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Resumo: Tradicionalmente o pais sul-americano mais pobre e mais instavel, a Bolivia
vem recentemente apresentando taxas de crescimento médio estaveis e acima da média re-
gional e uma notdvel estabilidade depois de promulgar uma nova Constituicdo em 2009 que
redefiniu as estruturas politicas do pais e aumentou as capacidades do Estado. Este artigo
busca avaliar e analisar tais transformacdes e consequéncias para a qualidade da democra-
cia boliviana e a consolidacdo de seu novo Estado Plurinacional. Comeco por revisar rapida-
mente o passado de turbuléncia politica do pais que parecia ter sido superado desde meados
da década de 1980, bem como as insuficiéncias desse processo de estabilizacdo que levou ao
colapso institucional de 2005. Entéo, esboco a refundacao do estado iniciada em 2006 e suas
implicacdes para a evolucao das capacidades do Estado e a qualidade da democracia sob a
presidéncia de Morales (2006-atual) e as tensbes e desafios para um futuro préximo. A anélise
baseia-se em dados oficiais do Escritério de Estatistica da Bolivia e Tribunal Eleitoral, em dados
e relatdrios do Bertelsmann Transformation Institute (BTI), bem como dados secundarios de
livros e artigos académicos e da cobertura de imprensa local que o autor vem acompanhan-
do intensivamente desde 2008 como pesquisador do Observatdrio Politico Sul-Americano
(OPSA / IESP-UER)).

Palavras-chave: Transformacéo do Estado; Qualidade da Democracia; Bolivia

Abstract: From being the poorest and most unstable South American country, Bo-
livia has been presenting steady and above the Latin American average growth rates and a
remarkable stability after enacting a new Constitution in 2009 that redefined the country’s
political structures and increased State capacities. The current paper seeks to assess and an-
alyze such transformations and the ensuing consequences for the quality of Bolivian democ-
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racy and the consolidation of its new redefined Plurinational State. | start by quickly reviewing
the country’s record of political turmoil that seemed to have been overcome since the mid-
19805, as well as the insufficiencies of that stabilization process which led to the institutional
collapse of 2005. Then, | sketch the state re-foundation began in 2006 and its implications
for the evolution of state capacities and the quality of democracy under Morales’ presidency
(2006-current) and the tensions and challenges for the near future. The analysis is based on
official data from the Bolivian Statistics Office and Electoral Court, the data and reports from
the Bertelsmann Transformation Institute (BTI), as well as secondary data from books and
academic articles and local press coverage, which the author has been following intensively
since 2008 as a researcher from the South American Political Observatory (OPSA/IESP-UERJ).
Keyword: State Transformation; Quality of Democracy; Bolivia

Juntamente a fama de pais mais pobre do continente sul-americano, a Bolivia sem-
pre se notabilizou por ser também um dos mais instaveis. Ao longo de seus dois séculos
de vida independente, o pais se notabilizou por uma sucessao tao grande de golpes,
contragolpes e revolucoes politicas que em indmeras conjunturas pareceu ver em xe-
que a propria existéncia de um Estado com governo funcional, de modo que pensar
em democracia (e em sua qualidade) pareceria mesmo uma utopia.

Somente apds o fim de sua Ultima ditadura militar em 1982' o pais pdde estabe-
lecer e consolidar procedimentos eleitorais como mecanismos incontestes de sucessao
do mando presidencial cuja repeticao continuada rendeu elogios (HOFMEISTER, 2004)
e levou importantes intelectuais a se indagarem sobre se o pals finalmente atingira um
patamar de viabilidade democratica (CRABTREE; WHITEHEAD, 2001). Entretanto, por mais
louvavel que a estabilizacao dessa democracia eleitoral tenha sido para o pais, o regime
inaugurado logo comecou a dar sinais preocupantes de insuficiéncia manifestados, por
exemplo, na frequéncia com que se fazia necessario decretar estados de excecao para
governar?, no crescente distanciamento dos partidos politicos frente as demandas e
organizacbes da sociedade civil e a virtual auséncia de diferencas programaticas entre
eles (DOMINGQO, 2001) e na tendéncia decrescente nas maiorias eleitorais necessarias
para se eleger um presidente.

De fato, ja no ano 2000 o amplo e profundo conflito conhecido como “Guerra
da Agua” (ver GARCIA ORELLANA; GARCIA YAPUR: QUINTON HERBAS, 2003; VARGAS;

KRUSE, 2000) marcaria o inicio de um conflituoso quinquénio politico de violentas e

1 E ndo sem antes passar por trés ensaios abortados de transicdo e um primeiro governo democratico incapaz de cumprir
seu mandato até o fim devido a extrema instabilidade (ver DUNKERLEY, 1990; WHITEHEAD, 1986).

2 Entre 1985 e 2002, 5 estados de sitio foram decretados como forma de garantir a execucdo de reformas propostas e a
restauracdo da ordem publica, um para cada presidente eleito no periodo. Sobre o uso excessivo (ainda que dentro das
regras constitucionais vigentes) de medidas de excecéo, ver Santiago Anria et al. (2010).
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radicalizadas lutas sociais, em meio as quais o pais seria governado por cinco presiden-
tes diferentes® e que concluiria com as eleicdes antecipadas de 2005, vencidas por Evo
Morales. A malaise democrética boliviana era ja entao inegavel e o turbulento inicio
do novo governo fez com que alguns se indagassem se o palis nao estaria diante do
retorno de uma historia sem fim de instabilidade (GUIMARAES; DOMINGUES; MANEIRO,
2009). Mas a partir de meados de 2008 o governo conseguiu se estabilizar (CUNHA
FILHO, 2008) e concluir a promulgacao da nova constituicao em 2009 e vem conse-
guindo governar com éxito sob as redefinidas estruturas democraticas do novo Estado
Plurinacional da Bolivia desde entdo. Nao apenas isso, vem fazendo-o sob uma inédita
estabilidade politica e com sinais de solidez estatal que parecem tornar o atual momen-
to particularmente interessante para uma analise da qualidade dessa democracia em
construgao.

Para tanto, o presente capitulo revisa brevemente o histérico boliviano de instabili-
dade politica e sua aparente superacao a partir de meados dos anos 1980 sob o regime
da chamada “Democracia Pactuada’, bem como as insuficiéncias que lhe levaram ao
colapso em 2005. Em seguida, discorro sobre a refundacao estatal operada desde entéo
e suas implicacoes para a consolidacao do Estado boliviano e suas perspectivas demo-
craticas para, entao, analisar a evolucao da qualidade democratica durante a presidéncia
de Evo Morales (2006 - atual) em relagdo as dimensdes de responsividade, accountability
horizontal, competicdo, participacdo e império da lei conforme definidas por Diamond
e Morlino (2005). A andlise da qualidade democratica boliviana pds-Morales se baseia
fundamentalmente nos relatos da imprensa local, os quais acompanho de forma siste-
matica e direta desde 2008 como pesquisador do Observatério Politico Sul-Americano
(OPSA/IESP-UERJ), e em fontes secundarias como livros e andlises ja publicados acerca
da democracia no pais e seu atual governo. A interpretacao se apoia também em da-
dos compilados pelo Bertelsmann Transformation Institute (BTI), um dos mais completos
bancos de dados abertos sobre Estado e governanca para paises em desenvolvimen-
to (BERTELSMANN STIFTUNG, 2016; BTl PROJECT TEAM, 2016) e que analisa, através da

3 Hugo Banzer, eleito em 1997, renunciaria em 2001 devido a um cancer de pulmao que o mataria meses depois. Seu vice,
Jorge “Tuto” Quiroga, assumiria 0 mandato e o completaria em 2002, quando voltaria a presidéncia pela segunda vez Gon-
zalo Sénchez de Lozada. “Goni’, por sua vez, renunciaria em 2003 em meio aos conflitos da chamada “Guerra do Gas’, sendo
substituido por seu vice, Carlos Mesa. Este, entdo, renunciaria em 2005 também em meio a fortes protestos, sendo substitui-
do pelo entédo presidente da Corte Suprema, Eduardo Rodriguez Veltzé, quem convocou as referidas eleicdes antecipadas
de 2005 segundo estabelecido pela constituicéo.
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codificacdo por especialistas?, varias caracteristicas desagregadas Uteis a andlise das cin-
co dimensoes, as quais foram selecionadas por sua pertinéncia para a dimensao em
questao e reproduzidas em quadros-sintese para ilustracdo ao fim de cada subsecéo.
Por fim, concluo com uma analise geral dos problemas e perspectivas da atual demo-

cracia boliviana, especialmente no que tange ao seu eventual futuro pés-Morales.

Da Democracia Pactuada ao Estado Plurinacional: avancos e cri-
ses da democracia boliviana

A instabilidade politica sempre foi uma marca histérica da Bolivia. Primeiro pais da
América do Sul a declarar sua independéncia e Ultimo a efetivamente conquista-la, a
Republica da Bolivia se institucionalizou sob um regime eleitoral censitario que conce-
dia cidadania a parcela infima de sua populacdo e, mesmo assim, somente a partir de
1880 tal regime passou a ser o modo primordial de acesso a presidéncia, em detrimento
de conspiracoes, intentonas e golpes militares. O regime censitario se manteria (pas-
sando por uma guerra civil, golpes de Estado e instabilidades varias) até a Revolucao
Nacional de 1952, que finalmente instituiria o sufragio e cidadania universais, mas seria
derrubada por golpe militar em 1964. Golpe que inauguraria nova era de turbuléncia,
com a alternancia sucessiva de ditaduras castrenses de diferentes e contraditérias orien-
tacoes ideoldgicas até o retorno a democracia sob a presidéncia de Hernan Siles Suazo.

Eleito em 1980, mas somente podendo tomar posse em 1982 devido a um ultimo
golpe, Siles Suazo governou em meio a uma crise hiperinflacionaria e de maneira téo
precaria e instavel que se viu forcado a antecipar o fim de seu mandato e convocar as
eleicbes de 1985, marcando o retorno a presidéncia de Victor Paz Estenssoro e o inicio
da chamada “Democracia Pactuada”. A Constituicao de 1967, resgatada em 1982, esta-
belecia que se nenhum candidato obtivesse metade mais um dos votos validos, cabe-
ria ao Congresso eleito escolher o presidente dentre os primeiros colocados e como

nenhum candidato jamais conseguiu ultrapassar tal umbral a escolha entre 1985 e 2002

4 Cada pais € avaliado anonimamente por dois especialistas que devem classificar o pais numa escala de 10 (melhor) a 1
(pior) para 49 questdes, nas quais os valores 1,4, 7 e 10 descrevem um indicador empirico correspondente ao nivel atingido
em cada dimensao - totalmente problematico/inexistente; formalmente estabelecido, mas com problemas importantes;
bem estabelecido e com problemas eventuais; e sem problemas relevantes. Os valores estabelecidos s&o revisados por
outro especialista e por um coordenador responsdvel a fim de arbitrar discrepancias, e em seguida rediscutido por outros
dois especialistas regionais e finalmente calibrado com relagdo aos paises de outras regides do mundo(ver BERTELSMANN
STIFTUNG, 2016; BTI PROJECT TEAM, 2016).
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recaiu sempre no Legislativo, a partir de seus pactos internos. Assim, Paz Estenssoro
seria escolhido apds ser o segundo mais bem votado com 30,36% em 1985 e em 1989
a escolha recairia sobre Paz Zamora, terceiro lugar no pleito com 21,82%°. Nas eleicoes
seguintes o primeiro colocado voltaria a ser o escolhido, resultando na eleicao de San-
chez de Lozada (1993), Hugo Banzer (1997) e novamente Sanchez de Lozada (2002) com
35,55%, 22,26% e 22,46% dos votos respectivamente.

A inédita sucessao consecutiva do mando presidencial por cinco vezes e a relativa
estabilidade politica — embora desejaveis e positivas em si mesmas — ocultavam, no
entanto, sérios déficits democraticos que logo comecaram a cobrar seu preco. Parte
importante da estabilizacao politica passou pelo consenso entre os partidos politicos
bolivianos em torno de politicas de ajuste estrutural de cunho neoliberal que, se num
primeiro momento foram capazes de estabilizar a economia em frangalhos, nao apenas
foram incapazes de dar conta dos problemas sociais da Bolivia como também foram
crescentemente percebidas pela populacao como os tendo agravado (DUNKERLEY,
1990; KOHL; FARTHING, 2006). Isto gerava um duplo efeito negativo para a qualidade
democratica experimentada pela populacao na medida em que politicas cada vez mais
rejeitadas eram invariavelmente mantidas independentemente das mudancas de go-
verno e que as eleicdes ndo pareciam sequer oferecer alternativas programaticas mais
afins as politicas demandadas por grande parte da populacao. Em grande medida, a
estabilizacao do sistema viera a custa de sua virtual blindagem a inclusao de novas de-
mandas e atores a arena politica (PACHANO, 2006; ZEGADA; KOMADINA, 2014).

Como parte da fragilidade estatal boliviana advém da histérica exclusao e negli-
géncia com que tratou suas maiorias indigenas — a qual resultou tanto na virtual au-
séncia deste Estado em grandes areas de seu territdrio, quanto na falta de legitimidade
deste perante aquelas (GRAY MOLINA, 2008) —, as elites politicas durante o primeiro
governo de Sanchez de Lozada (1993-97) buscaram aumentar sua legitimidade através
de reformas que atuaram em duas pontas. Por um lado, uma reforma constitucional
que pela primeira vez reconhecia o pais como multicultural e pluriétnico e abria al-
gumas limitadas possibilidades de autonomia politica; por outro, uma reforma politica

que prometia aproximar a populacao de seus representantes criando um sistema de

5 Apos estas eleicdes, a Constituicao seria emendada para restringir a escolha do Congresso aos dois candidatos mais bem
votados.
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representacao misto na Camara, com metade dos parlamentares eleitos em distritos
uninominais e metade em listas proporcionais, e criando — através da Lei de Participa-
cao Popular (LPP) — municipios em sua extensa zona rural que pela primeira vez passa-
ram a eleger prefeitos e vereadores e a contar com orcamentos autbnomos (ALTMAN,;
LALANDER, 2003; GRAY MOLINA, 2001; KOHL; FARTHING, 2006).

As reformas, contudo, embora tenham permitido uma salutar injecdo de novidade
no sistema e uma limitada oxigenacao de suas elites politicas, acabaram sendo vistas
como insuficientes no que fracassaram e, naquilo em que foram exitosas, a agucar 0s
horizontes de desejo de novos atores sociais que, ademais, puderam capitalizar sua forca
a partir de alguns dos préprios mecanismos criados para apazigua-las. Assim, a abertura
politica ao mundo indigena renovou propostas mais radicais de refundacao nacional
que vinham sendo gestadas desde pelo menos os anos 1980 e a criacao dos municipios
e distritos politicos rurais permitiu que esses grupos conquistassem pela primeira vez
prefeituras e mandatos parlamentares que Ihes serviriam de base para posterior cres-
cimento politico (ver DOMINGO, 2001; HAARSTAD; ANDERSSON, 2009; POSTERO, 2007,
ZUAZO, 2009).

Durante a crise terminal da Democracia Pactuada no “entreguerras” 2000-2005,
seriam precisamente 0s movimentos sociais e sindicatos do mundo indigena-rural bo-
liviano junto a seus representantes e intelectuais publicos afins® que hegemonizariam o
discurso publico e as propostas de solucao do impasse mediante a refundacao do pais
através de uma Assembleia Constituinte (AC). E apresentando como programa politico
em grande medida as demandas e propostas oriundas desse convulsivo processo so-
cial, Evo Morales seria eleito nas eleicdes antecipadas de 2005 com uma inédita maioria
de 53,74% dos votos, pela primeira vez dispensando a ratificacdo congressual. O novo
governo, entretanto, assumiu em meio a uma forte polarizacéo politica que se sobrepu-
nha em grandes medidas a clivagens regionais e étnicas e colocavam sob duvida suas
possibilidades de superacao da crise social em curso. O controle opositor do Senado e
dos governos dos departamentos produtores de gas mantinha o governo em xeque e
ainda que este tenha podido convocar a demandada AC ja no comeco de seu governo,

o comportamento desleal das oposicoes no interior daquela ameacava naufragar a

6 Ver Santaella Gongalves (2015) sobre o papel dos intelectuais do “Grupo Comuna” na construcdo de um discurso con-
tra-hegemonico durante o periodo. Ver também Fornillo (2010) sobre a influéncia de outros intelectuais e ONGs afins no
debate publico boliviano e na administracdo Morales.
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refundacdo institucional proposta. Somente um inesperado pacto entre o governo e
fracdes moderadas da oposicao no Senado em 2008 — durante um dos momentos de
maior escalada do conflito — permitiria destravar o processo constituinte e convocar
ao referendo de ratificacdo da nova Constituicao Politica do Estado (nCPE), finalmente
aprovada com 61,43% dos votos validos em janeiro de 20097 e marcando uma impor-
tante virada na conjuntura politica em favor do governo (CUNHA FILHO, 2008), que dali
em diante se estabilizaria e a partir do segundo mandato inaugurado em 2010 — e j& sob

a nCPE — governaria com ampla maioria legislativa em ambas as casas .

Estado (Plurinacional) e Qualidade Democratica

E importante considerar os profundos legados deixados sobre o Estado boliviano
pela trajetdria de sua formacao e cujos efeitos se fizeram sentir historicamente em sua
percebida fragilidade. Fundado com o objetivo de organizar a extracao de excedentes
econdmicos para a Coroa Espanhola — e mantendo esse objetivo primordial por mais de
um século para com suas minoritarias elites apds a independéncia —, o Estado boliviano
nao se originou a partir de um primeiro nucleo a partir do qual expandiu progressiva-
mente sua soberania, mas sim a partir de pequenos nucleos mais ou menos isolados
de interesse e presenca estatal que deixavam descobertos vastissimos territdrios sobre
0s quais formalmente seria soberano. Um “Estado com furos’, na expressao de Gray
Molina (2008). Em tais “furos” — frequentemente correspondendo a maior parte do pais
em drea — a soberania local costumava ser exercida de facto por caudilhos locais, sin-
dicatos mineiros, comunidades indigenas ou outros atores locais com quem o Estado
precisava frequentemente negociar sua legitimidade e exercer sua soberania via proxy
e de maneira ad hoc. Assim, um dos grandes déficits do Estado boliviano — sobretudo
em sua dimensao “Império da Lei” (Rule of Law) — teria sido a auséncia de uma “legiti-
midade vinculante” deste Estado para com seus cidadaos e que lhe permitisse exercer
sua soberania efetivamente para além dessas negociacdes caso a caso (GRAY MOLINA,
2008, p. 120).

Em resposta a profunda crise estatal do quinquénio 2000-2005 e o decorrente co-

lapso do sistema politico vigente, a nCPE de 2009 ancorou a refundacao estatal em

7 O referendo contou com participacao de 90,24% dos eleitores habilitados a votar.
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quatro grandes eixos: um amplo e profundo reconhecimento a elementos simbdlicos
provenientes do mundo indigena e da arraigada tradicao nacional-popular do pais
como justificacao de legitimidade; a adocdo de elementos consociativos com a cria-
cdo de quotas étnicas e de género nos poderes Eleitoral, Legislativo e Judiciario® na
descentralizacao politico-administrativa com a adocao de um regime de autonomias
departamentais, regionais e indigenas; e na admissao de uma ampla heterogeneidade
e assimetria institucional® entre seus distintos niveis e locais de governo como forma de
melhor adaptar-se a sua profunda heterogeneidade social™® (ver CUNHA FILHO, 20154,
2016a; MAYORGA, 2012a). Dessa forma, por um lado apela a elementos bastante arrai-
gados na cultura politica e memoria histérica do palis e os ancora em medidas que |he
dao eficacia visivel, como a inclusao de feicoes historicamente excluidas no interior das
altas Cortes e 6rgaos de governo, reforcando ante a populacdo uma ideia de maior
democratizacao desse Estado como representacao-espelho de sua prépria socieda-
de, bem como sua legitimidade. Por outro, sua engenharia institucional dota-o de boa
flexibilidade para lidar com sua extremamente heterogénea formacao social, além de
com as autonomias amplificar as possibilidades de dispersao e presenca estatal efetiva
sobre seu grande territério. Sobre as autonomias, é importante ainda mencionar que a
autonomia departamental fora a principio uma demanda das oposicdes regionais que
mantiveram ao governo Morales e a propria AC em xeque durante boa parte de seu pri-
meiro mandato e a qual o governo e sua base inicialmente resistiram. Sua incorporacao
posterior, no entanto, foi crucial para diminuir a tensao politica e facilitar a aceitacao da
NCPE por parte dos habitantes das regides norte-orientais do pais.

E auxiliado em parte pelos elementos simbdlicos (e suas respectivas manifestacoes
concretas) do novo modelo, em parte pela ampliacao efetiva de sua capilaridade e ca-
pacidade de intervencao, o Estado boliviano parece vir sendo capaz de dotar-se de uma
legitimidade social e politica inédita em sua histéria que, mantida a tendéncia, poderia
mesmo prové-lo da tao ansiada zona comum de “legitimidade vinculante”. E na medida

em que o faz, ao atingir patamares minimos de solidez, abre importantes condi¢coes de

8 Em cujo seio os sistemas de justica consuetudinaria indigena adquirem vigéncia constitucional (ver SANTOS; EXENI RO-
DRIGUEZ, 2012).

9 Incluindo mesmo a possibilidade de reconhecimento de institui¢des tradicionais comunitérias de variados modelos nos
municipios autbnomos indigenas (ver EXENI RODRIGUEZ, 2015).

10 A prescricdo de um modelo institucional Unico e a extrema rigidez burocratica da descentralizagdo anterior era, inclusive,
precisamente uma de suas principais debilidades apontada por analistas (ver ALTMAN; LALANDER, 2003; GRAY MOLINA,
2001; VAN COTT, 2008).
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possibilidades nao de “consolidacdo” de sua democracia — na medida em que tal ex-
pressao parece remeter a um estagio definitivo e irreversivel de democratizacao muito
além do que “qualquer analise empirica da democracia pode autorizar” (WHITEHEAD,
2001b, p. 16) —, mas de aprofundamento de sua qualidade.

Sugerida como pré-requisito democratico desde pelo menos Linz e Stepan (1996),
a existéncia de uma “estatalidade” consolidada como condicao necessaria para a de-
mocracia foi, no entanto, geralmente assumida como um pré-requisito ldgico (isto é,
necessario por definicdo) e pouco investigada empiricamente como refletindo possi-
veis relacoes causais. Entretanto, se considerarmos a consolida¢ao estatal em termos
de graus, e nao de presenca/auséncia, faz sentido esperar que eventuais fragilidades
estatais possuam efeitos mais significativos sobre algumas das dimensdes fundantes
da democracia que sobre outras. A realizacao de eleicdes para os cargos de poder po-
litico, por exemplo, é um assunto de conducao relativamente facil mesmo em Estados
com graves problemas e fragilidades, enquanto que a efetivacao do império da lei ou
a garantia de direitos sociais de cidadania requerem maior robustez institucional (M@L-
LER; SKAANING, 2011, p. 5-6). Em grande medida, foram essas dificuldades de imple-
mentacao dos elementos mais “densos” da democracia e seu desfase com relacdo a
consolidacdo de suas caracteristicas mais minimas em varios paises ao redor do mundo
que gerou toda a literatura sobre qualidade democratica. Foi também em atencéo a
isto que Whitehead (2001b) sugerira o conceito de “viabilidade democratica” em vez de
consolidacao, partindo do insight de que a implantacao de um regime democratico em
um Estado fragil poderia forca-lo a adaptacdes que o afastem em alguma medida do
esperado em democracias “consolidadas”.

Assim, partindo em grande medida da hipdtese de Linz e Stepan, Maller e Skaa-
ning utilizam o banco de dados do Bertelsmann Transformation Index (BTI) para testar a
congruéncia entre os niveis de estatalidade de 125 paises em desenvolvimento e seus
respectivos indices de implementacao de direitos eleitorais, liberdades politicas, impé-
rio da lei e direitos sociais". Os autores encontram que ha altissima congruéncia entre os
niveis de consolidacdo estatal e as quatro dimensdes consideradas, sugerindo uma forte

relacdo de necessidade empirica entre eles, sobretudo em relacdo as duas Ultimas'.

11 Cada dimensdo é testada individualmente vis-a-vis o indice de estatalidade, a fim de evitar relagdes tautoldgicas ocasio-
nadas por uma dimensdo democratica eventualmente ser, ela mesma, um pré-requisito a algumaf(s) das demais.
12 A relacdo de congruéncia entre o nivel de estatalidade e de implementacédo suficiente das quatro dimensoes é de
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Segundo eles, a estatalidade é “mais um pré-requisito para o império da lei e direitos so-
Ciais que para direitos eleitorais e liberdades politicas”, isto &, “problemas de estatalidade
[deficiente] sao mais relevantes para os tipos mais densos de democracia [..] que para 0s
mais débeis” (M@LLER; SKAANING, 2011, p. 17). Deste modo, ainda que 0 pouco tempo
desde sua estabilizacdo com a nCPE acautele contra avaliacdes triunfalistas, o novo Esta-
do Plurinacional parece vir atingindo patamares suficientes para que se o considere — ao
menos No tempo presente — como tendo a solidez necessaria para talvez avancgar rumo
a uma democracia de alta intensidade, um dos objetivos autoproclamados da refunda-
cao promovida por Evo Morales (PEREZ FLORES; CUNHA FILHO; COELHO, 2010), e que
faz deste um momento bastante propicio para analisar até que ponto de fato o pais tem
se saido nas cinco dimensdes democraticas elencadas por Diamond e Morlino (2005)

de responsividade; accountability horizontal; competicao; participacao; e império da lei.

Responsividade

Entendida como o grau de capacidade do regime em responder as expectativas e
demandas dos cidadaos, a dimensao da responsividade é talvez aquela que mais avan-
cou desde a chegada de Evo Morales a presidéncia. Como mencionado, a democracia
pactuada lograra certa estabilizacdo do sistema a custa de um amplo consenso pro-
gramatico em torno de politicas de cunho neoliberal que, no entanto, eram crescente-
mente rechacadas pela populacao. Assim, a democracia boliviana realmente existente
era percebida pela populacdo como amplamente excludente, na medida em que inde-
pendentemente dos eleitos a orientacao politica geral permanecia a mesma e nao pa-
recia haver opcdes alternativas reais em oferta (DOMINGO, 2001; KOHL; FARTHING, 2006;
PACHANO, 2006; ZEGADA; KOMADINA, 2014). A entrada do MAS no parlamento e no
primeirissimo plano da vida politica nacional a partir das eleicées de 2002, no entanto,
passou a oferecer tal alternativa e em meio a conturbada conjuntura politica pds-Guerra
do Gas, canalizar o descontentamento social através de vias institucionais que culmina-

ram nas eleicoes antecipadas de 2005, finalmente vencidas por Evo Morales.

0.84 (105/125) para direitos eleitorais, 0.86 (107/125) para liberdades politicas e 0.98 (122 e 123/125, respectivamente) para
império da lei e direitos sociais.
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O novo governo buscou legitimar-se atendendo rapidamente as duas maiores de-
mandas populares consolidadas durante a conjuntura prévia — reestatizacao da indus-
tria do gas e convocacao de uma AC —, sinalizando uma forte guinada na orientacao
politica recente que Ihe valeram seguidos indices majoritarios de aprovacao popular,
mas que por outro lado aumentaram a polarizacao com as antigas elites politicas ali-
jadas do poder nacional e concentradas na regiao norte-oriental do pais conhecida
como “Meia-Lua”. Tal polarizagcao chegou a colocar em xeque a capacidade de Evo Mo-
rales governar efetivamente boa parte do territério boliviano durante seus trés primei-
ros anos de governo, somente sendo debelada a partir da segunda metade de 2008.
Em meio a uma escalada de tensdes, o governo aproveitou-se de divisbes no campo
opositor para negociar alteracdes no projeto da nCPE que neutralizaram a ala opositora
mais reacionaria e contribuiram para uma maior aceitacdo da nova constituicao final-
mente aprovada em 2009 com a incorporacao das autonomias departamentais, grande
demanda regional da Meia-Lua (CUNHA FILHO, 2008).

Embora frequentemente utilizada ao longo da histéria do pais com fins proselitis-
tas de oposicao ao governo central estabelecido do momento™, o pleito por autono-
mias regionais é de fato uma demanda histérica e socialmente enraizada nas regioes
periféricas do pais, produto da mencionada trajetéria de sua formacao estatal (e seus
déficits resultantes) somada ao extremo centralismo de seus governos nacionais. As-
sim, apesar de inicialmente rechacadas pelo governo por sua apropriacao pelas elites
opositoras, sua incorporacao na revisao do projeto constitucional em 2008 foi, por um
lado, efetivamente capaz de servir como elemento de distensao politica e, por outro,
poderd contribuir a aumentar a propria responsividade estatal na medida em que a
maior descentralizacao politica consiga contribuir a uma melhor e mais racional divisao
de prerrogativas e obrigacdes governamentais, a distribuir sua presenca territorial e a
facilitar o acesso e influéncia da cidadania nos niveis subnacionais de governo em tese
mais proximos.

Tal efeito ja ocorrera com a mencionada municipalizacado das vastas zonas rurais

do pais conduzida no primeiro governo Sanchez de Lozada através da LPP que mesmo

13 Além do caso mais recente de contraposi¢do ao bloco histérico capitaneado por Evo Morales, pode-se mencio-
nar como exemplos importantes da dinamica a mobilizagao regionalista da Falange contra o MNR pds-Revolugao de 1952
e antes dessa a chamada Guerra Federal de fins do século XIX que culminou na transferéncia da sede de governo de Sucre
para La Paz.
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com suas limitagdes e as severas criticas que sofreu trouxe pela primeira vez a muitos
rincoes do pais a possibilidade de contar com um governo local eleito e com orcamen-
to garantido constitucionalmente'. Ressalte-se que um dos problemas encontrados
pelo modelo estabelecido na LPP fora o extremo engessamento burocratico de mode-
lo Unico prescrito pela lei que, em certos contextos de extrema heterogeneidade social
e étnica, acabava se constituindo em relevante entrave institucional e frequentemente
redundava na exclusao de importantes grupos subalternos (ver ALTMAN; LALANDER,
2003; GRAY MOLINA, 2001; VAN COTT, 2008). Em vista disso, © modelo autondémico ado-
tado na NnCPE parece bastante mais promissor na medida em que admite uma grande
variancia de modelos institucionais passiveis de adocao entre seus diversos departa-
mentos e municipios, chegando mesmo ao extremo dos municipios e regides autd-
nomas indigenas aos quais se faculta a adocao de formas autdctones de governo por
"usos e costumes”’, uma flexibilidade institucional teoricamente bastante desejavel dian-
te da extrema heterogeneidade boliviana.

Mas o processo de consolidacao das autonomias é também, no novo modelo, bas-
tante lento e burocratico, havendo em principios de 2017 apenas dois departamentos,
trés autonomias indigenas, seis municipios e uma regiao autbnoma com seus Estatutos
Autondmicos® plenamente vigentes. O Ultimo passo do processo de aprovacao dos
Estatutos consiste na submissao do mesmo a referendo popular e na primeira leva de
referendos realizada em setembro de 2015, somente um estatuto indigena e duas cartas
organicas municipais foram aprovados, sendo rejeitados quatro Estatutos Autondmicos
Departamentais, um Estatuto Autonémico Indigena e uma Carta Organica Municipal na
mesma consulta'®. Mas além das dificuldades de aprovacao dos Estatutos, o orcamento
publico segue ainda extremamente concentrado no nivel nacional inviabilizando em
Muitos casos a plena assuncao das prerrogativas subnacionais por seus respectivos go-
vernos (MAYORGA, 2012b, p. 63). A demanda pela elaboracao do “Pacto Fiscal Autoné-
mico”, com o detalhamento das respectivas prerrogativas de cada nivel de governo, dos
mecanismos de colaboracao intergovernamental e de maior dispersao de recursos or-

camentarios aos niveis subnacionais tem sido crescente a cada ano, embora o governo

14 E que, ressalte-se, propositalmente negligenciou o nivel departamental (cujos prefectos seguiram sendo apontados dire-
tamente pela presidéncia) com o objetivo de evitar maiores competicdes intra-elites politicas (KOHL; FARTHING, 2006, cap. 6).
15 Equivalentes a constituicdes locais.

16 Ver Alberti (20164, fig. 3) para detalhes dos resultados.
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central venha postergando-a com base em tecnicalidades, de modo que seus resulta-
dos sao ainda incertos apesar da promessa de concluir o pacto em 2017".

De qualquer modo, o governo de Evo Morales tem sido, via de regra, capaz de
oferecer programas e projetos politicos em consonancia com as preferéncias majori-
tarias da populacao do pais, 0 que certamente explica boa parte de seus sucessivos
éxitos eleitorais e os elevados indices de aprovacao de sua presidéncia mesmo apos
mais de uma década de governo (MOLINA, 2013). Tendo ocupado o governo durante
boa parte em meio a uma alta significativa dos precos de suas commodities, Morales foi
capaz de traduzi-la em um crescimento econémico inédito no pais com média anual
de 5,1% entre 2006-2014 (ver CUNHA FILHO, 2016b, p. 154, Quadro 2) e a0 mesmo tempo
mantendo sob controle os indicadores macroeconémicos e a inflacao no pais. O pais foi
capaz ainda de acumular invejaveis reservas monetarias que tém segurado a economia
boliviana num momento em que a América Latina em geral patina frente ao fim do
ciclo de alta das commodities e em que muitos de seus principais parceiros econdmicos
na regido enfrentam recessao. Entretanto, um importante calcanhar-de-Aquiles reside
na fragilidade dos servicos publicos como salde e educacdo que pouco avangaram
na direcao de um sistema universal de protecao social tal como demanda a cidadania
boliviana.

A saude publica, por exemplo, segue bastante limitada e dependente de seguros
especificos por setor laboral que antecedem a chegada de Morales a presidéncia e pra-
ticamente seguiram intocados. Apesar das promessas ainda do primeiro governo de
unificacdao das caixas corporativas de salde em um sistema publico universal de salde
ainda nao materializado, o governo tem se dedicado principalmente a formacao de
novos médicos com o auxilio da cooperacao cubana e a construcao de novos e moder-
nos hospitais. Embora tenham melhorado em alguma medida a dispersao territorial da
oferta de servicos de salde (especialmente através da primeira medida), seguem sem
apontar para uma verdadeira universalizacdo do direito a salde e, no caso da constru-

cao de hospitais ultramodernos, parece muitas vezes focar em agdes espetaculosas em

17 O informe da Asociacién Boliviana de Ciencia Politica (2015, p. 51) sobre qualidade democratica referente a 2014 j relatava
as queixas por sua inexisténcia, bem como as promessas (descumpridas) do governo de conclui-lo em 2015. A época, o
governo alegava nao poder conduzir o Pacto em meio as eleicdes gerais de 2014. Iniciado 2015, o governo alegou prudente
aguardar as eleicdes e posse dos novos mandatérios subnacionais e posteriormente declarou que o Pacto necessitaria da
vigéncia prévia dos Estatutos Autondmicos, utilizando o referido rechago dos estatutos departamentais em setembro de
2015 como novo motivo para prorroga.
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detrimento de outras possibilidades mais simples e muitas vezes mais eficazes, como
uma maior expansao da rede primaria e de acdes de saude preventiva (para dados de
acesso aos servicos de saude, ver PEREIRA MORATO; LOPEZ FERNANDEZ, 2016, p. 70-75).
Do mesmo modo na educacao, apesar de importantes avancos na educacao primaria
(ver adiante), persiste uma significativa exclusdo no acesso ao ensino médio (PEREIRA
MORATO; LOPEZ FERNANDEZ, 2016, p. 68), bem como praticamente ndo houve avancos
na reestruturacao do ensino superior ou na conformagao de um sistema nacional de

investigacdo cientifica.

Quadro 1: Responsividade

2006 2008 2010 2012 2014 2016

Poder efetivo de governar 7 7 7 8 8 9
Estabilidade Monetaria e Inflaciondria 7 7 75 8 8 8.5
Regime de Bem-Estar 4 4.5 5 5 5 5
Desempenho das instituicdes democrdticas 7 6 6 7 7 7
Aprovacao da democracia 5 5 6 7 7 7

Fonte: Elaboragao proépria a partir de dados disponiveis em Bertelsmann Transformation Index (BT) - http://www.bti-project.org/en/home/

Accountability Horizontal

Nos primeiros anos de seu governo, Morales esteve em meio a um forte confronto
institucional com o Senado (de maioria opositora) e o Judiciario, e intergovernamental
com a maioria dos prefectos departamentais pela primeira vez eleitos por voto popular.
Tais conflitos, mais do que salutares controles e freios mutuos entre os poderes consti-
tuidos, representaram entre 2006 e 2008 um jogo de soma zero e a virtual paralisia do
governo que muitos analistas dentro e fora da Bolivia temeram pudesse desencadear
movimentos separatistas ou uma guerra civil no pais.

Através de pressdes mutuas, ativacao estratégica de mecanismos institucionais
e demonstracdes politicas e sociais de forca, a crise foi se solucionando em favor do
Executivo nacional com a rendncia paulatina dos magistrados das altas cortes judiciais

(WOLFF, 2013, p. 47), a realizacdo em 2008 de um referendo revogatério dos mandatos

43 (2017) 26 (2) 30-68 &



& Clayton M. Cunha Filho

de Evo Morales e de oito dos nove prefectos departamentais’® que afastou os mandata-
rios de La Paz e Cochabamba (e ratificou a todo o resto) e a conclusao de um pacto com
fracdes moderadas da oposicdo no Senado para a revisdo da nova proposta constitu-
cional (ver CUNHA FILHO, 2008). Apos a ratificacdo da nCPE em 25 de janeiro de 2009, o
presidente governou com relativa tranquilidade (salvo algumas tensées no Senado para
a aprovacao de algumas leis regulatérias ao novo texto constitucional e da transicao ao
novo Estado Plurinacional) até as eleicoes vencidas por Morales por 64,22% em 06 de
dezembro de 2009.

A folgada maioria obtida pelo presidente em sua reeleicao garantiu-lhe, a partir
do segundo mandato, uma maioria qualificada em ambas as casas legislativas gracas
ao sistema eleitoral” que elege o Senado e cerca de metade da Camara de Deputados
a partir de listas fechadas atreladas a votagdo para o Executivo. Isto permitiu a Morales
governar com bastante tranquilidade e sem maiores desafios para impor sua agenda
legislativa e aprovar aquilo que propunha, em amplo contraste com os primeiros anos
de seu primeiro mandato. Por outro lado, ao converter-se no partido predominante
no Legislativo o MAS, com a férrea disciplina que Ihe é caracteristica, transformou o
parlamento em mera casa de chancela do Executivo e praticamente sem qualquer
iniciativa propria®®. De fato, mesmo parlamentares do MAS que em algum momento
demonstraram muita autonomia frente as diretrizes partidarias, como o senador por
Potosi Eduardo Maldonado ou a deputada cochabambina e ex-presidenta da Camara
(2012-2013) Rebeca Delgado, acabaram progressivamente afastando-se do préprio par-
tido. A oposicao seguiu buscando fiscalizar o governo desde o parlamento convocando
ministros e secretarios de governo, elaborando peticdes de informacdes e vocalizando
denuncias, mas sua posicao minoritaria no parlamento desde 2010 impediu-lhe maior
protagonismo, salvo em algumas denuncias de corrupcao que através da repercussao

midiatica puderam mobilizar a sociedade civil e com isso impor algum grau de controle

18 A prefecta de Chuquisaca, Savina Cuéllar, ndo teve seu mandato submetido a referendo por ter assumido em eleicdes
extraordinarias realizadas naquele ano apds a renuincia de Ariel Iriarte em meio ao conflito social em torno da AC sediada na
capital do departamento.

19 Que é basicamente o mesmo vigente antes da nCPE, salvo a troca de um sistema de representagdo majoritaria/mi-
noritaria por um sistema de representa¢ao proporcional no Senado e alteracbes no tamanho das listas na Camara (ver
ZUCCQO, 2009).

20 No ano legislativo de 2015, por exemplo, mais de 90% dos projetos de lei aprovados foram propostos pelo Executivo (ver
ALBERTI, 20164, p. 46). Ver Zegada e Komadina (2014, p. 150-1) para uma contagem das quantidades e tipos de projetos
de lei aprovados entre 2006-2012 (quadro 16), e dos projetos de lei apresentados em 2012-2013 segundo sua origem e
resultado (quadro 17).
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ao Executivo. E preciso ressaltar, no entanto, que tal subordinacdo do parlamento ao
Executivo se opera através da maioria obtida pelo partido oficialista com seus resulta-
dos eleitorais, € nao por supostas tendéncias centralistas da constituicao neste sentido.
De fato, as poucas alteracdes promovidas pela nCPE nas relacdes Executivo-Legislativo
tenderiam a favorecer o Ultimo, na medida em que Ihe confere o até entdo inédito po-
der de suspender ministros de Estado com o voto de 2/3 dos membros ou de derrubar
vetos presidenciais por maioria absoluta dos presentes em vez dos 2/3 de membros
totais anteriormente exigidos (MAYORGA, 2012b, p. 58; ver também WOLFF, 2013).

Em termos estruturais, a NCPE manteve o Legislativo praticamente inalterado em
sua eleicao e funcionamento”, mas alterou significativamente a composicao das altas
cortes judiciais, que passaram a ser eleitas por sufragio popular direto e com reserva de
quotas minimas para mulheres e indigenas, além da constitucionalizacédo do Orgao Elei-
toral como quarto poder de Estado com igual hierarquia ao Judicidrio, Legislativo e Exe-
cutivo (e como o Judiciario, com reserva de quotas étnicas e de género). Isto, em tese,
deveria favorecer o accountability horizontal ao possivelmente aumentar a legitimidade
do Judiciario — historicamente questionado no pais — e aumentar o poder constitucional
de mais um 6rgao de controle. Entretanto, como a nCPE estabelece que o Congresso
faca a selecéo dos integrantes do Orgdo Eleitoral e a avaliacio dos pré-candidatos aos
orgaos de clpula do Judicidrio, a hegemonia do MAS no interior do Legislativo levantou
temores ante a oposicao de que o governo poderia utilizar sua maioria para controlar os
outros dois poderes de Estado.

Com relacdo ao Judiciario, as primeiras (e até aqui Unicas) eleicoes judiciais foram
realizadas em outubro de 2011 em meio a fortes polarizacdes sociais pelo conflito em
torno da constru¢ao de uma estrada através do Territorio Indigena e Parque Nacional
Isiboro-Sécure (TIPNIS) que, somadas as acusacoes da oposicao de que nao teria sido
levada em conta na avaliacao dos requisitos dos pré-candidatos e seus pedidos de boi-
cote ao pleito, resultaram num processo esvaziado, com comparecimento baixo relativo

aos demais pleitos do periodo e empate técnico entre votos validos e nulos?® (CUNHA

21 As principais alteragdes inclufram a reserva de sete cadeiras na Camara para a representagao de povos indigenas mi-
noritarios e a ampliagdo do Senado de trés para quatro senadores por departamento, além da mencionada ado¢ao de um
sistema proporcional de representagao no mesmo. Ver Mayorga (2012b) e Zucco (2009).

22 Com a excecdo de um membro, indicado constitucionalmente pelo Executivo.

23 Entre cerca de 70% e 80% de comparecimento dependendo do departamento e resultado médio de cerca d 42% de
votos validos contra 43% de nulos (ver CUNHA FILHO, 2011, p. 7; MAYORGA, 20123, p. 274).
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FILHO, 2011; MAYORGA, 20123, p. 264). Apesar disso, os ministros e suplentes eleitos
para o Tribunal Constitucional Plurinacional (TCP), Corte Suprema de Justica, Tribunal
Agroambiental e Conselho da Magistratura foram empossados normalmente. E apesar
da polémica gerada em torno da pré-selecao legislativa e posterior eleicao judicial, com
as acusacoes de que o novo Orgao Judicial estaria sob controle do governo, a prética
posterior do Judicidrio ndo confirma esse controle. Embora tenha tomado decisdes po-
lémicas (mas juridicamente defensdveis) que favoreceram ao governo, como a decla-
racao de constitucionalidade por parte do TCP da lei interpretativa que validou nova
candidatura de Morales em 2014*, entre 2012 e 2014 a mesma Corte declarou inconsti-
tucionais em parte ou no todo cerca de trés dezenas de leis e decretos apoiados pelo
Executivo. Mesmo que a maior parte das normativas anuladas se referisse a questdes
menores, ou apenas tenham suprimido pequenos trechos de redagao, o TCP também
questionou partes importantes de legislacao, como os trechos da Lei Marco de Autono-
mias que permitiam a suspensao temporaria de prefeitos e governadores respondendo
a processos judiciais pelos seus respectivos legislativos mesmo antes da condenacao ju-
dicial respectiva e que vinha proporcionando o afastamento de importantes opositores,
como o governador de Tarija, Mario Cossfo, afastado do cargo em 2010%.

Por outro lado, se 0 governo néo tinha de fato o controle sobre o Judiciario como
o histérico de decisdes deste parece mostrar, tampouco significa que nao houvesse e
haja tensdes nesse sentido, inclusive com sinais de que as mesmas vém numa tendén-
cia crescente. Em 2014 o TCP admitiu recurso de inconstitucionalidade contra a nova Lei
do Notariado que transferia algumas prerrogativas cartoriais do Judiciario ao Executivo
e suspendeu preventivamente a aplicacao da nova lei, gerando fortes criticas do go-
verno e de importantes parlamentares do MAS. Importantes juristas apontavam que
a lei sofria, de fato, de vicios de inconstitucionalidade, porém a suspensao preventiva
adotada igualmente feria as determinacoes do Codigo Processual Constitucional. O go-

Verno, no entanto, utilizou esse fato como pretexto para arremeter contra a decisao do

24 A decisdo considerou que a eleicdo de Morales em 2005 n&o deveria ser computada para fins da limitacdo constitucio-
nal a uma Unica reeleicdo, pois se dera sob a constituicdo anterior. Embora disposicdes transitérias incluidas na revisao da
proposta constitucional efetuada pelo Legislativo em 2008 estipulassem o contrério, o TCP decidiu com base no dispositivo
constitucional que estabelece que a Corte deve julgar questdes de inconstitucionalidade a partir do espirito do constituinte
(ANRIA et al, 2010, p. 267; MAYORGA, 2012b, p. 62) segundo registrado nas atas e procedimentos da AC, os quais de fato
davam aval ao critério adotado.

25 Embora, ressalte-se, ndo apenas opositores vinham sendo afastados com base na lei, mas também varios prefeitos do
MAS em pequenas cidades ao longo do pais.
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TCP e ativar no Senado um julgamento dos magistrados que avalizaram a decisao, um
dos quais — Gualberto Cusi - vinha se notabilizando como forte critico do governo. A
magistrada Ligia Veldsquez renunciou ao cargo antes de julgada alegando a parcialida-
de do julgamento e Soraida Chanez foi afastada do cargo pelo Senado e o julgamento
de Cusi ainda nao foi concluido por problemas de saude do acusado (ASOCIACION
BOLIVIANA DE CIENCIA POLITICA, 2015, p. 34-5). Talvez por resquicios do conflitivo mo-
mento inicial do governo que enfrentou uma oposicao extremamente desleal e fortes
resisténcias encasteladas em alguns pontos institucionais importantes como o Judicia-
rio”, talvez fruto de tracos de sua cultura politica”, fato € que o governo mantém uma
rigida postura de amigo/inimigo em relacao as oposicoes que se estende aos eventuais
pontos de controle institucionais sempre que estes se colocam no caminho dos planos
governamentais®®. Além do Judicidrio, a Defensoria do Povo — instituicdo emulada no
Ombudsman sueco, criada em fins dos anos 1990 no pais — viu-se na linha de fogo do
governo durante a gestao de Rolando Villena (2010-2016) sempre que tentou intervir
ou mediar conflitos (como no caso do TIPNIS) de maneira nao alinhada as diretrizes de
governo®. Além de criticas publicas e desqualificacdes verbais contra Villena, o governo
buscou ao longo de seu mandato recortar o financiamento da instituicdo mas, dada a
inamovibilidade do defensor, resignou-se a aguardar o fim de seu mandato quando en-
tdo fez valer sua maioria legislativa para aprovar o nome de David Tezanos Pinto, entao
funcionario do Ministério da Justica e militante do MAS.

No que tange ao Orgao Eleitoral, as criticas a uma suposta falta de isencao por
parte do mesmo frente ao governo atingiram seu apice ao longo das eleicdes subna-
cionais de 2015 gracas a uma série de decisdes polémicas e em grande medida erraticas
que atrapalharam a importantes candidatos opositores. Ainda em fins de 2014, o Orgdo
emitiu circular proibindo deputados e senadores de disputarem as eleicbes a prefeito
bizarramente alegando que néo teriam residido de forma constante em seus domici-

lios eleitorais®®, e ainda por cima nao aplicando a regra a candidaturas aos governos

26 Ver Mayorga (2012b)

27 Ver Alberti (2016a) e Molina (2013).

28 Para além das explicagdes idiossincraticas, a trajetéria do governo boliviano neste sentido parece se encaixar na dinamica
encontrada por Kestler, Lucca e Krause (2016), de que partidos novos e fortes — se chegam a presidéncia em curto espaco de
tempo — tendem a mover o modelo democratico em direcédo ao polo ‘majoritario’ da tipologia de Lijphart (2003), enquanto
que novos partidos fortes, mas que ndo chegam a presidéncia, tendem a mové-lo em direcdo ao polo ‘consensual’

29 Ver o informe da Asociacién Boliviana de Ciencia Politica (2015, p. 50) sobre o tratamento de opositor dispensado pelo
governo ao Defensor do Povo.

30 O que terminou impedindo candidaturas como a da dissidente Rebeca Delgado, que almejava concorrer a prefeitura de
Cochabamba.
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departamentais. Ja durante o processo eleitoral, em Chuquisaca, por exemplo, apés a
retirada da candidatura de um dos competidores na ultima semana, o Tribunal Eleitoral
Departamental (TED) optou por considerar nulos os sufragios emitidos em favor desse
candidato cujo nome ainda constava nas cédulas, determinando assim a reeleicao do
governador Esteban Urquizu que de outra forma teria que enfrentar um segundo tur-
no contra o dissidente oficialista Damian Condori. Por sua vez no Beni, uma denuncia
de propaganda eleitoral irregular interposta contra o entao lider nas pesquisas, Ernesto
Sudrez, por outro candidato opositor, Willy Mae, terminou com a impugnacao da can-
didatura de Sudrez e permitiu ao candidato do MAS, Alex Ferrier, passar ao segundo
turno e eleger-se governador (ASOCIACION BOLIVIANA DE CIENCIA POLITICA, 2015, p.
43-4). Embora nenhuma das duas decisdes possa ser conclusivamente atribuida a um
eventual controle das cortes eleitorais por parte do MAS*, somadas a outros incidentes
menores em alguns municipios e a circulacdo de fotos de integrantes do Orgao Eleitoral
Plurinacional ou dos TEDs em anteriores atos de governo ou na intimidade de figuras
da alta administracao geraram suficiente repercussao na sociedade civil para forcar uma
renuncia coletiva na direcao do 6rgao e nova selecao de componentes. E nesta, apesar
de em Ultima instancia o MAS ter usado de sua maioria para encerrar os Ultimos debates
e definir a selecdo dos novos membros do poder Eleitoral, tomou-se muito mais cui-
dado para incluir a oposicao nas tarefas de pré-selecao e na escolha de membros com
boa reputacao e reconhecida expertise técnica, incluindo alguns ex-membros da antiga

Corte Nacional Eleitoral.

Quadpro 2: Accountability Horizontal

2006 2008 2010 2012 2014 2016
Separacgao dos Poderes 7 6 6 6 7 7
Punicéo a Abuso de Poderes 5 5 5 5 5 5

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados disponiveis em Bertelsmann Transformation Index (BTI) - http://www.bti-project.org/en/home/

31 No caso da eleicdo beniana, cujo TED for indicado pela assembleia legislativa departamental em que o MAS néo dis-
punha de hegemonia, é especialmente plausivel que o problema tenha se originado em disputas internas no interior do
campo opositor a Morales.
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Competicao

Entre 2005 e 2016, a Bolivia realizou trés eleicdes para a presidéncia e Congresso,
duas eleicdes departamentais e municipais, e quatro referendos de abrangéncia nacio-
nal e alguns outros de abrangéncias regionais mais limitadas sem qualquer denuncia
ou indicio de irregularidades significativas e todas atestadas como limpas por missdes
internacionais de observacao eleitoral, fato que se reflete nas altas pontuacdes obtidas
pelo pais neste quesito em varios rankings democraticos, incluido o BTl aqui utilizado.
Dado o grau de polarizacao pelo qual passou o pais no periodo e o histérico de fraudes
eleitorais que marca a trajetéria do pais desde suas fundacdes, nao deixa de ser um
aspecto de grande relevancia para a qualidade da competicao democratica boliviana.
Mas é preciso recordar que se bem o arraigado histérico de fraudes chegou até as pri-
meiras eleicdes da Democracia Pactuada pés-ditaduras, trazendo consigo desconfian-
cas e criticas sobre o sistema eleitoral até o inicio da década de 1990, em 1991 durante
a presidéncia de Jaime Paz Zamora os partidos politicos representados no Congresso
operaram uma reforma na antiga Corte Nacional Eleitoral que lhe dotou de uma buro-
cracia estavel e diretores com mandatos fixos e razodvel independéncia do Legislativo.
Isto Ihe dera credibilidade e ja fora capaz de tornar as eleicdes confidveis antes da che-
gada de Evo, embora esforcos adicionais de transparéncia também tenham sido toma-
dos desde o inicio de seu governo (ver ANRIA et al., 2010, p. 252).

Entretanto, a competicao democratica se viu negativamente afetada pela implo-
sao do sistema partidario anteriormente existente sem que um alternativo tenha ainda
podido se consolidar plenamente. Ressalte-se que isto, inicialmente, teve pouquissimo
a ver com qualquer esforco por parte do governo ou do partido MAS, mas sim com o
descrédito social em que os chamados ‘partidos tradicionais’ se viram crescentemente
envolvidos até a implosao da Democracia Pactuada e que resultou, nas eleicoes de 2005,
na primeira eleicao presidencial resolvida ainda em primeiro turno, em expressiva redu-
¢ao no numero de partidos representados no Legislativo® (e em que apenas o MNR,
dos partidos tradicionais, conseguiu manter alguma representacao) e na fragmentacao

das oposicoes em grupos de carater eminentemente regional. O MAS tornou-se a partir

32 De 8 partidos representados na Camara e 5 no Senado para a legislatura 2002-2005, as eleicdes de 2005 levaram 4 par-
tidos a Camara e ao Senado para a legislatura 2005-2010, média que tem se mantido nas legislaturas seguintes embora em
niveis subnacionais haja maior diversidade de representacao partidaria.
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de 2006 o mais importante partido boliviano e o Unico a contar com efetiva abrangén-
cia nacional e a partir de 2010 torna-se predominante no parlamento, contando com
maioria qualificada em ambas as casas legislativas, enquanto os lideres opositores aban-
donaram as antigas legendas e fundaram novos grupos extremamente fragmentados e
Cuja abrangéncia por vezes limita-se ao municipio, com poucas excecoes atravessando
fronteiras departamentais. Mas em 2008, em meio a protestos da associacao nacional
de deficientes fisicos que clamavam pela criacao de politicas publicas de apoio ao setor,
0 governo propds e aprovou uma lei que retirava o fundo publico de financiamento
aos partidos politicos e o transformava em fundo de apoio as pessoas com deficiéncia.

A medida foi enquadrada pelo governo como o fim de um privilégio as elites poli-
ticas, aduzindo ao fato de que o MAS era capaz de se autofinanciar plenamente a partir
das cotizacdes voluntarias de sua base social, e obteve ampla aceitacao social que em
grande medida a considerou o fim de um desperdicio de recursos publicos. Entretanto,
apesar dessa visao contraria ao financiamento publico de campanhas encontrar grande
€Co No senso comum ndo apenas na Bolivia, o fato é que sua supressao é perniciosa a
equanimidade da competicao em geral e tanto mais quanto mais desigual for a distri-
buicdo de recursos, enviesando a competicao em favor dos grupos com maior acesso
a recursos. Gracgas ao seu forte enraizamento em importantes grupos da sociedade ci-
vil, como sindicatos, movimentos sociais e grupos indigenas que contrasta fortemente
com o cardter ainda gelatinoso da maioria dos novos grupos opositores, 0 MAS se vé
beneficiado pelo viés criado e tem rechacado publicamente propostas de restituicao
do financiamento, embora pareca fazé-lo mais por crenca no mencionado senso co-
mum acerca do financiamento publico que por consciéncia e desejo de instrumentali-
zar a situacao atual que Ihe favorece®.

Esse aspecto da integracao de organizagdes sociais aos partidos é crucial na Bo-
livia, que possui fortes e arraigadas tradicoes tanto de conflito politico extra-institucio-
nal e protestos de rua (WHITEHEAD, 2001a), quanto de corporativismo social (ALBERTI,
2016b; ANRIA, 2010; MOLINA, 2013). Frequentemente, sindicatos e outros grupos sociais

adquirem maior relevancia e protagonismo politico no pais que os proprios partidos

33 A Lei de Partidos boliviana data de 1999 e ap6s a promulgacéo da nCPE encontra-se praticamente suspensa e inoper-
ante. Apds a mencionada renovacao do Orgao Eleitoral em 2015, no entanto, o Tribunal Supremo Eleitoral vem conduzindo
audiéncias, debates e consultas com vista a elaboragdo de uma nova legislacdo partiddria na qual tem proposto retomar
alguma forma de financiamento publico. O processo deliberativo ainda ndo tem previsdo de finalizar, mas o governo e lide-
res do MAS vém declarando com frequéncia que se opordo a qualquer financiamento publico incluido na futura proposta.

50 (2017) 26 (2) 30-68 &'



& Qualidade Democrdtica na Bolivia de Evo Morales (e além): transformagées, avancos e desafios

e nao parece haver dlvidas de que grande parte do éxito politico do MAS se deve ao
modo como este se adaptou plenamente a este traco vivo da politica boliviana, tendo
se estruturado como instrumento politico dos sindicatos cocaleiros do Chapare e a par-
tir dai incorporando outros importantes atores sociais como elementos estruturantes
do partido (ver ANRIA; CYR, 2016; CUNHA FILHO, 2015b; MAYORGA, 2011; MOLINA, 2010).
Também as oposicdes, em seu momento de maior auge nos primeiros anos do gover-
no, sustentaram-se muito mais na forca que conseguiam obter das mobilizacdes de rua
a partir do enraizamento social da demanda por maior autonomia nos departamentos
da Meia-Lua e uma de suas maiores debilidades atualmente reside na incapacidade de
incorporar, organicamente, grupos relevantes da sociedade civil mesmo com o progres-
sivo aumento de dissidéncias na base governista (CUNHA FILHO, 2015b).

A vitalidade e forca das organizacdes sociais bolivianas, alids, ¢ um importante fator
moderador da hegemonia exercida pelo governo do MAS, pois ainda que grande parte
das principais organizagdes (sobretudo as rurais) estejam hoje vinculadas ao partido, sua
adesao nao implica em assimilacdo. As organizacdes de base que compdem o partido
e 0 governo mantém importantes graus de autonomia que utilizam com frequéncia
para obter concessdes e politicas de seu interesse com ameacas suficientemente criveis
de abandono da base de apoio (MAYORGA, 20123, p. 265-267, b, p. 51, WOLFF, 2013,
p. 45-46). E a forca dessa sociedade civil, que engloba outros grupos nao alinhados,
consegue mesmo por vezes compensar as debilidades de seu sistema partidario en-
quanto mediador de preferéncias e canal de competicao politica (ANRIA, 2010, p. 255),
a0 mesmo tempo em que impode uma espécie de accountability vertical informal sobre
as instituicdes (WOLFF, 2013, p. 43).

Quadro 3: Competicao

2006 2008 2010 2012 2014 2016

Eleices livres e limpas 9 9 9 9 9 9
Sistema Partidario 5 4 5 5 6 6
Grupos de Interesse 6 6 6 6 7 7

Fonte: Elaboracgao proépria a partir de dados disponiveis em Bertelsmann Transformation Index (BTI) - http://www.bti-project.org/en/home/
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Participagao

A participacao politica é outra das dimensdes em que houve notavel incremento
de qualidade durante a presidéncia de Morales. Entendida esta dimensao como o grau
em que todos os cidadaos possuem o direito de participacao politica, é preciso consi-
derar que este direito somente se efetiva diante da existéncia de condicdes minimas
para o desenvolvimento das capacidades participativas dos cidadaos, pressupondo cer-
ta igualdade social basica, acesso a educacao e informacoes. E neste sentido, é notavel
que o pais tenha finalmente erradicado o analfabetismo e universalizado o acesso ao
ensino fundamental (em 2008 e 2012 respectivamente; ver PEREIRA MORATO; LOPEZ
FERNANDEZ, 2016, p. 68-69) e atingido assim um patamar minimo de cidadania univer-
sal, insuficiente mas necessario a uma maior participacao democratica de sua popula-
¢cao como um todo.

Além disso, a consolidacao do processo de reconhecimento das culturas origina-
rias que atinge seu apice com a fundacédo do Estado Plurinacional tem provocado uma
muito bem-vinda elevacao da autoestima das maiorias populacionais de origem indi-
gena. E esta tem se traduzido em um notavel empoderamento politico, que se reflete
nas relacdes sociais cotidianas, mas também na representacao parlamentar e na ocu-
pacao da burocracia estatal. A mudanca na representacao legislativa, por exemplo, é
literalmente visivel. Sequndo Tereza Zegada e Jorge Komadina (2014, p. 56), durante a
Democracia Pactuada a maioria dos deputados tinha origens de classe média, havia
cursado estudos universitarios e iniciado sua trajetoéria politica no movimento estudan-
til ou nas burocracias partidarias, enquanto que nas legislaturas 2006-2010 e 2010-2014
aumentou significativamente o ndmero de deputados de origem indigena-camponesa
OU operaria, que passa a ser o contingente mais numeroso (ver Tabela 1). Ao mesmo
tempo, se incrementa também de maneira significativa a presenca feminina no parla-
mento. Gracgas a nova legislacao eleitoral boliviana que estabelece a alternancia de gé-
nero nas listas partidarias de candidatos ao Senado e a Camara de Deputados se atingiu
uma situacao de quase paridade de género na representacao legislativa no Senado e
na parte da Camara eleita por lista fechada proporcional, embora a proporcdo de depu-
tadas eleitas em distritos uninominais ou indigenas seja de aproximadamente apenas

9% do total eleito dessa forma (ver Tabela 3). Nesses casos, a lei determina a alternancia
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de género entre titulares e suplentes apresentados, mas ndo uma paridade entre os to-
tais apresentados entre os distintos distritos e os resultados eleitorais parecem apontar
duas coisas: 1) a forca persistente do machismo na sociedade boliviana e em sua poli-
tica, dado que sem a determinacao legal da paridade, acabam predominando nomes
masculinos para as posicoes de titulares entre os deputados distritais; e 2) a eficcia da
legislacao boliviana em incrementar o numero de mulheres eleitas, visto a quase parida-
de mencionada na representacao proporcional e o elevadissimo ndmero de suplentes

eleitas nos distritos (ver Tabelas 2 e 3)**.

Tabela 1: Principal ocupacao desempenhada antes de ser eleito deputado

1993-1997 1997-2002 2002-2006 2006-2010 2010-2014

Administracao Publica 14,2 16,3 21,9 16,5 18,6
Profissoes Liberais 48,7 378 28.1 25,0 17,7
Politica 4,3 41 7,6 73 11
gﬁ;r::cc:s’ artesaos e setor 39 12 12 186 26,3
Transportes - 2,0 1,2 4,2 52
Empresas e administracdo privada 24,0 26,5 27,3 274 19,0
Aposentados, estudantes e outros 4,7 2,0 2,8 1,0 21
(N) 74 98 80 96 97

Fonte: Reproduzido de Zegada e Komadina (2014, p. 57).

Tabela 2: Numero de legisladoras nacionais eleitas entre 1982 e 2014

Legislatura Deputadas Deputadas Senadoras Senadoras
Titulares Suplentes Titulares Suplentes

1982/1985 1 3 - 2

1985/1989 4 7 - 3

1989/1993 n 13 2 2

1993/1997 n 19 1 1

1997/2002 13 28 1

2002/2007 24 28 4

2005/2010 19 37 1 10

2010/2014 33 97 17 19

Fonte: Reproduzido de Zegada e Komadina (ZEGADA; KOMADINA, 2014, p. 77 Cuadro 11)

34 Esse mesmo tipo de dinamica se déd com relagdo aos cargos subnacionais, em que houve expressivo incremento de
participacdo feminina, mas onde também se notam dinamicas de subalternizacéo relativa. Segundo Alberti (20163, p. 39),
citando dados da Associa¢do de Vereadoras da Bolivia, o nimero de vereadoras eleitas as Camaras Municipais chegou a 51%
do total nacional nas eleicdes de 2015, mas as prefeituras apenas 8% dos municipios elegeu uma prefeita. Dentre os nove
governos departamentais, nenhuma mulher foi eleita. Ver também Mayorga (2012b, p. 45-47).
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Tabela 3: Assembleia Legislativa Plurinacional, Legislatura 2010-14

Camara de Deputados® Senado

Numero de Mulheres Eleitas/Total de Assentos 33/130

Lista Proporcional 27/63 17/36
Distritos Uninominais e Indigenas 6/67

% - Total 25,38%

% - Lista Proporcional 42,85% 47,22%
% - Distritos Uninominais e Indigenas 8,95%

a: A partir dos dados demogréficos do Censo 2012, a composicao da Camara foi alterada para a legislatura seguinte, passando a contar com 53
deputados proporcionais e 77 uninominais e indigenas.

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados obtidos em Zegada e Komadina (2014) e no Orgéo Eleitoral Plurinacional - www.oep.org.bo

E também na burocracia estatal ha indicios de importantes avancos da democra-
tizacao social em sua dimensao de representacao-espelho, com cargos publicos muito
Mais POrosos a ocupacao por setores subalternos antes excluidos segundo estudos pre-
liminares realizados por Ximena Soruco, Daniela Franco e Mariela Duran (2014). A partir
de questionarios aplicados no Ministério da Educacao, no Governo Autbnomo Depar-
tamental de Chuquisaca e no Governo Autbnomo Municipal de La Guardia®, cujos re-
sultados foram comparados ao Unico Censo de Funcionarios Publicos realizado em sua
historia (2001) e de dados pertinentes dos censos gerais e pesquisas por amostragem
de domicilios realizados a partir de 1976 e 1990 respectivamente, as autoras encontram
indicios significativos de renovacao da burocracia. Segundo os dados, apenas um em
cada dez funciondrios publicos possuia algum dos pais empregado na burocracia e
embora com importantes variagoes entre as trés instituicbes estudadas, a inclusao in-
digena e popular na burocracia também avancou significativamente, com um 46% de
funcionarios publicos de origem indigena no total agregado (SORUCO SOLOGUREN,;
FRANCO PINTO; DURAN AZURDUY, 2014, p. 54)%*. Com relacdo ao género, os homens
ainda predominam, mas houve avanco e as mulheres atingem 42% dos funcionarios
sem maiores variacoes entre as distintas instituicoes. E tudo isto, ao contrario de temores
expostos por amplas parcelas da oposicao, sem implicar em uma perda de capacidade

ou formacao técnica visto que os dados também apontam um crescimento geral da

35 Escolhidos com a intencdo de representar a heterogeneidade do pafs, englobando os niveis central, departamental e
municipal, além de também respectivamente a regido do altiplano, vales centrais e planicies orientais, além de uma institu-
icdo consolidada e estavel e outras duas de origem mais recente e em processo mais intenso de mudangas.

36 Minimo de 18% em La Guardia e maximo de 63% em Chuquisaca, com o Ministério da Educacéo préximo a média com
45% de indigenas empregados.
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proporcao de funcionarios graduados ou pds-graduados, sem maiores variagdes nesse
sentido entre indigenas e nao-indigenas — o que em si mesmo é também um interes-
sante indicador da democratizacao social em curso (SORUCO SOLOGUREN; FRANCO
PINTO; DURAN AZURDUY, 2014, p. 54 e 58)*.

A participacao democrética no periodo aumentou significativamente inclusive no
indicador mais basilar de uma democracia: o comparecimento eleitoral. Apesar de o
voto na Bolivia ser obrigatério, o abstencionismo no pais sempre teve indices preocu-
pantes e que foram crescendo durante a Democracia Pactuada até atingir mais de 28%
em 1997, fato que Santiago Anria (2010, p. 251) atribui ao crescente descontentamento
com os partidos tradicionais que monopolizavam os canais representativos. O argu-
mento faz sentido diante do fato de que nas eleicbes de 2005 — em que o0 MAS aparecia
como favorito e oferecendo perspectivas reais de mudanca programatica — a abstencao
eleitoral se reduziu em mais de dez pontos percentuais e que em 2009 tenha represen-
tado apenas pouco mais de 5% do padrao eleitoral (ver Tabela 4). Ressalte-se ainda que
desde 2009 o eleitorado passou a incluir também aos bolivianos residentes no exterior,
primeiramente de maneira restrita aos quatro paises (Brasil, Argentina, Espanha e EUA)
com o maior contingente de expatriados e a partir das eleicoes sequintes sem restricao

de pais de residéncia’®,

Tabela 4: Abstencao Eleitoral

1985 1989 1993 1997 2002 2005 2009 2014
Votos Emitidos 1745929 1.587.135 1.730.103 2.321.117 2.994.065 3.102.416 4.859.440 5.487.676
Votantes Inscritos  2.103.449 1.960.225 2.399.197 3.252.501 4.155.055 3.671.152 5.139.554 6.243.168
Abstencao (%) 17,00% 19,03% 27,89% 28,64% 27,94% 15,49% 5,45% 12,10%

Fonte: Elaboragao prépria com base com dados disponiveis em Organo Electoral Plurinacional (2012) e no sitio www.oep.org.bo.

Para além das eleicoes, a nCPE consolidou os mecanismos de plebiscito e refe-
rendo criados na reforma constitucional de 2004 e criou novos canais de democracia
participativa que incluem referendos revogatérios de mandatos, iniciativa legislativa
e mecanismos de co-gestédo (PEREZ FLORES; CUNHA FILHO; COELHO, 2010, p. 76-77;

37 Entre os funcionérios que se declaram indigenas, 44% possui graduagéo e 17% possui alguma poés-graduagao. Entre os
ndo-indigenas a mesma propor¢ao (44%) possui graduagao e 23% s&o pods-graduados (ver SORUCO SOLOGUREN; FRANCO
PINTO; DURAN AZURDUY, 2014, p. 54 Grafico 16).

38 Para analises das dindmicas e impactos das pioneiras votacdes no exterior no pleito de 2009, ver Lafleur (2012).
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WELP, 2009). E visto que a Bolivia se notabiliza por uma elevada participacao politica
nao-eleitoral através de manifestacdes de rua e outras formas de protesto ndo institu-
cional, sua implementacao poderia talvez contribuir a superar a tensao existente desde
os primdrdios de sua histéria entre formas constitucionais e mobilizacao politica ex-
tra institucional (WHITEHEAD, 2001a). Sua utilizacao, entretanto, vem ficando bastante
aguém do potencial prometido, visto que o numero de assinaturas necessarias para
validar a convocatéria de um referendo por iniciativa popular (20% do eleitorado nacio-
nal e 15% de cada departamento), por exemplo, praticamente anula essa possibilidade
de institucionalizacao do confronto politico em muitos casos, que ainda segue se pro-
cessando em grande medida através de mobilizacdes extra institucionais (MAYORGA,
2012b, p. 61).

Além disso, apesar dessa longa tradicao de participacao politica por mobilizacao,
a mencionada légica amigo/inimigo com que segue operando o governo faz com que
nem toda participacao nesses moldes seja vista como legitima e tolerada da mesma
maneira. Grupos sociais considerados aliados costumam receber negociacoes e con-
cessOes a suas pressdes, enquanto grupos considerados inimigos costumam ser des-
qualificados e reprimidos, e mesmo grupos aliados, mas que aos olhos do governo
ultrapassem limites do considerado razodvel, costumam receber escarnio e por vezes
uma contra-mobilizacao de outro grupo mais leal (MOLINA, 2013, p. 12; ver também
WOLFF, 2013, p. 46). Essa postura confrontativa tem se intensificado nos ultimos anos
e se estendido em criticas a alguns veiculos midiaticos ou ONGs de orientacao critica.
E embora na maioria das vezes a situacao nao passe de trocas de acusacdes mais ou
menos agressivas, em 2013 o governo propds e aprovou uma “Lei de Outorga de Perso-
nalidades Juridicas” (Lei 351 de 19 de marco de 2013) que impde importantes restricoes
aos direitos associativos. A lei obriga as ONGs e organizagdes civis a adequarem seus
estatutos e regulamentos internos ao plano nacional de desenvolvimento estabelecido
pelo governo sob pena de perda do registro e dissolucao, e foi criticada entre outros
pelo relator especial da ONU para a Livre Associacao, Maina Kiai, pelo risco de sua uti-
lizacdo para perseguicao politica de dissidentes. Em dezembro daquele ano, a ONG
dinamarquesa Ibis teve seu registro cancelado com base nos novos dispositivos legais
sob acusacoes de “dividir o movimento indigena” por seu trabalho de assessoramento

a grupos ligados a setores dissidentes da base governista e desde entao outros grupos
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vém sofrendo ameacas legais. Embora nenhuma outra ameaca tenha se concretizado
de fato, a confirmacado da constitucionalidade da lei pelo TCP em 2016 a mantém como
ameaca latente aos direitos de associacao e que poderia comprometer 0s avangos ob-

tidos até aqui na dimensao participativa.

Quadro 4: Participacao

2006 2008 2010 2012 2014 2016

Direitos de Associacdo 8 8 7 9 9 8
Liberdade de Expressao 8 7 8 7 8 8
Participacdo da Sociedade Civil 7 7 8 8 8 8

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados disponiveis em Bertelsmann Transformation Index (BTI) - http://www.bti-project.org/en/home/

Império da Lei

A dimensao legal é certamente o maior calcanhar-de-Aquiles da qualidade demo-
cratica boliviana (ASOCIACION BOLIVIANA DE CIENCIA POLITICA, 2015, p. 84). Embora
em grande medida sua existéncia como pais independente seja tributaria da criacao
colonial da Audiéncia de Charcas, 6rgao juridico-administrativo responsavel pelo territo-
rio correspondente ao que posteriormente seria a Bolivia, e que isto tenha gerado uma
longa tradicao juridico-constitucional no pais (CUNHA FILHO, 2015a; GOODALE, 2008;
WHITEHEAD, 2001a), o Judicirio boliviano e a aplicacao de justica no pais sao também
historicamente frageis e politizados (WOLFF, 2013, p. 56).

Conforme mencionado, a trajetéria de formacdo do Estado boliviano deixou-lhe
grandes “furos” de legitimidade e soberania que sempre dificultaram a formacao de
uma legitimidade vinculante que pudesse Ihe servir de base para a consolidacao de um
Estado de direito pleno (GRAY MOLINA, 2008, p. 120). Foi gracas a esses furos onde a so-
berania era perenemente renegociada e exercida por proxy, por exemplo, que as formas
de direito consuetudinario indigena puderam se reproduzir e chegar até os dias atuais
pois em extensas partes do territdrio essa forma de justica — formalmente nao reco-
nhecida — possuia muito maior presenca e eficacia que o direito positivo formalmente
vigente. Por isso tampouco surpreende que durante as reformas multiculturais dos anos

1990 a Bolivia tenha operado um primeiro reconhecimento ao direito consuetudinario
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indigena como forma de melhorar o seu Judicidrio, embora ainda de forma subsidiaria
ao direito positivo, como uma espécie de “alternativa de solucdo de pequenos confli-
tos”, com escopo de atuacao limitado e cuja aplicacdo se remetia a uma Lei de Justica
Comunitéria que nunca foi aprovada. A demanda por um pleno reconhecimento da
chamada ‘justica indigena’, no entanto, seguiu forte como demanda de base das orga-
nizacdes do mundo rural boliviano e intelectuais indianistas e foi uma das ideias-forca
operando na AC, de modo que com a nCPE passa finalmente a equivaler constitucional-
mente em hierarquia com a justica comum (RODRIGUEZ VELTZE, 2009, p. 244).

Apesar disso, a mencionada revisao do projeto constitucional em 2008 estabele-
ceu também a necessidade de promulgacao de uma Lei de Delimitacao Jurisdicional
(LDJ) em substituicao a criacao de mecanismos de coordenacao e cooperacao entre as
distintas jurisdicoes que pareceriam mais adequados ao declarado carater intercultural
do novo Estado e a sistemas de justica de mesma hierarquia, na medida em que ‘deli-
mMitacao’ parece remeter a uma separacao estanque entre os dois sistemas inadequada
a tal cardter e mesmo improvavel empiricamente no pais. Ainda assim, a elaboracao do
anteprojeto da LDJ em 2010 iniciou-se de maneira bastante rica e participativa em pro-
cessos deliberativos com ampla presenca de especialistas e liderancas indigeno-cam-
ponesas que resgatavam o espirito original da constituicao, mas uma vez entregue ao
parlamento o mesmo foi mutilado e o alcance oficial da justica indigena severamente
restringido ao ponto de para alguns limitar-se a “roubos de galinha” (ver ALBO, 2012, p.
241-8). Segundo o especialista em direito indigena e professor da Universidade Catdlica
Boliviana, Farit Rojas*, no entanto, a restricao imposta pela LDJ ao direito consuetuding-
rio indigena é simplesmente inaplicavel pelo Estado, de modo que na pratica o mesmo
acaba sendo aplicado de maneira ‘oficiosa’ em seu pleno alcance como tradicionalmen-
te ja vinha ocorrendo. O que por um lado, na pratica, segue auxiliando na resolucao
pratica de questdes legais de nivel local, mas por outro nao contribui a uma melhor
institucionalizacao e legitimidade que poderiam contribuir a solucionar os problemas
judiciais bolivianos, deixando em aberto riscos de que o dualismo juridico adotado pos-
sa derivar em conflitos entre os dois sistemas (MAYORGA, 2012b, p. 80).

Ademais, as origens oligarquicas do Judicidrio nacional — que pareciam confir-

mar-se com a natureza altamente confrontativa adotada por suas altas cupulas nos

39 Conversa pessoal em 06/05/2013.
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primeiros anos do governo Morales em um contexto em que este era sustentado fun-
damentalmente pelo apoio de classes e grupos sociais subalternos — sempre foram
outro dos grandes problemas de legitimidade deste poder, ao que a nCPE buscou res-
ponder com o estabelecimento da escolha dos altos magistrados por sufradgio popular
direto. O confronto Executivo x Judiciario dos primeiros anos de governo foi, como visto,
decidido em favor do primeiro com as rendincias sucessivas de altos magistrados que
terminaram por deixar sem quérum as Cortes, 0 que permitiu a0 governo nomear ma-
gistrados interinos e Ihe rendeu um periodo sem maiores contestacdes judiciais até a
eleicao das novas cortes de justica em 2012. Com relacao a estas eleicdes, conforme ja
mencionado, o fato de que o Legislativo — onde o governo entao contava com maio-
ria de 2/3 — deve pré-selecionar os candidatos suscitou polémicas e acusa¢oes, mas o
resultado final mostrou (@0 menos inicialmente) um Judiciario razoavelmente indepen-
dente apesar do crescente assédio institucional pelo Executivo.

E embora este assédio seja de fato problematico e por sua tendéncia aparente-
mente crescente possa Vir a causar no futuro deterioracao na qualidade democratica
boliviana, mais graves no curto prazo, por exemplo, sao a conjugacao de uma cultura
social extremnamente punitivista e um Judiciario lento e ineficiente através dos quais a
populacao carceraria boliviana mais que dobrou entre 2005 e 2014, passando de 6793
presos a 14220 detentos dos quais quase 82% ainda ndo foram julgados e se encontram
em prisao provisdria em presidios de aspectos medievais (ver Tabela 5). Embora casos
como o do ex-governador de Pando Leopoldo Fernandez, preso como mandante in-
telectual da chacina de camponeses ocorrida no departamento em 2008 e até hoje
detido sem a concluséo de seu julgamento sejam mobilizados pela oposicao como
indicadores da existéncia de presos politicos no pais, a verdade é que embora a justica
boliviana possa e de fato seja por vezes manipulada politicamente, como indicam sua
relativamente baixa pontuacao de independéncia judicial conforme o BTI (ver abaixo)
ou o informe da Asociacién Boliviana de Ciencia Politica (ASOCIACION BOLIVIANA DE
CIENCIA POLITICA, 2015, p. 33), seus problemas s&o bem maiores que este e antecedem
ao governo Morales, apesar de esse aumento no nimero de presos provisérios tam-
bém possa Ihe serimputado devido a ampliacdo do periodo maximo de detencao pro-

visoria de 24 a 36 meses promovido pelo governo em 2010 (ver MAYORGA, 2012b, p. 66).
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Tabela 5: Populagao Carceraria Boliviana (em numero de presos)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 20M 2012 2013 2014

TOTAL 6.793 7.031 7.683 7433 8.073 9.406 11.195 14.272 14.415 14.220
Julgados 1.764 1.799 2.011 2.193 1.999 2.147 1.838 2.109 2.419 2.578
Prisao

. 5.029 5.232 5.672 5240 6.074 7.259 9.357 12.163 11.996 11.642
Preventiva

(p): preliminar

Fonte: Elaboragao propria com dados de Instituto Nacional de Estadistica disponiveis em www.ine.gob.bo.

Embora se possa argumentar com bastante razao que muito pouco foi feito para
soluciona-los* e até que certas decisdes ou a retorica governamental predominante
possam té-los agravado em alguma medida, o mais diretamente imputdvel ao governo
parece ser as sistematicas (tentativas de) violagdes dos direitos coletivos indigenas a
consulta prévia em empreendimentos que afetem seus territorios, das quais o conflito
do TIPNIS foi o mais notério e significativo, mas ndo o Unico. Embora tenha sido am-
plamente defendido pelo governo (e criticado por parte da oposicao) e incluido na
nCPE por meio de representantes de sua base de apoio, desde seu segundo mandato
quando os objetivos desenvolvimentistas parecem adquirir crescente proeminéncia na
agenda governamental o direito a consulta prévia passa a ser visto cada vez mais como
um eventual entrave as obras e projetos e o qual se busca subordinar a alegadas “razdes
de Estado” que comprometem sua plena aplicacao (FLEMMER; SCHILLING-VACAFLOR,
2016; MAYORGA, 2012a; ver também SIEGEL, 2016).

Quadro 5: Império da Lei

2006 2008 2010 2012 2014 2016
Judicidrio Independente 6 6 5 5 6 6

Punicdo a Abusos de Autoridade 5 5 5
Direitos Civis 6 6 6
4 4 4

Al |Wn
HlO|Wn
AW

Politica Anticorrupgédo

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados disponiveis em Bertelsmann Transformation Index (BT) - http://www.bti-project.org/en/home/

40 Por exemplo, ndo se mexeu na absurda necessidade de tramitagdo de inimeros tipos de processo diretamente nos
tribunais superiores sediados em Sucre, o que obriga os cidadaos (ou seus representantes legais) a longos e custosos de-
slocamentos e dificulta significativamente o acesso a justica em muitos casos. Além disso, tampouco se avangou na con-
formacdo de uma justica administrativa para arbitrar conflitos entre cidadaos e o Estado ou entre as distintas entidades do
setor publico, que tém crescido e tendem a crescer com o novo carater descentralizado do Estado (Rodriguez Veltzé e Rojas
apud. MAYORGA, 2012b, p. 59-60).

41 Dindmica semelhante - e com motiva¢des aparentemente idem - se da na conformacéo das autonomias indigenas, em
que de uma das propostas de maior destaque do bloco de apoio ao governo durante o periodo da constituinte foi sendo
cada vez mais relegado a um segundo plano ja que implicariam algum grau de diluicdo do alcance do poder do Estado
central e potencialmente um obstaculo eventual a seus projetos (TOCKMAN; CAMERON, 2014, p. 56).
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Consideracoes Finais

Até que ponto as transformacoes descritas sao fruto da mudanca ideoldgica de
governo na Bolivia e da chegada de Evo Morales e quais as perspectivas para a qualida-
de democritica futura do pais? E certo que a profunda transformacao estatal operada
sob a lideranca de Morales condiciona em muitos sentidos a trajetéria contemporanea
da democracia boliviana, mas como visto apesar dessa transformacao ha também mui-
tas linhas de continuidade institucional e indicios de dependéncia de trajetdria, além da
culminagao de processos historicos iniciados anteriormente a sua chegada ao governo.

Essa pergunta ecoa as indagacdes de Jonas Wolff (2013, p. 56), que reconhecendo
incongruéncias ao espirito democratico entre a pratica politica contemporanea na Bo-
livia e o texto da nCPE que ele atesta como profundamente democratico, questiona a
origem das incongruéncias devido as distintas implicacdes que essas origens poderiam
ter para a qualidade democratica do pais: seriam praticas contingentes derivadas de
uma arraigada cultura politica ou de idiossincrasias do governo Morales? Fenémenos
transitorios devido a implementacao ainda incompleta da constituicao? Ou tracos in-
trinsecos do novo desenho politico?

Certamente os desafios democraticos do pais englobam uma mescla entre os
trés, mas parecem se concentrar principalmente nos dois primeiros, e sobretudo no
primeiro. A maior parte dos “pecadilhos” democraticos do governo Morales, como as
tentativas de judicializacao da politica, instrumentalizacao das instituicdes de controle
e desqualificacao moral das oposicdes, por exemplo, eram j& tracos comuns a maioria
dos governos anteriores, 0 que torna seus impactos sobre a qualidade democrética
mais complexos posto que potencialmente mais arraigados na sociedade e portanto de
mais dificil superacao independentemente do governo instalado. Entretanto, mesmo
eles tém sido em grande medida compensados, a0 menos até aqui, pela participacao
ativa da sociedade civil boliviana que, com seu elevado grau de autonomia e organiza-
¢ao, consegue ainda impor certos limites a atuacao governamental (MAYORGA, 20123,
p. 275), sobretudo na dimensao da responsividade.

Uma das tensdes crescentes na atual democracia boliviana, contudo, tem a ver com

seu futuro pds-Morales. A semelhanca dos partidos tradicionais que Ihe precederam® e

42 Recorde-se o periodo da Democracia Pactuada em que os trés partidos predominantes MNR, ADN e MIR estiveram sob
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mesmo dos novos partidos que lhe foram/sao contemporaneos, 0 MAS — apesar de sua
mencionada forte vinculacdo com movimentos de base — é também um partido com
um lider incontestavel e diante do desafio de selecao de uma nova lideranca para a
conducao do chamado “Proceso de Cambio”, vem buscando formas de habilitar Morales
a uma nova candidatura presidencial em 2019. A ideia comecou a ser discutida ainda
nos primordios de seu mais recente mandato e em fins de 2015 foi aprovada emenda
constitucional habilitando uma nova candidatura a reeleicao, mas a mesma foi rejeitada
por 51,3% dos votos validos no referendo — obrigatério para qualquer emenda consti-
tucional, sequndo a nCPE — de fevereiro de 2016*. Apesar da derrota e consequente
rechaco da emenda, governo e partido seguem ventilando a intencao de buscar nova
maneira de habilitd-lo, o que tem sido apontado como potencial violagao das regras
constitucionais vigentes e poderia assim representar importantes retrocessos nas di-
mensoes de competicdo, accountability horizontal e império da lei se realmente levada a
cabo.

De qualquer modo, a propria insisténcia na possibilidade é em si um indicio das
insegurancas do partido governista quanto ao futuro de seu legado caso ndo possa
contar mais uma vez com a candidatura de Morales, e seja qual for o desfecho — se
de fato insistird na tentativa ou nao, e se nessa eventual tentativa sera ou nao bem
sucedido — ele aparentemente colocara a prova a estabilidade politica até aqui logra-
da. Perguntas como a de até que ponto a inédita solidez estatal até aqui registrada é
fruto da propria legitimidade obtida pelo Estado Plurinacional ou do carisma e habili-
dades politicas pessoais de Evo Morales poderao comecar a ser respondidas seja qual
for este desfecho, mas parece fora de dlvidas que independentemente das respostas
que emerjam, o legado da inclusao simbdlica e da recuperacao de autoestima de sua
populacao indigeno-camponesa parece nao ter volta atras possivel ao status quo ante. A
inclusao destes setores secularmente marginalizados na burocracia estatal e em cargos
de poder nos quatro poderes de Estado, embora seja fruto de um processo iniciado
décadas antes da chegada de Morales a presidéncia, parece ter atingido um ponto de
nao retorno nos Ultimos anos. Essa irreversibilidade seria extremamente salutar para as

perspectivas de qualidade democrética de um pals tdo socialmente diverso quanto a

a lideranca de Gonzalo Sanchez de Losada, Hugo Banzer e Jaime Paz Zamora e mesmo partidos relevantes menores como
CONDEPA, UCS ou NFR sempre estiveram sob a lideranga de Carlos Palenque, Max Ferndndez e Manfred Reyes Villa.
43 Para uma andlise deste referendo e suas potenciais implicagdes, ver Welp e Lissidini (2016).
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Bolivia independentemente do que venha a passar no futuro pés-Morales, mas é pre-
Ciso cuidado para que essa condicao necessaria a uma democracia de alta intensidade
nao seja arruinada pelo agravamento de problemas existentes como os entraves a ple-
na competicdo ou o império da lei ainda muito insuficiente. Ou que a falta de pluralismo
por parte tanto do governo quanto de grandes setores das oposicoes retorne o pais a
um cendrio de alta instabilidade politica, algo para o que maior atencao a problemas
do segundo tipo — implementacao incompleta da nCPE — poderia servir de alguma
salvaguarda, como na regulamentacdao plena das autonomias e suas prerrogativas e

obrigacoes.
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