en tales procesos, y sobre todo de
valorizar ciertos resultados y principios éticos que creo, impulsaron a sus protagonistas.

Ciertamente, como el texto lo describe, existen procesos sociales y politicos complejos que
confluyeron para generar la aguda controversia y el conflicto politico de ese afio, y que también
viabilizaron su resoluciéon por medio del dialogo a finales de 2008. Sin embargo, no debemos
obviar que detras de tales “procesos” hay seres humanos que podian haber hecho las cosas de
cierta manera o no; la via de la negociacién y la apuesta por la paz en ningln caso eran opciones
obvias. Esta dimensidon humana del dialogo es la que, en retrospectiva, me llama mas la atencion.

Algunos bolivianos ironizan con la capacidad que tiene esta sociedad de llegar “al borde del
abismo y dar un paso atras”. Pues bien, el “paso atras” lo tienen que dar muchas veces los
mismos que protagonizaron el conflicto, y en muchos casos asumiendo costos y consecuencias
importantes por tomar esa via. Negociar cosas en las que previamente se habia afirmado que
no se iba a ceder, enfrentarse a la radicalizacién de parte de sus seguidores, exponerse a la
sospecha de acuerdos o intereses ocultos, o conformarse con pequefias victorias no siempre es
facil ni “heroico”.

De hecho, entiendo que los politicos y dirigentes que fueron capaces de asumir estas decisiones
en esos dificiles meses, en momentos de gran urgencia, de grandes incertidumbres y donde
quizés lo mas facil politicamente hubiera sido refugiarse en la intransigencia o la inaccion,
merecen mucho mas reconocimiento del que recibieron. No hay que enganarse; el dialogo
ayudo a pacificar el pais pero también implicd triunfos y derrotas politicas, lo cual hace aun mas
valioso el desprendimiento y voluntad de muchos de ellos para encontrar una salida negociada
al bloqueo.
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Recién llegada a Bolivia en junio de 2008, en medio del conflicto, la impresién que la mayoria
me transmitia era que la opcién del dialogo o incluso de una salida ordenada al problema era
casi imposible. Pues bien, a finales de ese mismo afio un grupo de bolivianos me demostré que
esto era falso. De ahi mi referencia a los “sofadores poco realistas” para referirme con carifio a
muchos de los personajes que intervinieron en esos eventos, utilizando un bonito término de un
reciente texto elaborado por mi compatriota Haruki Murakami.

La historia juzgara en el futuro la calidad de los acuerdos que se lograron en Cochabamba y en
el Congreso, los cuales siguen y seguramente seguiran siendo objeto de gran controversia. Sin
embargo, me gustaria insistir en el valor per se de este esfuerzo desde el punto de vista de su
capacidad para ahuyentar los demonios de la violencia y de la intolerancia que parecian acechar
peligrosamente a la sociedad boliviana en esos dias. Solo por eso el proceso vali6 la pena y sus
protagonistas se merecen enorme respeto.

Para todos ellos va mi reconocimiento y admiraciéon, por su entereza para “dar un paso atras”,
por ser, aunque sea por unas semanas, unos “sofiadores poco realistas”. Sin ellos y su voluntad
ningun dialogo hubiera sido posible. Al mismo tiempo les ofrezco mi profundo agradecimiento por
habernos permitido ser testigos y acompafiantes de su historico esfuerzo de convertir su suefo
en realidad.

BT AR —

Yoriko Yasukawa
Representante Residente
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
PNUD Bolivia
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Nota de la Autora

El presente trabajo, auspiciado por el Bur6 de Prevencién
de Crisis y Recuperaciéon (BCPR) y PNUD Bolivia, se
desarrolldé con el propésito de sistematizar la experiencia
y las lecciones aprendidas a partir de la intervencién del
Sistema de Naciones Unidas en la situacién de crisis
politica de 2008 en Bolivia, en particular en el proceso de
Didlogo Nacional de septiembre y octubre de ese mismo
ano, que condujo a la aprobacion de la nueva Constitucidon
Politica del Estado.

En su elaboracion se utilizaron materiales que habian sido
producidos por la oficina del PNUD Bolivia entre 2008 vy
2009. Entre éstos, un video documental sobre el trabajo
del Proyecto de Analisis Politico y Escenarios Prospectivos
(PAPEP Bolivia), las encuestas de opinion publica ex ante
y ex post sobre la accion del Sistema de Naciones Unidas,
asi como una decena de entrevistas realizadas a algunos
de los principales actores nacionales e internacionales que
habian participado en el proceso de dialogo. A finales de
2010, se organizé un viaje de dos semanas a La Paz durante
el cual se recopil6 y revis6 los documentos, ensayos y
propuestas producidos entre 2006 y 2009 relacionados
con la crisis y el conflicto. Ademas, se realizaron nuevas
entrevistas a periodistas, politicos, analistas y personal
del PNUD. Desde esta diversidad de miradas es que pudo
tejerse la historia del didlogo y la pacificacion en Bolivia.

Quiero agradecer a las siguientes personas por sus
contribuciones, tiempo y energia durante la preparacion de
la presente publicacion: Yoriko Yasukawa, Cielo Morales,
Christian Jetté, Armando Ortufno y Francisco Canedo
de la Oficina del PNUD y de PAPEP Bolivia, y a Antonio
Aranibar de PAPEP Regional. Asimismo, deseo agradecer
los valiosos comentarios al documento por parte de los
Embajadores en Bolivia Nigel Baker del Reino Unido, vy
Kenny Bell de la Unién Europea.

Elena Diez Pinto
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Antecedentes

Algunos estiman que los bolivianos tienden a correr hacia el
borde del abismo y cuando estan por caer, se ponen de acuerdo
y evitan el desastre. El conflicto y la crisis vivida en Bolivia en
el periodo 2006-2008 en el marco del proceso de discusion y
aprobaciéon de la nueva Constitucién Politica del Estado es,
quizés, la mejor prueba de este comportamiento que situé a
Bolivia a las puertas de una grave confrontacion civil.

El mandato del Presidente Evo Morales se inaugur6 en enero
de 2006 luego de ganar las elecciones generales el afio anterior
con 54% de los votos, siendo la primera vez en la historia de la
democracia boliviana que un candidato ganaba las elecciones
por mayoria absoluta. El hecho constituy6 ademas una victoria
sin precedentes considerando que se trata del primer presidente
indigena en un pais con una larga historia de discriminacion.
Durante la campana electoral el Presidente y su partido, el
MAS', se comprometieron a impulsar una nueva Constitucién
politica que cambiara la estructura institucional del Estado.

El anhelo por una nueva Constitucion que refundara el Estado
fue expresado publicamente por primera vez hace mas de dos
décadas en la marcha de indigenas de tierras bajas que llegd
a la Paz en 1990. Repudiaban el modelo econémico del pais,
al cual atribuian su situacion de pobreza y exclusion. Y es que
desde mediados de los afos 80 se habian impulsado reformas
econdémicas y sociales de tinte liberal que, si bien lograron
estabilidad macroecondémica y algunos avances institucionales
como la descentralizacién municipal, no consiguieron reducir los
elevados niveles de pobreza ni las desigualdades economicas
y sociales.

. Introduccion
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Los conflictos sociales en
Bolivia son resultado de la
acumulacioén de una serie
de problemas estructurales
no resueltos y de la lucha
por los derechos politicos,
economicos y sociales que
han aflorado con mayor
intensidad a partir de la
instalacion del Gobierno de
Evo Morales.

Fundacion Boliviana para la
Democracia Multipartidaria

La lucha en contra de estas politicas fue liderada por los
movimientos indigena-campesinos en alianza con sectores
obreros y vecinales pobres, de los cuales era parte el
movimiento cocalero que ademas del reconocimiento étnico
y social buscaba la aceptacion del significado cultural de la
coca para las comunidades andinas. Este movimiento era
liderado entonces por el dirigente sindical Evo Morales.

A partir del afo 2000 los movimientos sociales, las
organizaciones indigenas, las fuerzas de izquierda y un
importante sector de intelectuales promovieron una fuerte
campafia para convocar a una Asamblea Constituyente.
Esta demanda fue creciendo a partir del gobierno de
Gonzalo Sanchez de Lozada en 2002; su caida en 2003
aceler6 el proceso. En una reforma constitucional en
2004, su sucesor, Carlos Mesa, incorpor6 las figuras de
Referéndum y Asamblea Constituyente abriendo asi el
camino del cambio. Con la reforma se originaron dos
demandas paralelas cuyas agendas se instalaron en la
sociedad boliviana por largo rato. Por un lado, los grupos
sociales de occidente con un discurso nacionalista, estatista
e indigenista que demandaban una Asamblea Constituyente
para refundar el pais. Por el otro, los sectores del este y del
sur de Bolivia, y principalmente del departamento de Santa
Cruz, vinculados a empresarios y a fuerzas politicas de
centro-derecha impulsaban procesos de descentralizacién
bajo el denominativo de “autonomias”.

Las causas del conflicto

La discusidn y aprobacion del proyecto constituyente fue la
principal fuente de los conflictos politicos y sociales que vivid
el pais desde el ano 2006. Varios observadores coinciden
en que el proceso constituyente no fue aceptado por los
sectores civico- regionales de las tierras bajas? ni por los
partidos de la oposicion de centro-derecha porque implicaba
la introduccion de cambios profundos en las estructuras del
pais. Pero también debido a que veian este proyecto como
una herramienta del MAS para perpetuarse en el poder sin
respetar las formas de la democracia representativa.
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Para algunos analistas, sin embargo, las causas del conflicto
son de caracter historico y estructural y el proceso constituyente
encausado por el Gobierno del Presidente Morales habria sido
el escenario que las colocé al centro del debate politico nacional.

En esta logica, los conflictos que emergieron mas bien fueron
desnudando las brechas ideoldgicas, sociales, geogréficas,
étnicas y regionales-territoriales, que no eran nuevas en el
pais, pero que se exacerbaron. De acuerdo al politblogo Jorge
Lazarte®:

“La crisis del pais es el estallido combinado de sus fracturas
histéricas con las cuales siempre ha vivido en distintos tiempos.
Fracturas regionales-territoriales, entre el norte y el sur, que
condujeron a la guerra civil de fines del siglo XIX, y ahora entre
oriente y occidente. Fracturas étnicas, entre una mayoria excluida
en derecho en la fundacion de la republica, en un pais que no
pudo ser de todos. Fracturas sociales entre pobres y ricos, cuyas
distancias crecieron con las desigualdades de las dos ultimas
décadas. Fracturas politicas entre derecha e izquierda sobre
todo desde la guerra del Chaco.”

Ademas, histéricamente el Estado centraly el sistema boliviano de
partidos politicos han sido débiles. Por un lado, el Estado central
ha tenido escasa presencia y no ha podido gobernar la totalidad
del territorio nacional debido a sus carencias institucionales,
politicasy econémicas. Esto pudo haber estimulado las crecientes
demandas regionales por la autonomia. A nivel nacional tampoco
se han desarrollado esfuerzos sostenidos o mecanismos de
integracion econdmica y social que abonen a la construccion
de una vision de pais en la que confluyan las distintas miradas
existentes, producto de su diversidad étnica y cultural. En su
lugar, la diversidad ha sido fuente de fragmentacion social, temor
y desconfianzas, tal y como ocurri6é en este periodo de conflicto.

Por otro lado, la debilidad de los partidos politicos tradicionales se
expresé en una limitada capacidad de intermediar los intereses
de la sociedad y concretar acuerdos que evitaran la polarizacion
politica y, eventualmente, la violencia.* Frente al desafio sin
precedentes de refundar el pais y lograr un nuevo pacto social,
los partidos politicos —en particular los partidos de oposicidon—
tuvieron dificultades para formular propuestas alternativas en las
que la mayoria de la poblacién viera reflejadas sus necesidades
y aspiraciones. La politica, como arte de lo posible, se estaba
debilitando y, en su lugar, tendia a predominar la confrontacion y
la violencia en las calles.
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|I. Historia del conflicto, el
didlogo y la pacificacion’

Varios analisis coinciden

en que si el ala dura del
oficialismo deseaba imponer
autoritariamente la aprobacion
del texto constitucional sin
respetar los dos tercios
establecidos por la Ley, la
estrategia del ala dura de la
oposicion, especialmente la
que estaba bajo la influencia
del comité Civico Santa Cruz a
través de PODEMOS, apuntaba
a impedir los acuerdos de la
Asamblea.b

Raul Penaranda
Periodista

El arranque de la Asamblea Constituyente: 2006

Cuando en agosto de 2006 se instala la Asamblea
Constituyente en Sucre, muchos albergaban la esperanza
de que se abriera un espacio de dialogo y encuentro para
generar un nuevo pacto social para los bolivianos. Sin
embargo, la esperanza durd muy poco. Pronto, la Asamblea
se convertiria en el espejo que reflejaba la division existente
en el pais.

El primer conflicto surgio por la falta de acuerdo entre el MAS
y los partidos de oposicion sobre el reglamento de debates;
es decir, sobre cobmo debieran aprobarse los informes de
comision, los articulos del proyecto y el texto final de la
Constitucion. El oficialismo pretendia que se aprobaran
por mayoria absoluta y la oposicidn exigia que fuera por
los dos tercios establecido en la Ley de Convocatoria.
El segundo conflicto fue producto de la aprobacion de la
reglamentacion de la nueva Ley del Instituto Nacional de
Reforma Agraria (INRA) a la que se oponian los propietarios
de tierras, sobre todo los de Santa Cruz, sefialando que
ésta tendria un caracter confiscatorio. En ambos casos
se organizaron movilizaciones que fueron polarizando las
posiciones politicas en contra y a favor del Gobierno. Para
evitar mayores tensiones en la Asamblea, el Gobierno retird
temporalmente el reglamento de la Ley.
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Hacia finales del afo 2006, la Asamblea Constituyente estaba
paralizada, en un ambiente social tensionado que incluy6
impresionantes movilizaciones, huelgas de hambre, bloqueos
de carreteras y paros civicos. La mesa de la confrontacién
politica y social estaba servida. Nadie se imaginaba entonces
que los problemas recién empezaban.

Lapolarizacionpoliticayelfracaso dela Asamblea
Constituyente: 2007

En retrospectiva, uno de los aspectos que destacaron en
2007 fue el creciente protagonismo y la relevancia que
adquirieron los distintos movimientos civico-regionales. Y es
que mientras los partidos politicos de oposicién se debilitaban,
fueron cediendo mayores espacios a estos movimientos que
carecian de experiencia politica, y en general, se basaban
en los intereses de algunos poderes y actores regionales. A
medida que se volvieron mas fuertes, los movimientos civico-
regionales se radicalizaron en sus posiciones, dificultando el
logro de acuerdos que desmontaran los conflictos emergentes
vinculados a la aprobacién de la nueva Constitucién, a la
implementacion de politicas gubernamentales y a la atencién
de la demanda de autonomia de las regiones.®

Ademas de las pugnas en la arena politica, habia otro tipo
de desafios que la Asamblea Constituyente afrontaba para
lograr acuerdos. Segun el periodista Raul Penaranda:
‘los siete primeros meses de trabajo durante 2007 fueron
utilizados por los asambleistas para tratar el Reglamento
de Debates Interno.” ¢ Lograr la convergencia de 255
asambleistas, la mayoria sin conocerse previamente, era ya
un desafio mayusculo. Eso sin contar que reunian la gran
diversidad étnica, cultural y social de la sociedad boliviana.
Avanzar procesos en los tiempos establecidos, bajo intensa
presion politica y social y con la eficiencia requerida, era de
por si una tarea titanica.

En 2007 se impulsaron tres acuerdos partidarios entre el
Gobiernoylaoposicién que los movimientos civicos regionales
rechazaron, provocando huelgas, paros y bloqueos. Aun asi
se logro reiniciar los debates, que si bien permitieron ciertos
avances en el proceso constituyente, no lograron sacar del
atasco a la Asamblea Constituyente. La primera concertacion,

A lo largo de la Asamblea
Constituyente, ellos [los
movimientos civicos] buscaban
derrotar politicamente

al Gobierno e impedir la
aprobacion de una nueva
Constitucion... Se equivocaron
porque disefiaron acciones

no adecuadas para un
relacionamiento positivo entre
sus intereses y el Gobierno.”

Carlos Bohrt
Ex Senador de PODEMOS

La dirigencia civica estaba
decidida a hacer lo que fuera
para impedir los acuerdos.™

Juan Cristobal Soruco
Periodista
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Me impresioné bastante

un viejo politico a quien un
dia escuché mencionar lo
mismo que he escuchado o
leido sobre los alcohodlicos.
Un alcohdlico en proceso de
recuperacion dice: “hoy he
ganado un dia sin alcohol, ya
veré mafana”. Este politico,
haciendo un juego de palabras,
decia: “hoy hemos saboteado
la Asamblea, ya veremos
manana”."

Samuel Doria Medina,
Jefe de Unidad Nacional

en febrero, logrd que se aprobara que la forma de votacion
de los articulos fuera por mayoria simple, pero que el texto
global de la nueva Constitucién fuera aprobado por los
dos tercios. Los articulos que no lograran este porcentaje,
tendrian que aprobarse por referéndum.

Hasta mayo, la Constituyente marchaba aparentemente
sin dificultades pero algunas acciones por parte del
oficialismo al presentar informes de mayoria y de minoria
simultdneamente, terminaron por erosionar el fragil acuerdo
y continuar la confrontacién. En junio surgen, ademas, otros
dos temas que se encontraban latentes en el horizonte de
conflictividad politica: la demanda de “capitalidad plena”
de Sucre, ciudad sede de la Asamblea Constituyente,
y el recorte de los ingresos del Impuesto Directo a los
Hidrocarburos (IDH) a los presupuestos departamentales.

Los dirigentes civicos de Chuquisaca revivieron la demanda
histérica de declarar a Sucre capital de la Republica
de Bolivia y trasladar los poderes del Estado desde La
Paz. Con el propésito de atraerlos como sus aliados, los
movimientos civicos de las regiones opositoras apoyaron
estas acciones. Pero esto también sirvié para agudizar el
conflicto y boicotear el trabajo de la Asamblea.

Aunque el escenario inicial de estos conflictos tuvo como
telon de fondo la Asamblea Constituyente, la falta de
acuerdos politicos entre el oficialismo y la oposicion, unida
al creciente protagonismo de los movimientos civicos,
trasladé la confrontacion ala calle, resultando en constantes
enfrentamientos y disturbios que fueron ampliandose vy
profundizandose a lo largo del afio. Todo ello contribuyd
al deterioro del ambiente de trabajo en la Asamblea
Constituyente hasta llegar a paralizarla por completo a
mediados de agosto de 2007.

Se organiz6 entonces una segunda concertacion partidaria
con el propoésito de discutir la ampliacién del periodo de
deliberaciones de la Asamblea Constituyente. La realidad
demostraba que luego del primer afio constituyente no se
habia logrado redactar un documento de consenso. A fines
de julio, las comisiones empezaron a entregar resultados
pero no se habian dado los consensos necesarios y se
habia agotado el tiempo estipulado de funcionamiento de
la Asamblea.
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Ante estasituacion, se establecio unanegociaciondecaracter
formal que involucr6 a los partidos con representacion
parlamentaria, que también eran mayoria en la Asamblea
Constituyente. Se debatieron las reglas y procedimientos
y el periodo de funcionamiento, y se acordd promulgar una
Ley de Ampliaciéon de la Asamblea Constituyente por cuatro
meses adicionales hasta diciembre de 2007.

Mientras se realizaban estas negociaciones, el Gobierno
promulgoé el reglamento de la nueva Ley de Tierras que habia
suspendido meses atras. Las reacciones de los movimientos
civicos no se hicieron esperar y también rechazaron la Ley
de Ampliacién. La violencia se desbord6 en septiembre
cuando universitarios en pro de la capitalidad atacaron
el teatro Gran Mariscal en Sucre, donde sesionaban los
asambleistas, e impidieron por un mes que la Constituyente
trabajase.

La tercera concertacion partidaria ocurrié entre los meses
de octubre y noviembre de 2007 con la creacién de un
“Consejo Politico Suprapartidario” bajo el auspicio de la
Vicepresidencia de la Republica en el que participaron las
16 fuerzas constituyentes. El Consejo buscaba conciliar los
principales temas de controversia del proceso constituyente.
Todos los partidos, excepto el principal partido de la
oposicion PODEMOS, firmaron un documento en el cual se
lograron acuerdos en relacion al tipo y organizacion de los
poderes del Estado, la propiedad de los recursos naturales,
las formas de propiedad y el régimen de autonomias—
reconociéndose las autonomias municipal, departamental,
regional e indigena.

Sinembargo, los dirigentes civicos de Chuquisacainsistieron
en la demanda de la capitalidad plena sobreponiéndola a
todas las demas. Sumado a lo anterior, a nivel del Gobierno
se decidié reasignar los ingresos que las regiones percibian
por el Impuesto Directo a los Hidrocarburos para financiar
el Bono Dignidad destinado a los ciudadanos mayores de
60 anos.

El acuerdo partidario no logré frenar las movilizaciones
que impedian la realizacion de las sesiones plenarias. Los
movimientos civicos habian bloqueado efectivamente la
Asamblea Constituyente con manifestaciones cada vez mas
violentas. El Consejo Politico Suprapartidario se disolvid vy,

La demanda [de capitalidad]
se sobrepuso a todas las
otras por el apoyo logrado en
el “oriente” del pais y poco

a poco fue condensando
todos los conflictos politicos
dentro y fuera de la Asamblea
Constituyente.™®

Jorge Lazarte
Politélogo
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Con esos tragicos hechos

se cierra la experiencia de la
Constituyente en Sucre. Esta
no regresara mas y sesionara
en Oruro, donde sin la
oposicion se aprobara el texto
que luego sera enviado al
Parlamento, el cual lo asumira
como base para llevarlo al
referéndum.™

Fernando Prado
Planificador Urbano e
investigador

al agotarse las salidas negociadas, el oficialismo concluyé las
deliberaciones de la Asamblea Constituyente en Sucre. Nunca
mas volveria el pleno constituyente a reunirse en esa ciudad.

El 23 de noviembre se realiz6 la ultima sesién plenaria de la
Asamblea Constituyente en el Liceo Militar de La Glorieta,
en las afueras de la ciudad de Sucre, con la sola presencia
de representantes del MAS. La bancada oficialista aprobé el
nuevo texto constitucional en “grande” en medio de protestas
y enfrentamientos violentos y presencia policial. Luego, la
mayoria oficialista en el Congreso de la Republica facultd el
traslado de sede de la Asamblea Constituyente a Oruro, en
donde se aprobd “en detalle” el texto constitucional el 9 de
diciembre, con el apoyo del oficialismo y de algunos opositores.

La mayoria de representantes opositores no participaron en las
sesiones de la Glorieta y de Oruro argumentando que éstas no
fueron convocadas segun los procedimientos acordados y como
muestra de rechazo a lo que consideraban una imposicién. Para
algunos observadores este desencuentro destruyd los ultimos
vestigios de confianza entre las fuerzas politicas presentes en
la Asamblea.

Asi, la Asamblea Constituyente como espacio de concertacion
habia fracasado. En todo el pais privaba un sentimiento de
crisis e incertidumbre.

Ninguno de los acuerdos partidarios alcanzados en 2007 pudo
detener la polarizacion del escenario politico, confirmando que
el sistema de partidos politicos habia perdido centralidad y
liderazgo. Sin embargo, precisamente debido a este fracaso,
empezd a asomarse una division entre los partidos de oposicion
y los movimientos civicos, tendencia que se profundizaria en
los meses siguientes. Ademas, el logro de algunos acuerdos
partidarios parciales demostréd que era posible viabilizar
soluciones mediante una concertacién parlamentaria. Esta
experiencia resultaria clave un afo después, en el dialogo
congresal de octubre de 2008 cuando finalmente se aprobo el
contenido del texto constituyente.
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Los intentos de concertacion y didlogo y el acuerdo
para aprobar la nueva Constitucion Politica del
Estado: 2008

A inicios de 2008 se habian instalado en el pais dos l6gicas
politicas polarizadas. Por un lado, el Gobierno tratando de
viabilizar un referéndum para ratificar el texto constitucional—
para el que no tenia mayoria. Por el otro, los grupos opositores
rechazando la Constitucion aprobada en Oruro, indicando
que esto habia sido realizado en condiciones irregulares y
abriendo en consecuencia un proceso de aprobacion propio de
las “autonomias” en cuatro departamentos del este y sur del
pais. A lo largo del afio hubo varios intentos de dialogo, todos
infructuosos, hasta que finalmente la violencia se desbordd en
Pando y los actores debieron sentarse a dialogar.

Cabe mencionar el papel fundamental que jugé la Corte Nacional
Electoral a lo largo de este ano para mantener abiertas las
salidas institucionales en el pais, como se vera mas adelante.

En enero se instala una “mesa de didlogo™* convocada por
el Gobierno, que buscaba discutir la distribucién de los IDH
y compatibilizar los contenidos del proyecto constituyente y
las demandas autondémicas, lo cual requeria revisar el texto
constitucional. Pero el intento fracaso por varios factores.

En primer lugar, persistia una situacion ambivalente en
la cual los actores se sentaban a negociar pero seguian
confrontandose en el espacio publico. Segundo, el protagonismo
y radicalizacion de los movimientos civico-regionales que
operaban de forma paralela a los partidos politicos. Tercero, la
falta de procedimiento, estructura y organizacién que resultd
en un didlogo sin reglas, agenda o documentos de partida. Y
cuarto, la transmisién televisada del encuentro que inhibi6 el
desarrollo de un didlogo abierto y franco.®

Entre febrero y marzo se convocaron cuatro referéndums
para las autonomias en regiones opositoras, los cuales fueron
rechazados por el Gobierno y por la Corte Nacional Electoral.
Entre mayo vy julio las cortes electorales de los departamentos
de Santa Cruz, Tarija, Pando y Beni, haciendo caso omiso de la
decision nacional, realizaron sus referéndums autonémicos “de
facto”, lo que contribuy6 a agudizar el conflicto con el Gobierno
y a generar un clima de elevada tension.

Se trataba de dos agendas
[la del oficialismo y la de

la oposicion] que no se
encuentran y desembocan
en una situacion de
enfrentamiento.

Armando Ortuno
Director de PAPEP Bolivia
Entrevista
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2008 fue el afio en que
vivimos en peligro—de
conflicto, de enfrentamiento,
de polarizacion, de dividirnos
en dos Bolivias.

José Luis Exeni

Ex Presidente de la CNE
Entrevista

10

En mayo, el Gobierno convocé nuevamente al dialogo, pero la
oposicion lo rechaza pues parecia sentirse victoriosa después
de la realizacion del referéndum autonémico en Santa Cruz (4
de mayo). En agosto, se realizan los referéndums revocatorios
que confirmaron al Presidente y a cuatro prefectos opositores.'®

Estos resultados fueron clave para cambiar la correlacion de
fuerzas en el pais pues demostraron el alto nivel de adhesion
nacional al Presidente, aunque las principales autoridades
regionales opositoras fueron también ratificadas. Ademas,
los resultados evidenciaron la fractura entre la oposicion
parlamentaria, que habia realizado la convocatoria a este
referéndum junto a la mayoria oficialista, y los prefectos
opositores, quienes no estaban de acuerdo."

Inmediatamente, el Presidente invita a dialogar a los prefectos
opositores para negociar tres temas centrales: la firma de un
pacto fiscal que resolviera la demanda de recuperar el IDH,
la compatibilizacion de los estatutos departamentales de
autonomia con el proyecto de Constitucion Politica del Estado
y la designacion consensuada de miembros de la Corte
Suprema y otras entidades estatales. El didlogo se rompe tres
dias después y la oposicion convoca a un paro de actividades.
Se desatan ocupaciones de oficinas estatales y violencia en
cuatro departamentos opositores.

En septiembre es el Gobierno quien convoca a un referéndum
por medio de un decreto supremo para aprobar la nueva
Constitucion. La CNE lo rechaza indicando que no administraria
el proceso si no era convocado mediante una Ley de la
Republica. El pais se sumi6 en la confrontacion y violencia,
incluyendo bloqueos de carreteras, toma y destruccion de
instituciones nacionales, y enfrentamientos entre grupos de
manifestantes autonomistas y fuerzas policiales.

Pero fueron los graves hechos de violencia del 11 de septiembre
en El Porvenir, departamento de Pando, donde murieron al
menos 11 personas y 50 resultaron heridas, los que finalmente
cambiarian el escenario y obligarian a la negociacion y al
dialogo.
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El Didlogo Nacional en Cochabamba y en el
Congreso’™

Entre el 18 de septiembre y el 5 de octubre de 2008 se
desarrollaeldidlogoentre el Presidente, el Vicepresidente, los
partidos politicos y los prefectos opositores en Cochabamba.
La novedad de este dialogo fue la participacion de una
veintena de observadores internacionales, incluyendo a la
Organizacién de las Naciones Unidas, la Organizacion de
Estados Americanos, UNASUR y Unién Europea, asi como
las iglesias catblica, evangélica y metodista. La prensa no
fue autorizada a ingresar.

Cabe mencionar algunos aspectos relevantes que
generaron mejores condiciones para dialogar que los
esfuerzos anteriores. En primer lugar, se redujo la cantidad
de participantes, lo cual facilité la definicion de una agenda
viable de negociacion.” Segundo, los medios no asistieron
a las sesiones de dialogo. Tercero, la conformacion de dos
comisiones técnicas permitié avanzar en la compatibilizacion
del texto constitucional y los estatutos autondémicos. Cuarto,
la presencia internacional ejercié un papel de observacion
y de presion moral sobre los participantes. Y quinto, la
creciente demanda ciudadana por el dialogo y el cese a
la violencia, la cual se manifestaba por ejemplo en varias
encuestas publicadas durante el proceso.

Después de casi dos semanas de agotadoras sesiones, las
conversaciones entre Gobierno y prefectos opositores no
pudieron concluir en acuerdos pese a importantes ajustes
al texto constitucional aprobado en Oruro, sobre todo en
el tema autondmico (modelo de descentralizacion). La
identificacion de una agenda de puntos conflictivos del texto
constitucional precisaba también discutirse y eventualmente
modificarse.

Es posible que en Cochabamba ninguno de los sectores
involucrados estuviera listo para suscribir un acuerdo final.
El Gobierno no estaba preparado para ceder en varios
puntos y la oposicion, representada por los prefectos
opositores, carecia de la fuerza politica para negociar todos
los temas de la Constitucion, mas alla de las autonomias.

No obstante, este evento permitié distensionar el ambiente
politico y detener la espiral de conflictos que parecia casi

...Otra novedad fue la
presencia de funcionarios de
organismos internacionales
como “observadores” para
mitigar la desconfianza

que prevalecia entre los
participantes del dialogo.?°

Fernando Mayorga
Socidlogo

Avanzamos muchisimo.

En realidad el texto que
hoy tiene la Constitucion
sobre autonomia lo hicimos
en Cochabamba, no en el
Congreso.

Carlos Boéhrt
Ex Senador PODEMOS
Entrevista
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...la presencia de los veedores
internacionales fue una suerte
de coercion moral... obviamente
que los actores desplegamos
mayores esfuerzos para que
ese dialogo se consolidara. ..
nadie queria romperlo ante la
presencia de los representantes
de la comunidad internacional,
y eso ayudo a consolidar el
espacio de dialogo, sobre

todo con los prefectos de
departamento.

Carlos Romero
Ministro de Autonomias
Entrevista

....pesaron mas, mucho mas,
en el animo de la gente, los
veinte muertos de Pando, la
amenaza de guerra civil y el
peligro de division del pais,
que los razonamientos que
aconsejaban cuidar las formas
constitucionales, al margen
de cuan solidos eran los
fundamentos juridicos en esos
razonamientos.

...fue tan contundente

la aceptacion social del

pacto politico, que ningun
cuestionamiento juridico
formal, asi sea constitucional,
podra debilitar o minimizar su
aplicacion practica.?’

Carlos Boéhrt
Ex Senador PODEMOS

inevitable a inicios de septiembre. De hecho, en esos dias
los movimientos campesinos e indigenas iniciaron una
marcha hacia la ciudad de Santa Cruz, mayoritariamente
opositora, que se temia pudiera desembocar en hechos de
violencia. Los observadores del didlogo hicieron gestiones
importantes para evitar tal escenario. Finalmente la marcha
no llegd a esa ciudad.

Dias después del cierre del didlogo de Cochabamba, se
inician las negociaciones en el Congreso de la Republica,
en la ciudad de La Paz, sin contar con un plan explicito
sobre como proceder. Lo Unico que si estaba claro era
que las fuerzas politicas del Congreso debian resolver y
acordar un conjunto de divergencias sobre el nuevo texto
constitucional, de manera que se lograran los dos tercios
de votos necesarios para aprobar la Ley de Convocatoria
al Referéndum Constituyente. Esto implicaba obtener los
votos de la mayor parte de la oposicion.

Auny cuando persiste la opinién de algunos en el sentido de
que esta tarea le correspondia a la Asamblea Constituyente,
y que por lo tanto estos acuerdos serian irregulares, otros
opinan que fue legitimo pues la ciudadania demandaba la
solucion al conflicto y al final de cuentas apoy6 masivamente
esta decision.

Finalmente, el 21 de octubre de 2008, se consiguid
acordar un texto constitucional y fue promulgada la Ley
de Convocatoria al Referéndum Constituyente y Dirimidor
(Ley 3942). La nueva Constitucién Politica del Estado
quedo aprobada en enero de 2009 con el voto del 61% de
ciudadanos, finalizando asi el ciclo de conflicto alrededor
del tema constituyente, iniciado en 2006.
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' Movimiento al Socialismo

2 Las tierras bajas se refieren a los departamentos al sur y al oriente del pais, concretamente Santa Cruz, Pando, Tarija y
Beni.

3 Lazarte, Jorge. “Crisis y percepciones en la crisis. Actores y estrategias”. Del Conflicto al Didlogo: Una Mirada hacia el
Futuro. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009. Pagina 304.

4 Mayorga, Fernando. “Conflictos y acuerdos politicos 2006-2008”. Del Conflicto al Dialogo: Una Mirada hacia el Futuro.
FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009. Péagina 52.

5 Véase Anexo 2: Linea de tiempo del conflicto y dialogo.

8 Pefiaranda, Raul. “Cronica del Proceso Constituyente.” Del Conflicto al Dialogo: memorias del acuerdo constitucional.
FES-ILDIS y fBDM. La Paz, marzo 2009. Pagina 117.

7 Entrevista hecha al Senador Carlos Bohrt por Raul Pefiaranda. Ver Pefiaranda, Radl. “Cronica del Proceso Constituyente.”
Del Conflicto al Didlogo: memorias del acuerdo constitucional. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, marzo 2009. Pagina 120.

8 De acuerdo a Jorge Lazarte, la oposicion estaba conformada por partidos politicos conservadores —rechazados por
la mayoria de la poblacién en las elecciones generales de 2005 y en las elecciones constituyentes de julio de 2006— y
por un emergente frente social civico (comités civicos apoyados por las autoridades prefecturales de los departamentos
de Beni, Pando, Tarija y Santa Cruz —la Media Luna) que pese a su filiaciébn social cumplié roles politicos. Los comités
civicos se organizaron en el Consejo Nacional por la Democracia CONALDE que por las coyunturas en cada departamento
desempenfaron roles politicos a pesar de su poca experiencia. Su actuacion habria estado caracterizada por su “ideologia
y regionalismo” (2009, pagina 337).

% Pefaranda, Raul. “Cronica del Proceso Constituyente.” Del Conflicto al Didlogo: memorias del acuerdo constitucional.
FES-ILDIS y fBDM. La Paz, marzo 2009. Pagina 114.

10 Entrevista hecha a Juan Cristobal Soruco por Radl Pefiaranda. Ver: Pefiaranda, Radl. “Cronica del Proceso Constituyente.”
Del Conflicto al Dialogo: memorias del acuerdo constitucional. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, marzo 2009. Pagina 118.

" Entrevista hecha a Samuel Doria Medina por Rall Pefiaranda. Ver: Pefiaranda, Raul. “Cronica del Proceso Constituyente.”
Del Conflicto al Didlogo: memorias del acuerdo constitucional. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, marzo 2009. Pagina 120.

2 Lazarte, Jorge. “Crisis y percepciones en la crisis. Actores y estrategias”. Del Confilicto al Dialogo: Una Mirada hacia el
Futuro. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009. Paginas 295-360.

8 Prado, Fernando, “Conflicto y pacto politico 2006-2008: Una Vision desde Santa Cruz”. Del Conflicto al Dialogo: Una
Mirada hacia el Futuro. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009. P&gina 155.

4 Mas que una mesa de dialogo, se trat6 de un intento de negociacion politica.

S Para mas informacion ver: Lazarte, Jorge. “Crisis y percepciones en la crisis. Actores y estrategias”. Del Conflicto al
Dialogo: Una Mirada hacia el Futuro. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009. Paginas 295-360 y Mayorga, Fernando.
“Conflictos y acuerdos politicos 2006-2008”. Del Conflicto al Dialogo: Una Mirada hacia el Futuro. FES-ILDIS y fBDM. La
Paz, noviembre 2009. Paginas 51-92.

6 EI referéndum revocatorio confirma en el mandato al Presidente con el 67.7% de los votos y a cuatro prefectos de la
Media Luna con porcentajes de entre 54 y 70%. Revoca el mandato de los prefectos de la Paz y de Cochabamba, ambos
opositores al Gobierno. En esos dias se radicalizan las acciones de protesta de CONALDE. En general se debilita la
oposicion mientras que se demuestra y refuerza la popularidad del Presidente, quien ademas aumenta su caudal electoral.

7 Fue la bancada de PODEMOS del Senado la que aprueba la Ley de Referéndum Nacional Revocatorio, decision que
sorprendi6 tanto al oficialismo como a la misma oposicion.

8 Mas que un dialogo, se tratd de una negociacion politica entre Gobierno, los prefectos, y politicos del MAS y de la
oposicién, que conté ademas con el acompanamiento de observadores nacionales e internacionales.

S El nimero de prefectos opositores disminuyé por la revocatoria de mandato de los prefectos de Cochabambay la Paz y el
arresto del prefecto de Pando. Asi, en representacion de CONALDE participaron los prefectos de Tarija, Santa Cruz y Beni.

20 Mayorga, Fernando. “Conflictos y acuerdos politicos 2006-2008”. Del Confiicto al Dialogo: Una Mirada hacia el Futuro.
FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009. Pégina 80.

21 Bohrt, Carlos; Carlos Alarcon y Carlos Romero. Hacia una Constitucion Democratica, viable y plural. Tres miradas. FES-
ILDIS y fBDM. La Paz, 2009. Péaginas 64-66.
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|1I. Las Naciones Unidas frente
a la crisis y el conflicto

La Organizacion de
Naciones Unidas en
Bolivia es influyente, tiene
tradicion y credibilidad,

y abre las puertas ahi

a donde va. Su mayor
activo es su capacidad de
gestion e interlocucion.

Grover Yapura, periodista
Ex Director del Periddico
La Razon
Entrevista

Las Naciones Unidas en Bolivia: iniciativas de
mediacion y facilitacion

En momentos de conflicto y crisis en Bolivia, la Organizacion
de las Naciones Unidas ha jugado distintos roles de
facilitacion, mediacion y asesoria técnica y politica. Ha sido
reconocida por su imparcialidad, capacidad de gestion e
interlocucion y ha gozado de prestigio y credibilidad.

En el afo 2003, luego de que renunciara Gonzalo Sanchez
de Lozada, su sucesor Carlos Mesa solicité el apoyo de las
Naciones Unidas para mediar en el contexto de conflictividad
existente. El ex Secretario General, Kofi Annan, designé a
José Antonio Ocampo, entonces sub Secretario General
para Asuntos Econdmicos y Sociales como su enviado
especial. Ocampo viajd varias veces al pais durante dos
anos a partir de 2004 para facilitar discusiones entre
partidos politicos y mediar entre los movimientos sociales
y el gobierno.

En el ano 2006, el gobierno del Presidente Evo Morales
solicité el apoyo de Ocampo para asesorar al gobierno en
temas de planificaciobn econémica, aun cuando el nuevo
gobierno se mostraba escéptico respecto al rol de las
organizaciones bilaterales y multilaterales en el pais. El
nuevo Secretario General, Ban Ki-Moon, nombré a Jan
Egeland en sustitucion de Ocampo pero el gobierno no
renovo el interés en continuar este apoyo de Naciones
Unidas.
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Ademas de las gestiones directas del Secretario General,
el Sistema de Naciones Unidas (SNU) en cada pais tiene
entre sus funciones la tarea de prevencién de conflictos, la
que desarrolla a través de sus diversas agencias. En el caso
de Bolivia, las iniciativas de prevencion fueron desplegadas
principalmente por la Oficina del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), cuyo Representante
ademas tiene la funcion de coordinacion del SNU.

La oficina del PNUD y la prevencion de conflictos

Para la oficina del PNUD Bolivia, el proceso constituyente
desarrollado entre 2006 y 2008 fue una oportunidad
de contribuir a la gobernabilidad democratica del pais.
Acompanar este proceso implicd, ademas, poner a prueba
las competencias, conocimientos y creatividad de su
personal en un ambiente de crisis politica y conflictividad
social, asi como aportar un valor singular a la prevencion
de conflictos.

En este periodo, la oficina enfrentd dos desafios importantes.
Primero, el mandato de Naciones Unidas es claro cuando se
trata de conflictos abiertos; el liderazgo de las operaciones
le corresponde al Departamento de Asuntos Politicos de
la Secretaria General (DPA). Sin embargo, el mandato es
ambiguo, hay menor claridad sobre el liderazgo y existen
mayores restricciones cuando se trata de prevenir conflictos
en paises con dificultades politicas pero que no enfrentan
rupturas institucionales graves.

El segundo desafio fue la falta, por mas de un ano, de un
Representante Residente del PNUD en Bolivia, quien a
la vez debia ejercer el cargo de Coordinador del Sistema
de Naciones Unidas en el pais. Esta ausencia afect6 la
continuidad y la coherencia de las acciones estratégicas que
se impulsaban. Ademas, provocé que se erosionara el perfil
publico de la organizacion y su capacidad de interlocucion y
de trabajo conjunto con otros actores internacionales. Esta
situacién cambib a mediados de julio de 2008 con la llegada
de la nueva Representante, Yoriko Yasukawa, quien desde
el punto de vista de varios observadores logrd recuperar
la coherencia en las intervenciones de la organizacion,

Como en otros casos en los
que las Naciones Unidas se
comprometen en esfuerzos
de prevencion sin el beneficio
de un mandato claro, la
prevencion efectiva depende
de las competencias y la
creatividad del personal en las
oficinas y en la sede.’
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Los Informes de Desarrollo
Humano del PNUD y el
PAPEP forman la columna
vertebral de las operaciones
de la oficina, y son
reconocidos ampliamente por
su calidad.®

En el momento del impasse
de la Asamblea Constituyente
en octubre de 2007, el PAPEP
encargo un estudio sobre

el tema autonémico que

Sirvio en las comisiones de
concertacion convocadas.

Antonio Aranibar
Director, PAPEP Regional

se constituyé en una contraparte importante para otros
miembros de la comunidad internacional preocupados por
la situacion y, a partir de agosto de 2008, asumi6 decisiones
que orientaron las acciones del PNUD y del SNU en los
procesos de dialogo de Cochabamba y en el Congreso, y
en las coyunturas posteriores a estos eventos.

Mientras tanto, la conflictividad aumentaba en Bolivia.
Para enfrentarla, en 2007 la oficina del PNUD se vio
en la necesidad de revisar, profundizar y ampliar sus
esfuerzos en prevencion de conflictos, disefiando para ello
un plan estratégico que enlazara su trabajo en las areas
de gobernabilidad y cohesion social. Como parte de la
estrategia, se acordd apoyar a la Corte Nacional Electoral,
facilitar didlogos sociales y procesos de resolucion de
conflictos, promover el debate politico y apoyar el trabajo
de la Asamblea Constituyente, principalmente a través del
intercambio de experiencias y lecciones aprendidas de otros
paises de la region involucrados en procesos similares.?

Las capacidades instaladas

El primer elemento que se fortaleci6 fueron las capacidades
instaladas en la oficina para producir y difundir informacion
estratégica. A lo largo de varios afos, los Informes de
Desarrollo Humano se habian ganado en Bolivia un amplio
reconocimiento por generar informacion que reflejaba las
tendencias politicas y sociales en el pais. Ademas, se
habian labrado la reputacién de abordar teméaticas clave
para el desarrollo con rigurosidad académica y solidez.

En el mismo sentido, aunque de creacidon mas reciente,
se estaba desarrollando el Proyecto de Analisis Politico
y Escenarios Prospectivos (PAPEP), que se constituyd
en una herramienta de analisis politico y estratégico que
aportaba insumos de calidad para la toma de decisiones.
Este proyecto, que actualmente se esta replicando en
otros paises, nacié en Bolivia en el periodo 2003-2005
en el marco de las actividades del Informe de Desarrollo
Humano y posteriormente se fue integrando al Equipo
de Gobernabilidad de la oficina de pais. Lo novedoso del
PAPEP fue el enfoque del analisis politico sobre cuestiones
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concretas y practicas y la generacion de informacion para
el dialogo politico en un momento crucial de la crisis que
vivia el pais.

La estructuracion del equipo de gober-
nabilidad democrdtica

El segundo elemento que posibilitd el accionar estratégico
de la oficina fue la conformacion, desde inicios de 2008,
de un equipo profesional soOlido de gobernabilidad
democratica, con el apoyo del Bur6 de Prevencion de Crisis
y Recuperacion (BCPR) del PNUD.

Elequipo se organiz6 alrededor de ciertas areas tradicionales
de la prevencion de conflictos, tales como la transformacion
de conflictos, paz y desarrollo, el fortalecimiento democratico
de partidos politicos y organizaciones ciudadanas y el
fortalecimiento de las instituciones democraticas. Pero
también tuvo la virtud de incursionar en nuevas areas
emergentes, propias del contexto boliviano. Entre éstas,
destacan el apoyo en los ultimos afios a procesos de
desarrollo legislativo, a la implementacién del proceso
autondémico y la atencion a movimientos sociales y pueblos
indigenas.

El trabajo del equipo de gobernabilidad generd al menos
cuatro resultados clave que, en general, mejoraron su
efectividad asi como el posicionamiento politico de la
oficina del PNUD. Primero, el conjunto de acciones le
dieron densidad, profundidad y presencia estratégica al
equipo permitiéndole tomar continuamente el pulso de los
acontecimientos politicos. A su vez, posibilitd desarrollar
con agilidad y pertinencia las acciones que demandaba el
contexto cambiante y de elevada complejidad que se vivia.

Segundo, la construccidén de relaciones de confianza con
una diversidad de actores politicos y sociales, quienes en
muchos casos eran contrapartes directas de los proyectos
y programas, facilit6 y mantuvo el acceso del PNUD a estos
actores aun en momentos criticos cuando en el pais se
cerraban espacios de interlocucion debido a la polarizacion
politica. Tercero, la oficina del PNUD asumi¢ el liderazgo de
la cooperacion en algunos temas clave de la gobernabilidad

En el afio 2007, el equipo

de gobernabilidad era muy
limitado; BCPR entendio el
desafio, y con sus fondos

se constituyo el equipo de
gobernabilidad democratica,
estructurado y con capacidad.

Armando Ortuno
Director, PAPEP Bolivia
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ElI PNUD venia apoyando los
procesos constitucionales,

con apoyos mas tradicionales.

A través de los proyectos
[del area de gobernabilidad]
se establecieron relaciones
de confianza con lideres o
actores clave. Es decir, los
proyectos fueron el canal de
entrada hacia estos actores.

Christian Jetté
Coordinador del Area de
Gobernabilidad PNUD Bolivia

democratica del pais. Y finalmente, la oficina del PNUD se
convirtid en una fuente de asesoria técnica e informacién
estratégica para el SNU, la cooperacion internacional y
algunos segmentos de la sociedad boliviana.

Hacia mediados de 2008, la conflictividad en Bolivia se
agudizaba, adquiriendo tintes cada vez mas confrontativos.
Se habian realizado varios intentos de didlogo que
fracasaron, tanto en el escenario de la concertacion
entre partidos como en el Congreso, e inclusive, desde la
convocatoria presidencial. Practicamente, la via del dialogo,
al igual que los interlocutores que podrian desarrollarlo,
estaba agotada.

La oficina del PNUD y el equipo de Gobernabilidad
Democratica ya venian actuando en este complejo “tablero
de ajedrez” politico, promoviendo espacios de encuentro,
estableciendo relaciones de confianza, explorando
escenarios, produciendo vy difundiendo informacion
estratégica. Pero pronto tendrian que poner a prueba estas
capacidades para contribuir, junto con otras instituciones
nacionales e internacionales, a una salida pacifica a las
tensiones que enfrentaba el pais.

' Segura, Renata y Catherine Bellamy. Conflict Prevention in Bolivia and Ecuador: The Role of the International

Community. Center on International Cooperation. Nueva York, febrero 2009.

2 El plan estratégico fue el resultado del trabajo conjunto entre los equipos del Marco de Naciones Unidas y de
pais, y se fundamenté en el diagnéstico de los principales desafios a la cohesién social en Bolivia: desigualdad,
disputas sobre recursos naturales, demandas de autonomias locales e indigenas, legitimidad de las instituciones
representativas y limitadas capacidades del Estado boliviano en cuanto al disefio de politicas que favorecieran la

participacion, igualdad y eficiencia

3 jdem.
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V. Condiciones que facilitaron
el dialogo y el acuerdo

Al revisar la escalada del conflicto en Bolivia a lo largo de
2008, cabe preguntarse: ;Qué fue lo que finalmente motivo
a las partes a sentarse a dialogar a partir de septiembre
de ese afno en Cochabamba? ;Y qué hizo posible que, a
pesar de la falta de acuerdos en ese espacio, los actores
decidieran continuar dialogando en el Congreso? ;Qué
condiciones facilitaron el acuerdo y posibilitaron una salida
a la crisis politica?

El analisis de estas interrogantes conduce necesariamente
a explorar por lo menos tres dimensiones que facilitaron la
solucion del conflicto: la dimension ciudadana, referida a la
presion de la opinion publicademandando la paz y el dialogo;
la dimension de proceso, representada por insumos clave
que generaron condiciones para el acuerdo; y la dimension
politica, que implicd la recuperacion del poder politico de
los partidos politicos, asi como la decisién y voluntad de
solucion por parte del Gobierno y la oposicion.
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A traveés de estas encuestas
pudimos confirmar
consistentemente que el
publico de Bolivia queria
que los actores se sentaran,
negociaran y se hablaran.

YorikoYasukawa

Coordinadora del Sistema de

Naciones Unidas en Bolivia
Entrevista

.... la violencia habia
llegado a un punto que la
poblacion estaba dispuesta
a aceptar cualquier
escenario de soluciones
con tal que el pais saliera
de la situacion en la que se
encontraba.

Carlos Bohrt
Ex Senador de PODEMOS
Entrevista

La dimension ciudadana

La demanda ciudadana por el cese de la
violencia, el didlogo y la solucion del conflicto

A lo largo de los afios 2007 y 2008, la ciudadania fue
testigo de una espiral de confrontacion y violencia pocas
veces vista en el pais, la cual afectd de manera creciente
su cotidianeidad. Se tomaron aeropuertos y carreteras, se
ocuparon y destruyeron instituciones publicas. Ademas, las
movilizaciones y trifulcas provocaron miedo, contribuyendo
a construir en el imaginario social el temor de una guerra
civil y de la division del pais.

A medida que avanzaba 2008, se fueron levantando
con mayor intensidad diversas voces ciudadanas que
publicamente instaban al Gobierno y a la oposicién a
dialogar, pero no fueron escuchadas. Fue hasta que ocurrié
la masacre de campesinos en Pando, cuando finalmente los
politicos pusieron atencion al clamor ciudadano por la paz
y el cese de la violencia que se reflejaba, por ejemplo, en
varias encuestas de opinién publica que habia encargado
el PAPEP' y que se decidi6 difundir en algunos momentos
criticos del proceso de dialogo de septiembre-octubre 2008.

Habia, ademé&s, una conciencia generalizada de la
poblacion de que, en cierta forma, el dialogo ofrecia salidas
al conflicto, aun y cuando éstas no fueran convencionales.

Esto qued6 demostrado en el hecho que si bien al Congreso
no le correspondia formalmente modificar el texto de
la Asamblea Constituyente, éste finalmente modific6 la
Constitucién aprobada en Oruro y el pais lo acepté.

La demanda ciudadana por la paz, cristalizada en la opinién
publica, ejercio una presion sobre el Gobierno y la oposicion
para que solucionara, de una vez por todas, el conflicto.
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La dimension de proceso

Los espacios de didlogo y la construccion
de confianza

Desde fines de 2007, la Fundacion Boliviana para la
Democracia Multipartidaria (fBDM)? habia promovido
reuniones de caracter informal que abrieron unimportante
espacio de encuentro e interaccién entre politicos de
diversos partidos. El propésito de las mismas era debatir
aspectos del proceso constituyente, sin la presion de
llegar a acuerdos concretos, en momentos cuando se
profundizaba la polarizacién y crisis politica en el pais.

Jamas se imaginaron entonces, el senador de la
oposicidon, Carlos Bohrt, y el ex Asambleista y Ministro
de Autonomias del MAS, Carlos Romero, quienes
participaban en estas reuniones, que llegarian a ser los
principales artifices del acuerdo del 21 de octubre, en el
cual el Congreso de la Republica acord6 el texto de la
nueva Constitucion y promulgé la Ley Convocatoria al
Referéndum Constituyente y Dirimidor.

Ambos politicos tenian quizds inclinaciébn natural
y apertura hacia la concertacién y el diadlogo. Pero
ademas, Béhrt y Romero, al igual que los demas politicos
participantes, pudieron establecer y profundizar una
relacion de confianza en el espacio de didlogo comun
propiciado por la fBDM. Ese espacio también facilit las
articulaciones necesarias entre actores con capacidad
de incidencia politica y permitié un trabajo conjunto de
andlisis de contenidos de los proyectos de Constitucion
y de estatutos autonémicos, llegando incluso a publicar
estudios de compatibilizacion de ambos textos.?

Hubo ademas otros espacios informales que facilitaron
el intercambio entre politicos, propiciados por actores
nacionales e internacionales, utilizando buenos oficios y
sus contactos para impulsar la necesidad del dialogo y
la negociacion.*

Carlos Romero (Gobierno)

y Carlos Béhrt (oposicion)
habian trabajado juntos en
varias publicaciones y talleres,
y existia un debate de expertos
sobre la Constitucion que
habia sido financiado por ONG
alemanas y holandesas. Ese
canal fue importante porque

ya estaba establecida una
plataforma de debate, no en

el nivel mas alto, pero fue un
comienzo de entendimiento
sobre cuestiones técnicas de la
Constitucion.

Kenneth Bell
Embajador de la Union Europea
Entrevista
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Entre fines de 2007

y principios de 2008,
comenzamos a sostener
reuniones entre dos
senadores de PODEMOS y
el Presidente de Diputados,
Edmundo Novillo, Carlos
Romero y alguien mas

del MAS. Comenzamos a
intercambiar criterios de

las visiones que teniamos
del proceso y del texto.

Eso fue ganando espacio,
tiempo y confianza. Fue una
construccion de confianza,
que era lo que mas faltaba
en esos momentos...

Carlos Bohrt
Ex Senador de PODEMOS
Entrevista

El profundo entendimiento compartido y el conocimiento
acumulado sobre los temas y los desafios del proyecto
constituyente, asi como la relacidén de confianza establecida
entre algunos politicos, fueron elementos clave para facilitar
el acuerdo en momentos criticos de la negociacion#

Laelaboracion de propuestas técnicas solidas
previo a la crisis

Como se mencion6 anteriormente, un grupo de politicos
de oposicion y del oficialismo convergieron en trabajos y
actividades en el espacio de dialogo y debate propiciado
por la fBMD desde 2007. Mas alla de la construccion
de confianza, se estudiaron a fondo el proyecto de la
Constituciébn de Oruro y los estatutos autondmicos, se
intercambiaron reflexiones, criterios y opiniones y se
generaron propuestas técnicas alternativas a aspectos
conflictivos del proyecto constitucional.

En medio de la crisis y bajo un trabajo sometido a presion,
contar con estas propuestas fue fundamental para ganar
tiempo y contribuir a que fluyeran las negociaciones en el
Congreso. Ademas, se habia generado una masa critica de
politicos que comprendia a profundidad las modificaciones
necesarias para desatar los nudos del conflicto, y que tenia
la capacidad de encontrar salidas viables y aceptables para
todos.

La observacion internacional

El papel de observacion solicitado a Naciones Unidas y
a otras organizaciones de la cooperacion internacional,
incluyendo la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
la Uniébn Europea y UNASUR, fue fundamental para
imprimir confianza en el proceso y garantizar la continuidad
del dialogo.®

Este proceso tenia mucho que ver con la preocupacion
internacional sobre el desenlace del conflicto boliviano, que
se reflejé en el fuerte respaldo al Gobierno por parte de la
recientemente creada UNASUR en el momento mas dificil
del conflicto, entre agosto y septiembre de 2008, asi como
en el envio de varias misiones de delegados de alto nivel de
la OEA en todo ese periodo.
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Sin embargo, la invitacion a este conjunto de instituciones
internacionales fue sorpresiva, en septiembre de 2008, apenas
unos dias u horas antes de iniciar el dialogo en Cochabamba.
Cabe recordar que este proceso se produce después de
intensas negociaciones entre el Prefecto de Tarija, Mario
Cossio, y el Vicepresidente Alvaro Garcia Linera, quienes
acordaron el didlogo entre la oposicién y el Gobierno en un
momento de urgencia frente a la situacién de violencia en
Pando y al riesgo de que se produjeran sucesos similares en
otras partes del pais.

No hubo una definicion clara del papel que ejercerian ni de
las reglas, fases o metodologias del proceso que estaba por
iniciar. Sin informacion, los observadores llegaron al lugar con
mas curiosidad que expectativas, pensando que tomarian un
vuelo desde La Paz por la manana y que estarian de vuelta en
casa para la cena. Lejos estaban de imaginar que se quedarian
por varios dias y que debian haber empacado al menos una
maleta.

Inicialmente, el Gobiernonofue muy abiertoauninvolucramiento
internacional en el dialogo, quizas por un principio de soberania,
porque implicaba admitir la desconfianza de la oposicion en el
Gobierno o porque se creia que existia aun una capacidad
interna para resolver el problema. La mayoria de los actores
coinciden en estas percepciones.

Pese a su caracter de meros observadores, la seleccién de
los observadores internacionales habria sido un elemento
de discusion en la pre-negociacion del dialogo. Al parecer
ciertas representaciones eran percibidas como de mayor
confianza por el Gobierno y otras por los opositores. De ahi
que el grupo de observadores incluy6 a diversas instituciones
y representaciones, lo cual en cierto modo equilibraba las
confianzas, aspecto que posteriormente ayudé a este grupo a
cumplir efectivamente su tarea.

La funcién requerida de los observadores, al menos
oficialmente, fue servir de testigos mudos: inicamente escuchar
y estar presentes. Pero en realidad la presencia internacional
hizo mucho mas que eso. Proporciond la confianza necesaria
para que los actores se sentaran a dialogar en un momento de
alta desconfianza y de incertidumbre sobre el desenlace del
proceso.

Llegamos a Cochabamba
pensando que se trataba de
la apertura al dialogo y la
organizacion del mismo y que
regresariamos el mismo dia;
sin embargo, nos quedamos
varios dias pues asi lo
demando el contexto y no
habia otra opcion.

Armando Ortufo
Director PAPEP Bolivia
Entrevista

El Gobierno no queria
facilitadores ni veedores
internacionales. Pero al fin

y al cabo éstos terminaron
convirtiéendose en facilitadores
y en testigos.

Rubén Costas
Prefecto de Santa Cruz
Entrevista
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El escenario de polarizacion
politica exigia que el
acompanamiento fuera muy
cuidadoso, en el sentido

de que no era suficiente
solamente ser testigos de ese
dialogo, sino que empezaron
a surgir nuevos roles, tales
como gestores de dialogo.
Estos gestores desarrollaron
una serie de diligencias, de
actuaciones, de gestiones
tanto con el oficialismo

como con la oposicién para
administrar los tiempos
politicos, para regular los
procedimientos, para acercar
a las partes y a las personas,
para buscar alternativas que
destrabasen algunos temas
que se habian polarizado en
el dialogo. Asumieron un rol
de acompafamiento que fue
fundamental.

Carlos Romero
Ministro de Autonomias
Entrevista

También, en cierta forma, la
presencia internacional fue
una garantia que una vez se
llegara al acuerdo, que éste se
respetaria... Nuestra presencia
les dio mas confianza a los
actores.

Kenneth Bell
Embajador de la Unién Europea
Entrevista

La observacion internacional también ejercidé una presion
moral sobre los actores para que se esforzaran en lograr
acuerdosy evitar que se rompierael dialogoy les proporciono
acompafamiento para ello. Esto era particularmente
importante para los actores moderados que precisaban un
apoyo, aunque sea moral, en su objetivo de lograr acuerdos
frente a la presion de los sectores radicales. Algunas de
estas instituciones internacionales realizaron también
ensayos de mediacién y buscaron facilitar un acuerdo en
los primeros dias del dialogo de Cochabamba.®

En el marco de ese proceso de dialogo, el limitado papel
asignado a los observadores sufri6 un cambio cuando
los prefectos se retiraron de la negociacion, dejando
Unicamente a sus equipos técnicos.”

El Gobierno propuso entonces a los observadores ser
testigos de la firma de un documento con algunos acuerdos
parciales solo con los representantes de las prefecturas
oficialistas. El grupo observador decidi6 no participar
en ese evento, el cual finalmente no se concret6 debido
a la ausencia de parte de los involucrados en el dialogo.
Asimismo, urgi6 a la oposicion a que dejara de lado las
posiciones radicales y continuara en la negociacion.

El dialogo en Cochabamba finaliz6 sin lograr un acuerdo
definitivo. Pero esta primera etapa fue crucial para
desmontar el escenario de enfrentamiento civil prevaleciente
en septiembre de 2008 y resultd estratégica para dar pie
al dialogo en el Congreso, en donde también se solicit6 la
presencia internacional.

En esta nueva etapa en el Congreso, los observadores
siguieron desarrollando un rol de acompafamiento y
respaldo, incluyendo algunas tareas de mediacién y de
facilitacion de informacion en ciertos momentos, que
contribuy6 a alentar a los actores y sirvid para darles
confianza de que los acuerdos se respetarian.

La presencia internacional fue valorada tanto por los
politicos como por la poblacién. En este sentido, varios
politicos reconocen el compromiso que represent6 para los
observadores este acompafiamiento al permanecer dias y
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noches enteras en el Congreso pues su presencia podria ser
requerida como testigos de cualquier acuerdo. Asimismo, la
mayoria de la poblacién consider6 su presencia Gtil para el
dialogo. 8

Las negociaciones de primera y segunda via

En el logro del acuerdo fueron relevantes tanto las
negociaciones formales, “de primera via”, como también las
multiples negociaciones “de segunda via” que se realizaron
en forma paralela y que incluyeron una serie de encuentros
y conversaciones informales con actores politicos, sociales
y empresariales.

Esta “segunda via” sirvid6 de correa de transmision entre
el oficialismo y la oposicion, alimentd las negociaciones
principales, constituyd un espacio importante para dirimir
diferencias, identificar caminos plausibles de solucién al
conflicto y para medir su factibilidad social. Un ejemplo
que cabe resaltar es la denominada mesa “clandestina o
paralela”, conformada por senadores, ex asambleistas y
diputados, quienes desde 2007 se reunian en busqueda de
soluciones a los conflictos.

Aunque llamada asi, esta mesa no era verdaderamente
clandestina, pues su existencia era del conocimiento
de las partes. Mas bien se constituyd en un mecanismo
utilizado en distintos momentos, segun la coyuntura, para
acercar posiciones y acordar las enmiendas al proyecto
constituyente entre operadores politicos de ambos lados,
teniendo en cada momento diferentes actores y propoésitos.

Otro ejemplo fue el pre-acuerdo entre el Prefecto de Tarija,
Mario Cossio, considerado en ese momento por varios
politicos como la persona mas abierta al dialogo de entre
los prefectos opositores, y el Gobierno que llevd a estos
actores a sentarse finalmente a dialogar en Cochabamba.

La negociacion inicid el 12 de septiembre, justo un dia
después de la masacre de Pando, y dur6 cuatro dias.
Fue sumamente compleja y ardua, pues implicé diversas
conversaciones con multiplicidad de actores para congregar

Nos sentimos muy agradecidos
del fuerte reconocimiento publico
de los actores politicos y del
Presidente sobre nuestro papel
de facilitacion.

Nigel Baker
Embajador del Reino Unido
Entrevista

Una comision llamada
posteriormente “clandestina”
o “paralela” conformada por
los senadores de PODEMOS,
Carlos Béhrt y Roberto Ruiz,
el ex asambleista del MAS,
Carlos Romero, y el presidente
de la Camara de Diputados,
Edmundo Novillo, habia
realizado reuniones previas
con cierta frecuencia. Todos
estaban convencidos de que
se requerian acercamientos
entre los dos grupos para
lograr un acuerdo que
pacificara el pais.™

Raul Penaranda
Periodista
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Carlos Hugo Molina [reconocido
intelectual cruceno] y otros
comparnieros trabajaron con
seguridad en la construccion

del acuerdo posible. También
Jorge Quiroga hizo un par de
llamadas nuevamente a toda la
gente, para que se flexibilice la
posicion... se llego inclusive a
hablar con el hermano de Rubén,
con Pepe Costas, para que hable
con su hermano. "

Roberto Ruiz
Ex Senador de PODEMOS

En el proceso se dieron
cuenta que por ese camino
iban a la segura desapatricion,
ademas de que el pais estaba
perdiendo las herramientas
basicas para hacer politica

en el nivel nacional. La logica
de su estrategia es la de
recuperar el poder politico, ser
interlocutores del Gobierno y
acabar con su rol subalterno
de las regiones.”

Fernando Prado
Politologo

las voluntades de CONALDE, que entonces reunia a los
movimientos civicos. Ademas, implicd preparar y negociar
al menos cuatro documentos para llegar a definir una
agenda de consenso y asi convencer a los prefectos
sobre la ineludible necesidad de sentarse a negociar en
Cochabamba.®

En el periodo final de la negociacién fue notable que, con
el propdésito de flexibilizar posiciones y acceder al acuerdo
que promulgbé la Ley de Convocatoria al Referéndum
Constituyente, se hicieran gestiones incluso con amigos,
familiares, actores de las regiones y politicos cercanos a
los dirigentes civicos.

La dimension politica

Larecuperaciondel poderpoliticoyladivision
de la oposicion

Cabe mencionar que a medida que avanzé la negociacion,
se fueron haciendo evidentes dos tipos de discrepancias:
entre los partidos de oposicion y los movimientos
regionales, y al interior de las filas de la oposicion. Esto
permitié a los politicos mas moderados tomar el liderazgo y
que se distanciaran de posiciones radicales que limitaban
la posibilidad de lograr un acuerdo politico.

Las desavenencias entre las fuerzas politicas de oposicidon
con presencia en el Congreso y los actores y movimientos
regionales fueron, en parte, el resultado del rechazo de los
primeros hacia posiciones beligerantes y confrontativas
de los segundos, las cuales impedian las negociaciones
politicas a las que los politicos estaban acostumbrados.

También fue determinante la toma de conciencia de
los partidos tradicionales de que al subordinarse a los
movimientos regionales estaban perdiendo protagonismo
y centralidad en el espacio politico. Se dieron cuenta de
que por ese camino iban a desaparecer, aun y cuando
guardaran con éstos coincidencias ideoldgicas y de clase.
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En este sentido, el distanciamiento parecié obedecer en parte
a la légica de “recuperar el poder politico”, que habian ido
perdiendo como resultado de la crisis del sistema de partidos
politicos centralistas, que no lograba canalizar las demandas
regionales.

Similarmente, en la oposicion se vivieron fuertes tensiones,
divisiones y falta de coordinacion interna, particularmente en la
ultima etapa de negociacion en el Congreso. El principal partido
de oposicion, PODEMOS, se escindi6 entre el “ala moderada”
de los senadores Roberto Ruiz y Carlos Bdhrt, a la cual se sumé
finalmente su lider Jorge Quiroga, y un “ala dura” de dirigentes
de Santa Cruz. Esta Ultima, sometida a presion por los actores
regionales, dificulté hasta el final el acuerdo con el oficialismo.

Al momento de la votacion final, los partidos de oposicion lo
hicieron en bloque, a excepcién de PODEMOS, que decidi6 dar
libertad de voto de manera que varios de sus representantes se
abstuvieron o se pronunciaron en contra al momento de votar
los acuerdos en el plenario del Congreso.

Sin embargo, lo importante fue que aun sin la certeza de que
efectivamente habria un acuerdo, todos los actores decidieron
permanecer en el dialogo. Hay que reconocer que esta decision
represent6 un compromiso con la unidad y la paz del pueblo de
Bolivia, mas alla de los intereses politico-partidistas.

La decisidbn de parte importante de los representantes del
principal partido de oposicion de apoyar los resultados de la
negociacion congresal, abrio finalmente el espacio para concluir
la negociacion politica y lograr el acuerdo.

La voluntad y decision politica del Gobierno y de
la oposicion

Es claro que aun y cuando se hubieran dado todas las
condiciones anteriores, el acuerdo no hubiera sido posible de
no haber mediado una voluntad y una decisién politica firme de
buscar una solucién al conflicto, tanto por parte del Gobierno
como de la oposicién, o al menos un nicleo de ésta.

Y es que en los momentos finales de la negociacion ambos
tuvieron que hacer concesiones importantes. Por un lado, el
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...La decision politica clara
de Evo Morales, de Alvaro
Garcia Linera, y en el ultimo
momento, de Carlos Romero
como Ministro de Autonomia,
en el nucleo de poder
gubernamental, encauso el
acuerdo final. Pero también
en la oposicion hubo un
nucleo que se compacta, y al
que finalmente se suma Tuto
Quiroga, que decide empujar
la solucion. ...

Carlos Boéhrt
Ex Senador de PODEMOS
Entrevista

Gobierno acepto ajustes significativos al texto constitucional
aprobado en Oruro, a pesar de que los voceros oficialistas
habian expresado que no iba a cambiarse bajo ninguna
circunstancia. Por otro lado, la oposicion acepté negociar
sobre la base de un texto constitucional que habian
senalado de ilegitimo e ilegal.

En el mismo sentido, para lograr un acuerdo, el Gobierno
y la oposicién aceptaron modificaciones en temas clave,
tales como los mecanismos de tenencia de la tierra, la
administracién de los recursos naturales, los esquemas
de seleccion/eleccion de autoridades en los Poderes
Legislativo y Judicial, y las autonomias, por nombrar solo
algunas.

Sin duda, fue la voluntad de la clase politica boliviana lo que
condujo al logro del acuerdo.
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" Proyecto de Analisis Prospectivo y Escenarios Politicos del PNUD.

2 La Fundacion Boliviana para la Democracia Multipartidaria (fBDM), apoyada por varias ONGs europeas ha
establecido como su misién: la promocion del didlogo democratico, el apoyo a las iniciativas de los partidos politicos
para su relacionamiento con organizaciones de la sociedad y el fortalecimiento del sistema politico, la institucionalidad
y los valores democratico s.

3 Dos libros fueron publicados por la fBMD y la Fundacién Friederich Ebert Stitung entre abril y agosto de 2008.
Véase: Bohrt, Carlos; Carlos Alarcén y Carlos Romero. Hacia una Constitucion Democratica, viable y plural. Tres
miradas. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, 2008, y Bohrt, Carlos, Silvia Chavez Reyes y Andrés Torrez Villa Gomez.
Puentes para una Didlogo Democratico. Proyectos de Constitucion y Estatutos: compatibilidades y diferencias.
FES-ILDIS y fBDM. La Paz, agosto 2008.

4 En varias entrevistas se menciond el extraordinario trabajo de acercamiento de posiciones y mediacion realizado
por Guido Riveros de la fBDM, el Embajador del Reino Unido y la Representante Residente del PNUD, Yoriko
Yasukawa, para impulsar el dialogo.

5 Desde el afio 2007 la OEA realiz6 varios esfuerzos de acercamiento y de conversacion con los actores involucrados
enviando misiones de alto nivel.

8 Varios entrevistados mencionaron los importantes esfuerzos del representante de UNASUR, Juan Gabriel Valdez, y
del delegado de la OEA, Dante Caputo, por acercar las posiciones de Gobierno y prefectos opositores en la primera
semana del didlogo en Cochabamba.

7 El didlogo en Cochabamba se suspendio luego de que un civico de Yacuiba fuera detenido en Tarija.

8 Informe Especial para el PNUD, MORI Equipos Consultores Asociados, octubre de 2008. La encuesta incluyo las
ciudades de Santa Cruz, La Paz, El Alto, Cochabamba, Tarija, Oruro, Potosi, Sucre, Trinidad y Cobija.

% Para conocer en detalle las gestiones y los actores involucrados, ver: Pefiaranda, Radl. “Crénica del Proceso
Constituyente.” Del Conflicto al Didlogo: memorias del acuerdo constitucional. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, marzo
2009. Paginas 165-176.

0 Pefaranda, Raul. “Cronica del Proceso Constituyente.” Del Conflicto al Dialogo: memorias del acuerdo
constitucional. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, marzo 2009. Péagina 162.

" Entrevista hecha al Senador Roberto Ruiz por Rall Pefiaranda. Ver: Pefiaranda, Raul. “Cronica del Proceso
Constituyente.” Del Conflicto al Didlogo: memorias del acuerdo constitucional. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, marzo
2009. Pégina 170.

12 Prado, Fernando, “Conflicto y pacto politico 2006-2008: Una Vision desde Santa Cruz”. Del Conflicto al Dialogo:
Una Mirada hacia el Futuro. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009. Pagina 172.
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V. La contribucion de la
oficina del PNUD Bolivia

Las encuestas hechas por las
Naciones Unidas mostraron
muy claramente que el publico
boliviano queria acuerdos
politicos, estabilidad y un
escenario politico mucho mas
tranquilo,... fueron parte de

la presion que se necesitaba
para llegar a un acuerdo.

Nigel Baker
Embajador del Reino Unido
Entrevista

A lo largo de 2008 se desplegaron una serie de acciones
de prevenciéon y gestion de conflictos para apuntalar la
gobernabilidad que se deterioraba en el pais. La oficina del
PNUD contribuy6 a la superacion de esta crisis apoyando
los esfuerzos de los actores nacionales con informacion
estratégica, interlocucion con diversos actores politicos
y sociales, asesoria y gestion estratégica, observacion
internacional del dialogo nacional y presion moral.

Esta contribucion, importante a lo largo de todo el ano, fue
especialmente relevante en el Gltimo trimestre, cuando el
Gobiernoy la oposicion se sentaron finalmente a dialogar en
Cochabamba y en el Congreso de la Republica y lograron,
mediante un acuerdo politico, poner fin a la crisis en Bolivia.

La informacion y comunicacion estratégicas

Las encuestas

Entre mayo y septiembre de 2008 Naciones Unidas, por
medio del PAPEP, encarg6 en forma regular encuestas
de opinidn en diez ciudades principales sobre temas de
la coyuntura y gobernabilidad y sobre politicas publicas.
Estas encuestas servian para orientar el trabajo de
Naciones Unidas en prevencion de conflictos y algunas
veces eran también compartidas con actores clave de la
comunidad internacional y del Gobierno. Los resultados de
estas encuestas mostraban sistematicamente la creciente
demanda y el apoyo ciudadano al dialogo y su rechazo
al uso de la violencia para la defensa de posiciones o
propuestas.
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En el momento de mayor tensidén y necesidad de apoyar los
esfuerzos de los actores politicos para llegar a acuerdos,
se decidi6 publicar algunos de estos resultados en medios
de prensa. En agosto, 83% de la poblacion opind que
los cambios en el pais no debian darse con violencia ni
enfrentamientos. Esta opinidn fue reciproca entre todas las
regiones del pais'. Similarmente, en la encuesta del mes
de septiembre de 2008, practicamente la totalidad de los
encuestados sefial6 estar de acuerdo con el didlogo. Estas
publicaciones fueron particularmente importantes en un
momento de estancamiento del didlogo en el Congreso,
pues los resultados mostraban que 92% de los encuestados
demandaban la continuacién del didlogo.

La encuesta fue el vehiculo para hacer que las voces
ciudadanas pudieran ser escuchadas por los actores
politicos y para trasladarles, de forma contundente, que el
publico de Bolivia rechazaba la violencia y demandaba el
dialogo.

Publicar esta informacién fue importante también para
confirmar que no se trataba de lo que Naciones Unidas
creia que debia hacerse, basada en su mandato global,
sino de lo que la gran mayoria de bolivianos queria para
su pais.

La construccion de escenarios prospectivos y
andlisis politico

Ya desde inicios de 2008, el PAPEP habia identificado
tres posibles escenarios de crisis que apuntaban a que el
mayor reto para las Naciones Unidas ese afio seria apoyar
el proceso de cambio en Bolivia para que avanzara en una
forma pacifica y democratica. En el primer escenario, el
mas deseable, ocurria el dialogo y la integracion de las dos
agendas de reforma constitucional que se disputaban el
espacio politico. En el segundo escenario se viabilizaba un
pacto de caracter procedimental, por medio de elecciones
regulares, referéndums y dialogo que permitia construir una
salida pacifica a la controversia constitucional. En el tercer
escenario, el mas peligroso para la estabilidad del pais y la
gobernabilidad, se polarizaban las agendas y el conflicto

...estaba la presion de

la opinion publica que
postulaba el didlogo, y haber
difundido [las encuestas] en
los principales medios de
comunicacion coadyuvaba a
presionar por una salida que
incluyera el dialogo.

Carlos Romero,
Ministro de Autonomias
Entrevista

...publicamos los resultados

de las encuestas... hicimos el
esfuerzo de mandar ese mensaje
a la sociedad para crear un
ambiente de opinion publica que
fuera propicio para el dialogo...
las encuestas mensuales de
opinion permitieron tener una
idea clara sobre lo que los
bolivianos pensaban acerca

de la situacioén y sobre lo que
querian. A través de estas
encuestas, pudimos confirmar
consistentemente que el publico
de Bolivia queria que los actores
Se sentaran, negociaran y se
hablaran.

Yoriko Yasukawa
Coordinadora del Sistema de
Naciones Unidas en Bolivia
Entrevista
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Justo los dias del conflicto y
las negociaciones, Naciones
Unidas hizo publicas varias
encuestas, y en esas
encuestas progresivamente se
veia que primero mas de siete
y luego ocho de cada diez
bolivianos exigia a los actores
politicos, tanto del oficialismo
como de la oposicion que se
sentaran a negociar, incluso
sacrificando aspectos clave de
sus propias propuestas.

Carlos Boéhrt
Ex Senador de PODEMOS
Entrevista

Esta campana ayudo a darnos
una imagen amable y no

solo politica, permitiendo asi
conectar con la gente.

Yoriko Yasukawa
Coordinadora del Sistema de
Naciones Unidas en Bolivia
Entrevista

se aceleraba. El valor de plantear estos escenarios fue
que permitieron adelantar algunas acciones para apoyar
los esfuerzos de pacificacidn de diversos sectores de la
sociedad boliviana, y que orientaron las acciones del PNUD
y del SNU en momentos cuando la mayoria de actores
actuaba con altas dosis de incertidumbre.

El PAPEP elaboraba también informes mensuales de la
situacién politica que eran de utilidad tanto para la Oficina
del PNUD, como para las demas agencias del SNU y otros
actores clave (como la CNE). Estos informes estaban
basados en entrevistas, revision de informacién secundaria
y encuestas de opinion2.

Esta produccion y analisis de informacion estratégica
contribuy6 a que Naciones Unidas pudiera responder, de
manera agil y oportuna, a lo que el contexto demandaba.
Asi pudo también fortalecer su capacidad de incidencia en
el ambito publico.

La campaiia Convivir, Sembrar Paz

El lanzamiento de una Campafia de comunicacion y de
cultura civica, Convivir, Sembrar Paz, en el momento del
conflicto fue también una contribucion para la pacificacion
del pais. Esta campafna hacia un llamado a la paz y al
dialogo; fue impulsada por decision de todos los jefes de
agencia del SNU y contd, en primera instancia, con el apoyo
de varias organizaciones de la sociedad civil boliviana y de
la Defensoria del Pueblo.

El mensaje sencillo, claro y coherente que contenia tuvo la
virtud de construir una narrativa que le hizo sentido a mucha
gente pues abordaba sus preocupaciones del momento.
Ademas, fue transmitido y recordado a los actores, una y
otra vez, al enfrentar diversas situaciones que amenazaban
la paz social.
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La interlocucion con actores politicos y sociales
diversos

El abanico de relaciones que la oficina del PNUD habia
construido con diversos actores politicos y sociales a lo
largo de los afos probd ser una de sus contribuciones
relevantes, especialmente cuando en el pais se cerraban
espacios de interlocucion debido a la polarizacion politica
y la desconfianza. En muchos casos, estos actores eran
o habian sido contrapartes directas de sus programas
y proyectos. De ahi que se pudo mantener y, en algunas
oportunidades, facilitar el acceso a estos actores aun en
momentos criticos. Esto gener6 una capacidad de incidencia
para que Naciones Unidas pudiera impulsar el didlogo y la
paz tal y como lo establece su mandato global.

La asesoria y gestion estratégicas

Por medio de los programas y proyectos del area de
gobernabilidad, la oficina del PNUD proporcioné asesoria
técnica en ambitos relevantes a la prevenciéon de conflictos.
Se apoyaron ademas diversos espacios de dialogo que
facilitaron el encuentro e interlocucion entre actores politicos
y sociales que contribuyeron a mantener la comunicacion y
el intercambio de ideas y opiniones plurales.

Pero el apoyo mas notable fue indudablemente a la Corte
Nacional Electoral (CNE), una institucion que jugé un papel
determinante durante 2008. Esta institucion debio gestionar
y/o viabilizar procesos electorales clave en ese periodo,
entre otros, los referéndums autonémicos de mayo-
junio 2008 los cuales rechazod, el complejo referéndum
revocatorio de agosto 2008 y la convocatoria al referéndum
de aprobacion de la nueva Constitucion que finalmente se
llevé a cabo en enero de 2009.

A lo largo de ese periodo se apoyé a la CNE con
informacién, asesoria técnica y, en ciertos momentos, se
le facilitd contactos de manera que esta entidad pudiera
conversar con algunos actores politicos y sociales. Pese
a las controversias, la CNE finalmente logr6 preservar
la institucionalidad electoral en un momento en que

En ese tiempo hubo
reuniones con prefectos,
ministros, senadores tanto
del oficialismo como de la
oposicion, con la Iglesia,

la Defensoria del Pueblo y
muchas otras organizaciones
de la sociedad.

Christian Jetté
Coordinador del Area de
Gobernabilidad del PNUD
Bolivia

Entrevista

El riesgo era muy claro si

se cerraban las salidas
institucionales, las salidas

a través del voto y de la
democracia, estabamos, y no
es ninguna exageracion, ante
el riesgo de un enfrentamiento
que podia conducir a una
guerra civil en Bolivia... Ese
era el tamano y la magnitud
del desafio que teniamos

en ese momento, con un
agravante adicional: la
institucionalidad electoral, la
CNE, tenia una situacion de
fragilidad y de crisis interna.

José Luis Exeni
Ex Presidente CNE
Entrevista
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Estabamos en un momento en
el pais donde predominaban
relaciones de desconfianza.
La oposicién desconfiaba del
Gobierno, el Gobierno de las

regiones. Habia una desconfianza

con respecto a la propia CNE.
Las decisiones que se tomaban
requerian el apoyo de actores
relevantes como la Iglesia
Catdlica, la oposicion politica,

los actores regionales y sociales.

EI PNUD, con el abanico de

relaciones y de trabajo que hace

en Bolivia, nos ayudd varias
veces en la interlocucion con
algunos actores relevantes.

José Luis Exeni
Ex Presidente CNE
Entrevista

Fue muy importante la
participacion de embajadas y
de organismos internacionales,
especialmente la actuacion de
la sefiora Yoriko Yasukawa,
representante del PNUD y de
Naciones Unidas, quien nos
acompano en los debates

y negociaciones dificiles
desde Cochabamba hasta el
Congreso.

Carlos Boéhrt
Ex Senador PODEMOS
Entrevista

muchas instituciones se debilitaban, mantuvo una
posicibn de equilibrio con decisiones dificiles pero
basadas en principios de legalidad y pudo gestionar de
manera transparente procesos electorales que fueron
determinantes para que el conflicto pudiera canalizarse
en paz.

En Ultima instancia, la CNE ratifico la confianza de la
ciudadania en los 6rganos electorales y la apuesta social
por salidas democraticas e institucionales.

La observacion internacional?

Tanto los actores politicos como la poblacion en general
han coincidido en reconocer la utilidad y la contribucién
que represent6 para el didlogo y el acuerdo, la presencia
de los observadores internacionales, incluyendo a
Naciones Unidas.

Estapresenciacontribuy6 aque eldidlogoen Cochabamba
y en el Congreso se mantuviera al imprimirles confianza
a los actores para sentarse a dialogar, e hizo dificil que
éste se rompiera a pesar de las tensiones a las cuales
estuvo sometido. En ciertos momentos los observadores
salieron de su estricto papel de ‘veeduria’ para promover
la continuacion del dialogo sin pretender en ningun
momento intervenir en la discusion sobre el texto de la
Constitucion.

Es posible también que a los actores de la oposicion,
la presencia de los observadores les haya dado cierta
seguridadytranquilidad ante eltemor que lesinspirabanlos
marchistas de los movimientos sociales que se instalaron
en la Plaza Murillo frente al Congreso durante los ultimos
dias del dialogo. Similar labor se realiz6 en la etapa de
Cochabamba, donde se hicieron gestiones exitosas de
parte de todas las representaciones internacionales para
que la marcha de los movimientos sociales en direccién
de la ciudad de Santa Cruz se detuviera y para reclamar
de los lideres regionales crucefios moderacion frente a
esa situacion. El objetivo de la observacion internacional
fue limitar las posibilidades de que la controversia se
resolviera en espacios extra-institucionales.
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En una encuesta realizada en octubre de 2008, la mayoria
de la poblacién boliviana estim6 que la presencia de
observadores internacionales en el proceso de dialogo era
uatil, y dos tercios consideraron que el apoyo de Naciones
Unidas al Dialogo Nacional a través de su presencia como
observador y testigo de las negociaciones, fue importante.*

Ademas, el que hubiera observadores/facilitadores de
varias organizaciones internacionales y nacionales —la
OEA, Naciones Unidas, UNASUR, la Unién Europea y las
iglesias catolica y evangélica—, ayudo6 a que su incidencia
fuera mas importante.

Sin embargo, debe resaltarse que la dinamica del proceso
de dialogo tuvo que ver esencialmente con los ritmos y
modalidades que le imprimieron los propios actores politicos
bolivianos. Se puede decir que el éxito de los observadores
internacionales tuvo mucho que ver con su capacidad de
adaptarse a tal situacién, de asumir un papel secundario
aunqgue relevante en algunos episodios, y de acompanar
con prudencia los procesos de negociacion.

Al contrario de otras experiencias en las que los actores
internacionales asumen un liderazgo o le imprimen el
ritmo a los procesos tanto técnica como politicamente,
los didlogos y negociaciones que se llevaron a cabo entre
septiembre y octubre de 2008 le asignaron un papel sui
generis a las entidades internacionales: basicamente de
acompafamiento, de influencia moral y de generacion
de confianza. Labores quizdas menos proactivas que las
mediaciones tradicionales, pero no exentas de complejidad
pues exigen involucramiento y a la vez prudencia, una
lectura correcta de las posibilidades reales de incidencia y
también de sus limites, respeto de los ritmos y ldgicas de
los actores nacionales, y sobre todo, un sentido de realismo
y de modestia en su accionar.

Se debe también resaltar el acompafamiento permanente
del Departamento de Asuntos Politicos del Secretariado
General de Naciones Unidas (DPA) y del Bur6 Regional
del PNUD en esta tarea. Ambos se mantuvieron atentos a
los acontecimientos manteniendo una fluida comunicacion
con el equipo local.® Esta coordinacion se reflejo en varios
pronunciamientos del Secretario General sobre la situacion

Durante el proceso, cuando el
dialogo se quebraba, Naciones
Unidas decia: “hagamos un
esfuerzo por este pais todos

los que estamos aqui”. Y creo
que fueron palabras de reflexion
para todos.

Roger Pinto
Ex Senador de PODEMOS
Entrevista

“Durante su encuentro con el
Presidente Evo Morales (....) el
Secretario General acogio los
esfuerzos del Gobierno de buscar
el dialogo con sus opositores

en la busqueda de soluciones
pacificas y consensuadas a los
problemas que enfrenta el pais.
(...) El Secretario General recibe
positivamente los esfuerzos
diplomaticos de la UNASUR, la
OEA, la UE y la Iglesia Catolica,
quienes — junto con la ONU-
sirven de testigos al proceso de
dialogo en Bolivia.”

Declaracion del Secretario
General de la ONU, Ban Ki-Moon,
26 de septiembre de 2008
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He aprendido que hay cosas
que parecen obvias, si las
dice cualquier otra persona,
pero si estas mismas cosas
las dice Naciones Unidas o
la comunidad internacional,
se le escucha. De ahi la
importancia de publicar
informacion para generar
incidencia. Es una fuerza
moral.

Yoriko Yasukawa
Coordinadora del Sistema de
Naciones Unidas en Bolivia
Entrevista

bolivianaalolargo detodo el proceso, llamando en primerainstancia
al dialogo, luego estimulando a los actores a persistir en el mismo
y apoyando el papel de Naciones Unidas como observador junto
con otras organizaciones internacionales. Estas intervenciones
publicas reforzaron significativamente la credibilidad de la accion
de los operadores locales de la organizacién®.

La bandera azul de Naciones Unidas

A nivel mundial, a pesar de los cuestionamientos que ha habido
sobre su imparcialidad y eficacia en la prevencion y gestion de
conflictos, Naciones Unidas sigue gozando de autoridad moral y
de prestigio, porque representa a todos los paises del mundo, asi
como a principios y valores universales que tienen que ver con la
paz, los derechos humanos y la practica democratica. En Bolivia,
ademas, se le ha reconocido por su imparcialidad y su capacidad
de gestion e interlocucion en ambientes de crisis y conflicto.

La experiencia boliviana en 2008 muestra que estos valores
pueden orientar una acciéon relevante de Naciones Unidas en
tareas de prevencién y resolucion de conflictos. Pero para que
esto sea posible, es necesario que la oficina local tenga claridad
sobre la obligacion de hacer lo posible para traducir estos valores y
principios universales en practicas acordes a los mismos por parte
de los actores politicos nacionales, a través de acciones factibles
y apropiadas de incidencia y comunicacién. Esto requiere de una
decision politica que debe asumir el liderazgo de la oficina local de
Naciones Unidas considerando al mismo tiempo los riesgos que
puede implicar.

Las capacidades de analisis politicoy los instrumentos de incidencia
(redes de actores, campanas de comunicacion, encuestas, entre
otros) son importantes pero su efectividad depende de la claridad
y coherencia de las orientaciones que surgen de las decisiones
del liderazgo de la oficina local.

Otro elemento importante que explica el papel relevante de la
representacion de Naciones Unidas en estos eventos, fue la
percepcion de “imparcialidad” y de confianza que la mayoria de
los actores le atribuian, la cual era mucho menos marcada en el
caso de otros observadores internacionales.
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En suma, es fundamental reflexionar sobre la necesidad, las
posibilidades y los limites que implica promover la paz, el
dialogo y los derechos humanos en un determinado contexto
nacional. Los instrumentos para esta labor dependeran de la
respuesta a la pregunta clave: ;Se quiere y se puede actuar
desde Naciones Unidas como un factor relevante para el logro
de la paz, los derechos humanos y la convivencia social?
Actualmente, esta decision parece depender en buena parte
del criterio de la oficina local, dado que los lineamientos sobre el
papel de estas oficinas en este tipo de situaciones de conflicto
son ambiguos.

' Las encuestas fueron elaboradas por Mori Equipos Consultores Asociados. Se tratdé de un estudio de
la opinién publica boliviana frente a los principales temas politicos y coyunturales en el pais. El universo
del estudio fueron todas las personas mayores de 18 afos, hombres y mujeres, de todos los niveles
socioeconémicos residentes en la ciudades de Santa Cruz, Cochabamba, Tarija, Oruro, Potosi, Sucre,
Cobija, La Paz, Trinidad y el Alto. El tamafo de la muestra fue de 2310 entrevistas, con un margen de error
de +/-2.03% y un nivel de confianza de 95%. La base para estas encuestas fueron 2144 entrevistas.

2 Estos escenarios y analisis orientaron en cierta medida las diversas acciones que se fueron desplegando
a lo largo del afio de manera que se mantuviera cierta coherencia pese a que en general se tuvo que
responder a eventos imprevistos y actuar a veces con improvisacion.

3 Para mas informacion sobre el tema de la observacion internacional, véase Capitulo 1V “Condiciones que
facilitaron el didlogo y el acuerdo”, pag. 19.

4 Informe Especial para el PNUD, Mori Equipos Consultores Asociados, octubre de 2008. La encuesta
incluy6 las ciudades de Santa Cruz, La Paz, El Alto, Cochabamba, Tarija, Oruro, Potosi, Sucre, Trinidad y
Cobija.

5 Los responsables y operadores locales de Naciones Unidas resaltaron particularmente la importancia que
tuvo el establecimiento de una fluida comunicacion y un intercambio constante de informaciones (a veces
cotidiano) con el oficial encargado de Bolivia en el DPA a lo largo de todo el proceso, y su significativo apoyo
al trabajo que se realizaba en Cochabamba y en el Congreso.

6 Alo largo de 2008 el Secretario General se pronuncié en cinco momentos sobre la situacion boliviana: el
8 de mayo apoyando las gestiones de mediacion de la OEA en visperas de los referéndums autonémicos,
el 8 de agosto demandando un clima de paz durante la realizacion del referéndum revocatorio, el 12 de
septiembre exhortando “a todas las partes involucradas a la moderacidén” y enfatizando que “Naciones
Unidas estaba preparada para ofrecer asistencia a los bolivianos que quieren comprometerse con el
didlogo”, el 26 de septiembre en un declaracion después de una reunion con el Presidente Morales en la
cual hacia un llamado a “una solucién pacifica” y resaltaba los “esfuerzos de UNASUR, OEA, UE y la Iglesia
Catélica que junto a la ONU son testigos del proceso de dialogo en Bolivia”, y finalmente el 20 de octubre
congratulando al pueblo boliviano por los acuerdos y la pacificacion. Estos mensajes fueron trabajados en
base a un intercambio permanente entre el DPA y la oficina local de la ONU en Bolivia.
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VI. Lecciones aprendidas por
Naciones Unidas en apoyo al
didlogo y la pacificacion

Sobre el papel de Naciones Unidas

» La observacién del Dialogo Nacional y sus acciones
para promover un clima de pacificacion fueron importantes
contribuciones de Naciones Unidas a Bolivia, reconocidas
tanto por los actores politicos como por la poblacion.

+ Para que Naciones Unidas a nivel local juegue un papel
en la prevencion y gestion de conflictos, méas alla de contar
con la capacidad e instrumentos técnicos para este fin, es
fundamental la decision politica de la oficina de pais de
actuar para traducir a la practica los principios y valores
universales de paz, derechos humanos y democracia que
la organizacion representa.

* Una parte importante de este trabajo tiene que ver
sencillamente con articular mensajes e insistir en estos
principios y valores, y hacer un llamado a que los actores
nacionales se inspiren en ellos, tanto en el &mbito publico
a través de los medios de comunicacion como en dialogos
privados con los lideres y actores politicos. Esto es un
papel que tanto los lideres como los medios y la sociedad
en su conjunto ven en ciertos contextos como algo natural
para Naciones Unidas. Es un papel, como lo dijo uno de
los participantes en el Dialogo Nacional, de recordar a los
actores nacionales “el bien superior.”
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« La confianza, credibilidad y la percepcibn de
“imparcialidad” son activos clave en la tarea de prevenir y
gestionar conflictos por lo que hay que procurar construirlos
y reforzarlos de manera sostenida en el tiempo en los
diferentes espacios de interaccion formales e informales
que Naciones Unidas auspicia.

Sobre los procesos de didlogo y gestion de
conflictos

+ La efectividad en la gestion de conflictos tiene que ver
con la capacidad de actuar oportuna y creativamente en
momentos criticos.

+ El contexto y las dindmicas especificas de las crisis
determinan el papel que Naciones Unidas y los actores
internacionales pueden jugar en cuanto a la prevencion
de conflictos y promocién de paz.

+ Los actores nacionales determinan si el dialogo es
necesario y como llevarlo a cabo. También determinan si,
como y cuando llegar a un acuerdo.

+ La experiencia del proceso de gestion y resolucion del
conflicto en Bolivia en 2008 muestra la importancia
crucial de apoyar, preservar y recurrir a los espacios
institucionales para un procesamiento de los conflictos
en momentos de alta tension y polarizacion politica. La
salida del conflicto fue lograda en base a instituciones
establecidas: la Corte Nacional Electoral que preservo su
independencia y su capacidad de organizar elecciones
transparentes, el Congreso Nacional que se constituy6 en
el espacio de la negociacion final y los partidos politicos
que, pese a su debilidad, fueron determinantes en el
logro de los acuerdos. Esta naturaleza institucional del
proceso contribuyé a que las decisiones pudieran ser
asumidas y que su cumplimiento se garantizara, ademas
de coadyuvar a la legitimidad democratica del proceso a
los ojos de la poblacién.

* En el caso boliviano, la comunidad internacional no
asumié un papel tradicional de “mediacion” pues los
actores nacionales fueron los que definieron el ritmo,
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los procedimientos y los contenidos del didlogo y de los
acuerdos. Las entidades y representaciones internacionales
aportaron al éxito del proceso mediante un acompanamiento
prudente pero comprometido con los procesos de dialogo
(“estar ahi, presentes”), contribuyendo a generar ciertas
condiciones de confianza y de transparencia, facilitando
canales de comunicacion e informacion, y en algunos
momentos criticos, ejerciendo una suerte de presion “moral”
para que el dialogo avanzaray la pacificacion se consolidara.

* Fue fundamental la articulacion y el trabajo conjunto de
Naciones Unidas con otros miembros de la comunidad
internacional (OEA, Union Europea y UNASUR), que se
reforzaban mutuamente en sus roles/mandatos particulares,
intercambiaban apoyo, percepciones e informaciones en
momentos complejos, y multiplicaban los esfuerzos de
promociéon del dialogo con diferentes actores nacionales
dependiendo de la confianza y relaciones que cada uno
habia ido constituyendo. Naciones Unidas puede jugar un
papel relevante en situaciones de conflicto y de dialogo,
pero necesita articularse y aliarse con otros miembros de la
comunidad internacional.

+ La accion de la oficina local de Naciones Unidas se fortalece
y gana credibilidad si estd acompafiada de pronunciamientos
publicos del Secretariado General que ratifican los valores
y objetivos que les inspiran y que respaldan sus esfuerzos.
Para esto se precisa de una adecuada coordinacion y
comunicacion del DPA y la Direccion Regional del PNUD
con los operadores de las oficinas locales involucrados
en los procesos, que en el caso estudiado se logré. La
experiencia analizada muestra el potencial virtuoso de este
tipo de trabajos conjuntos.

Sobre las capacidades de las oficinas locales de
Naciones Unidas

+ Es fundamental que la oficina local de Naciones Unidas
tenga un liderazgo claro y efectivo en estas situaciones,
para que se convierta en un articulador de las capacidades
de las oficinas locales, aporte coherencia a la accién y
se constituya en un interlocutor valido ante otras partes
interesadas y actores involucrados.
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En momentos de confrontacion y crisis, las oficinas deben lanzar
un mensaje sencillo, claro y coherente, basado en los principios
y valores que Naciones Unidas representa, que apele a las
preocupaciones de la gente.

Para ser efectivos en un contexto complejo de crisis politica,
una buena lectura del contexto politico es necesaria, junto con
un andlisis de los intereses de los actores, la cultura politica y la
naturaleza del conflicto.

La produccién y difusibn de informacién util y de calidad
posiciona favorablemente a Naciones Unidas en el espacio
publico y frente a los demas donantes. Ademas facilita la tarea
de incidencia politica.

En casos de conflictos abiertos, los mandatos de Naciones
Unidas son claros, pero cuando se trata de la prevencién, mucho
depende de la personalidad, creatividad y sentido comudn de los
Coordinadores o Representantes Residentes y sus equipos.
Frente a esta incertidumbre, una forma de navegar con rumbo
es contar con una capacidad interna para la prospectiva y el
analisis politico. Esta capacidad debe ser permanente, apropiada
al contexto, orientada a las decisiones, flexible y practica.
La experiencia del PAPEP y del Equipo de Gobernabilidad
Democratica de Bolivia ofrecen un posible modelo a seguir.

Cuando se trata de prevenir y gestionar conflictos, el trabajo
articulado y en equipo es indispensable.

Los equipos de gobernabilidad democrética, a través de sus
programas y proyectos, contribuyen a establecer y mantener
relaciones de confianza que podrian ser vitales en momentos
de polarizacion y crisis.

Es recomendable que los Coordinadores y Representantes
Residentes cuenten con algun grado de conocimiento y
experiencia de trabajo en situaciones conflictivas y complicadas
para incidir en aquellas causas que tienen que ver con las
Naciones Unidas, y también disponer del apoyo y el consejo
de colegas nacionales que comprenden el contexto nacional
y saben interpretar los mensajes que vienen de los actores
nacionales. En Bolivia, el equipo de la oficina de pais cumplié a
cabalidad esta importante tarea.

Indice



VII. Referencias
bibliograficas

Béhrt, Carlos; Alarcén, Carlos; y Romero, Carlos. Hacia una
Constitucion Democratica, viable y plural. Tres miradas. FES-
ILDIS y fBDM. La Paz, abril 2008.

Béhrt, Carlos; Chavez Reyes, Silvia; y Torrez Villa Gémez,
Andrés. Puentes para un Dialogo Democratico. Proyectos de
Constitucion y Estatutos: compatibilidades y diferencias. FES-
ILDIS y fBDM. La Paz, agosto 2008.

Lazarte, Jorge. “Crisis y percepciones en la crisis. Actores
y estrategias”. Del Conflicto al Dialogo: Una Mirada hacia el
Futuro. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009. Paginas
295-360.

Mayorga, Fernando. “Conflictos y acuerdos politicos 2006-
2008”. Del Conflicto al Dialogo: Una Mirada hacia el Futuro.
FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009. Paginas 51-92.

Pefiaranda, Raul. “Cronica del Proceso Constituyente.” Del
Conflicto al Didlogo: memorias del acuerdo constitucional. FES-
ILDIS y fBDM. La Paz, marzo 2009. Paginas 107-202.

Prado, Fernando, “Conflicto y pacto politico 2006-2008: Una
Vision desde Santa Cruz”. Del Conflicto al Dialogo: Una Mirada
hacia el Futuro. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, noviembre 2009.
Péaginas 141-206

Romero, Carlos. Del Conflicto al Dialogo: memorias del acuerdo
constitucional. FES-ILDIS y fBDM. La Paz, marzo 2009. Paginas
107-202.

Segura, Renata y Bellamy, Catherine. Conflict Prevention in
Bolivia and Ecuador: The Role of the International Community.
Center on International Cooperation. Nueva York, febrero 2009.

Indice



43

VIII. Anexos

Anexo 1

Listado de personas entrevistadas en 2009

© 0O NO Ok~ WDND =

. Alejandro Colanzi, ex Congresista de Unidad Nacional

. Antoine Grassin, Embajador de Francia

. Carlos Bohrt, ex Senador de PODEMOS

. Carlos Romero, ex Asambleista del MAS y Ministro de Autonomias
. Kenneth Bell, Embajador de la Uni6n Europea

. Nigel Baker, Embajador del Reino Unido

. Roger Pinto, ex Jefe de Bancada de PODEMOS

. Rubén Costas, Prefecto de Santa Cruz

. Tito Hoz de Vila, ex Senador, PODEMOS

Listado de personas entrevistadas en 2010
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. Antonio Aranibar, Coordinador de PAPEP Regional

. Armando Ortufio, Asesor Politico PNUD y Coordinador de PAPEP Bolivia

. Carlos Bohrt, ex Senador de PODEMOS

. Cielo Morales, Representante Residente Adjunta del PNUD Bolivia

. Grover Yapura, ex Director del Peridédico La Razén

. José Luis Exeni, Ex Presidente de la Corte Nacional Electoral

. Raul Pefaranda, Director del Periédico, Pagina 7

. Yoriko Yasukawa, Coordinadora del Sistema de Naciones Unidas en Bolivia
. Equipos de Gobernabilidad del PNUD y de PAPEP Bolivia
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Anexo 2

Linea de tiempo del conflicto y del dialogo

Marzo

2 de julio

6 de agosto

Septiembre-
Diciembre

14 de febrero

Julio

2006

Aprobacién unanime de la Ley de Convocatoria a Asamblea Constituyente
y Referéndum autondémico. Participan el oficialismo, los partidos politicos
de la oposicion y los dirigentes civicos.

Eleccion de constituyentes y aprobacion de referéndum por autonomias
en cuatro departamentos (Pando, Beni, Tarija y Santa Cruz).

Se instala la Asamblea Constituyente en Sucre

Periodo de creciente polarizacion y enfrentamiento entre el Gobierno y la
oposicion. En septiembre surgen los primeros conflictos al interior de la
Asamblea Constituyente por la falta de acuerdo sobre como debian apro-
barse los informes de comision, la formula de aprobacién de los articulos
del proyecto y el texto final de la Constitucion. El oficialismo pretendia la
aprobacion con mayoria absoluta, en vez del establecido 2/3 en la Ley de
Convocatoria. La oposicion exige cumplimiento de la Ley. Se producen
huelgas, paros, bloqueos, manifestaciones que polarizaron las posiciones
politicas a favor y en contra del Gobierno. Se enturbia y retrasa el pro-
ceso constituyente. Emergen nuevos temas de conflicto, principalmente
en torno al tema de la tierra y la revision de la Ley INRA, que trasladan en
definitiva el conflicto a las calles.

2007

La Asamblea Constituyente aprueba la forma de votacion decidiendo que
la aprobacion de los articulos sea por mayoria simple, pero que la de la
Constitucion global debia ser aprobada por dos tercios o de lo contrario
ir a referéndum. Acuerdo politico para llevar a referéndum los articulos
que no alcancen los dos tercios luego de reuniones en Vicepresidencia.
Aunque fue mayoritario, este acuerdo no cont6 con el apoyo de los repre-
sentantes de las regiones opositoras ni del bloque civico prefectoral. Se
reinicia el debate en la Asamblea Constituyente.

Algunas comisiones empiezan a entregar resultados. La Asamblea estaba
por finalizar su primer ano de funcionamiento sin haber podido redactar un
proyecto de nueva Constitucion.
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Agosto

15 de agosto

Agosto-noviembre

17 de noviembre

22 de noviembre

Diciembre

11 de diciembre

Enero-mayo 2008

Fines de enero

13 de marzo

Reinician las sesiones de la Asamblea. Un acuerdo congresal aprueba
ampliar el funcionamiento de la Asamblea Constituyente hasta el mes de
diciembre.

Se paraliza la Asamblea Constituyente por la demanda de capitalidad ple-
na exigida por Sucre y alentada por los comités civicos de la Media Luna
al que se oponian las organizaciones pacenas y el Gobierno.

Vigilias de universitarios y dirigentes civicos impidieron las sesiones. En el
pais hay crisis y tension.

Acuerdo para reanudar las sesiones de la Asamblea Constituyente el 21
de ese mes.

Se aprueba “en grande” el texto constitucional en el Liceo Militar en au-
sencia de los representantes de la oposicién. Enfrentamientos entre
manifestantes y fuerzas policiales y militares, saqueos y destrozos.

Aprobacién del referéndum revocatorio de mandato presidencial y de pre-
fectos en la Camara de Diputados del Parlamento Nacional.

Aprobacién en Oruro del proyecto de la Constitucion Politica del Estado
en detalle en ausencia de la mayoria de representantes opositores.

2008

Varios intentos de dialogo entre el oficialismo y la oposicion para reformar
el capitulo de autonomias e introducir cambios al resto del texto constitu-
cional.

Corte Nacional Electoral pidi6 suspender los referéndums organizados
por los departamentos autonomistas asi como el que el Gobierno
buscaba organizar para la ratificacion del texto aprobado por la Asamblea
Constituyente. EI Gobierno acata el pedido. Las regiones convocan
a referéndums autondmicos gubernamentales de facto, hecho que
contribuye a agudizar el conflicto con el Gobierno.

Invitacion al dialogo por parte del Presidente a los Prefectos para buscar
una solucion a la crisis politica, social y econdmica. La reunion fracaso
por la agresion sufrida por algunos parlamentarios opositores por parte de
integrantes de los movimientos sociales el 22 de febrero.
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28 de abril

Mayo-junio

8 de mayo

11 de mayo

12 de mayo

10 de agosto

11 de agosto

Los prefectos de la Media Luna comunicaron oficialmente que no par-
ticiparian de ningun intento adicional de dialogo, descartando incluso el
pedido formulado por representantes de la OEA para aceptar el dialogo y
suspender los referéndums.

Referéndums Autonémicos de los departamentos de Beni (1 de junio),
Pando, Tarija (22 de junio) y Santa Cruz (4 de mayo) para aprobar sus es-
tatutos autondmicos como respuesta a la Constitucion aprobada en Oruro.

La bancada de PODEMOS del Senado aprobd la Ley de Referéndum
Nacional Revocatorio —de mandatos del presidente y prefectos—la cual
habia sido aprobada por la Camara de Diputados en enero. Este acto que
alalarga fue clave para cambiar la correlacion de fuerzas en el pais causa
crisis al interior de PODEMOS vy debilita el Consejo por la Democracia,
CONALDE'. Ademas, evidencia la fractura entre la oposicion parlamenta-
ria y los prefectos opositores.

El Gobierno convoca al dialogo, la oposicién lo rechaza al encontrarse en
el punto mas alto de su legitimidad, luego de la realizacion del referéndum
autonémico en Santa Cruz.

Los partidos MNR y UN retiraron a sus representantes del proceso de
dialogo, al igual que lo habia hecho antes PODEMOS, dejando al Go-
bierno sin interlocutores, aduciendo la negativa del Gobierno a abrir la
posibilidad de reformar la Constitucion Politica del Estado.

Se realiza el referéndum revocatorio que confirma en el mandato al Presi-
dente con el 67.7% de los votos y a cuatro prefectos de la Media Luna con
porcentajes de entre 54% y 70%, revocando el mandato de los prefectos
de La Paz y de Cochabamba, ambos opositores al Gobierno. Se radicali-
zan las acciones de protesta de CONALDE. Con estos resultados cambia
la correlacion de fuerzas en el pais. Se debilita la oposiciébn mientras que
se demuestra y refuerza la popularidad del Presidente, quien ademas au-
menta su caudal electoral.

El Presidente invita a dialogar a los prefectos opositores y negociar tres
temas centrales: la firma de un pacto fiscal que resolviera la demanda de
recuperar el IDH, la compatibilizacion de los estatutos departamentales
con el proyecto de Constitucidbn Politica del Estado y la designacion
consensuada de miembros de la Corte Suprema y otras entidades
estatales. El didlogo se rompe tres dias después y el CONALDE convoca
a un paro de actividades en los cinco departamentos opositores para el 20
de agosto con la demanda de recuperar el IDH. Se desatan ocupaciones
de oficinas publicas y violencia.
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27 de agosto El Gobierno aprob6 un decreto supremo para convocar a un referéndum
aprobatorio de la nueva Constitucién Politica del Estado el 7 de diciembre.

1 de septiembre La Corte Nacional Electoral emiti6 un comunicado sefalando que no
administraria el proceso electoral solicitado por el presidente si no era
convocado mediante una Ley de la Republica. EI Gobierno acata la
decision de la CNE y empieza a realizar contactos para retomar el dialogo
con la oposicién pues para aprobar dicha Ley necesitaba dos tercios de
votos con los cuales no contaba en el Congreso. Se desata la violencia
en las regiones opositoras esos dias. Incluye bloqueos de carreteras,
ataques a instituciones gubernamentales y no gubernamentales, tomas
y destruccién de instituciones publicas y enfrentamientos entre grupos de
manifestantes autonomistas y fuerzas policiales. La violencia se sale de
control el 9 de septiembre en Santa Cruz, cuando se enfrentan por varias
horas las fuerzas policiales y militares con la Union Juvenil Crucefiista y
la Federacién Universitaria Local que atacan varias instituciones publicas.

11 de septiembre  Masacre de campesinos y hechos violentos en el Porvenir, Pando, que
conmociona al pais. Se debilita la influencia de los actores regionales. Al
dia siguiente se declara estado de sitio en ese departamento y unos dias
después se detiene al Prefecto de Pando, Leopoldo Fernandez.

18 de septiembre | Inicia el dialogo en Cochabamba entre el Gobierno y la oposicion con ob-
servacioén internacional. Se avanza en compatibilizar los textos autonémi-
cos y constituyentes. No hay acuerdos pero se establecen las condiciones
para continuar el dialogo en el Congreso.

21 de octubre Acuerdo congresal que aprueba el texto de la nueva Constitucién Politica
del Estado y Ley para el referéndum constituyente. Se desata el nudo
politico que mantuvo en vilo al pais durante el afo, el pais se pacifica.

25 de enero 2009 | Aprobacion de la Constitucidon Politica del Estado.

' Consejo Nacional por la Democracia, organismo conformado por prefecturas, municipios, comités civicos y
universidades de los departamentos que aprobaron sus procesos autondmicos.
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