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El objetivo del articulo es descubrir el rol jugado por los regimenes de excepcidon
en la politica boliviana contemporinea. A pesar de constituir un legado clave
de los regimenes autoritarios y sobrevivientes a las transiciones democréticas
en América Latina, los Regimenes de Excepcién han sido rara vez estudiados
por los cientistas politicos. Centrindonos en el caso de Bolivia, la investigaciéon
se basa tanto en las leyes relevantes como en 65 decretos presidenciales, que
son analizados mediante el método del analisis de contenido. Como resultado,
se demuestra que para Bolivia, tanto el marco legal y el uso politico de los
Regimenes de Excepcidn se han transformado desde un mecanismo puramente
represivo hacia uno mas administrativo. El estudio contiene importantes
implicancias sobre como los Regimenes de Excepcion son conceptualizados
desde un punto de vista tedrico asi como también para el entendimiento de la
naturaleza de la politica de emergencia de afos recientes en democracias fragiles.
Palabras clave: Bolivia, democracia, regimenes de excepcidn, presidentes.

From MILITARY INSTRUMENTS OF DICTATORSHIP TO
PoLiTiCAL INSTRUMENTS OF DEMOCRACY: REGIMES OF
ExcerTiON IN BoLiviAa 2000-2010

The aim of this study is to discover the role played by regimes of exception
(RoEs) in contemporary Bolivian politics. RoEs have been seldom studied by
political scientists, despite constituting a key legacy of authoritarian regimes that
have survived the transitions to democracy in Latin America. Focusing on the
case of Bolivia, the research is based on relevant laws as well as 65 presidential
decrees, which are analyzed with the method of content analysis. As a result
of the analysis, we show that in Bolivia both the legal framework and political
use of RoEs have moved on from a purely repressive mechanism to a more
administrative one. The study has important implications for how RoEs are
conceptualized from a theoretical point of view as well as for our understanding
of the nature of emergency politics in fragile democracies in recent years.

Keywords: Bolivia, democracy, regimes of exception, presidents.
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De instrumentos militares de la dictadura a instrumentos politicos de la democracia:

Introduccidn’

Los regimenes de excepcién (RdE) pueden ser entendidos como un término
que incluye aquellos mecanismos legales que, previamente designados, ofrecen
poderes especiales en situaciones de emergencia. Cominmente se les otorga
diversos nombres en el nivel legal nacional —incluyendo “estado de sitio”, “estado
de emergencia”, “estado de excepcion”, “estado de alarma”, entre otros. En
América Latina, los RdE se han transformado en sinénimo de dictaduras militares
y de restricciones a los derechos civiles. Sin embargo, éstos han sobrevivido a la
tercera ola de democratizaciones y todavia constituyen parte de la vida politica
Latinoamericana contemporanea. Salvo por el estudio pionero de Loveman, (1993)
un andlisis histdrico, algunos pocos estudios de caso,” y algunos analisis legales (entre
otros, Carbonell, 2008; Delfino, 2000; Garcia Sayan, 1987; Rios, 2009; y Zovatto,
1990) ha existido poca preocupacién académica motivada por el uso de estos
mecanismos desde el comienzo de este periodo democratico®. Por su parte, la ciencia
politica ha ignorado el impacto potencial de estos mecanismos en la gobernabilidad
democratica. Teniendo en mente esta aparente brecha en la literatura, ofrecemos
entonces un estudio de caso sobre Bolivia, con el objetivo de clarificar cémo los

RdE han sido utilizados durante la primera década del siglo veintiuno.

Bolivia es un caso interesante, puesto que su historia reciente ha seguido la tendencia
general de la evolucion de largo plazo en relacién a los RAE en Latinoamérica,
como fuesen identificados por Brian Loveman (1993) primero, la inclusién de
mecanismos para suspender las garantias juridicas, promulgada frente al descontento
social durante el siglo diecinueve, segundo, un abuso de estos poderes por los
gobiernos militares en el siglo veinte v, tercero, la permanencia del “estado de sitio”
aun después de la transicioén a la democracia. No obstante, desde el 2000 en Bolivia

un cambio legal y politico clave ocurrid en relaciéon a los RdAE, pasando desde un

Las autoras quisieran agradecer a Mariana Llanos por su exhaustiva y constructiva revision de una
version anterior de este texto; Salvador Marti 1 Puig por su direccién a través de la investigacion;
a Almut Schilling-Vacaflor, Otto Argueta, Salvador Alvidrez, Sara Mabel Villalba, y Aurelija
Laurusonyte por su ayuda para establecer el sistema de codificacién y llevar a cabo la codificacion
de las declaraciones presidenciales de los regimenes de excepcidn;y a todos aquellos entrevistados
durante el curso de la investigacion, particularmente a Horacio Andaluz por sus invaluables ideas.
Una versién preliminar de este trabajo fue publicado en GIGA Working Papers N° 218 (2013).
Finalmente queremos agradecer el trabajo de los traductores y editores de Revista Politica.

Sobre Colombia, ver Iturralde (2003) y Vazquez Carrizosa (1992).
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Como ha enfatizado Zovatto (1990), los regimenes de excepcién pueden y deben ser estudiados
desde diversos puntos de vista: constitucional, politico, econémico y social.
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mecanismo que permitia la intervencién militar en asuntos civiles a uno que ahora
ofrece soluciones por la via rapida tanto a desastres y emergencias naturales como
humanos. Este cambio ha sido mucho mas notorio en el caso de Bolivia que lo que

ha sido por ejemplo en sus vecinos Ecuador o Pertt (Wright, 2012).

En este estudio nos aproximamos al uso de los RAE en Bolivia tanto desde una
perspectiva legal-normativa como desde una politico-empirica, con el objetivo de
analizar si estos mecanismos son todavia relevantes en la politica del pais y, si lo son,
cudles son sus principales caracteristicas en el presente. Creemos que, teniendo en
cuenta la falta de literatura y la relevancia de los RdE para la democracia, es necesario
actualizar nuestro entendimiento de su rol actual en la politica. En consecuencia, en
este estudio ofrecemos un analisis empirico exhaustivo sobre un caso en particular,
que puede servir de modelo para futura investigacion sobre este mecanismo en otros

paises alrededor de América Latina.

Este articulo se encuentra dividido en cuatro secciones: primero, ofrecemos un
marco teérico para los RdE, prestando particular atencién a la literatura sobre
Latinoamérica; en segundo lugar, analizamos el marco normativo de los RdE en
la legislacion boliviana; en tercer lugar realizamos un analisis empirico de aquellos
decretos presidenciales que hayan proclamado un RdE en este contexto, utilizando
para ello anilisis de contenido como metodologia; finalmente ofrecemos algunas

conclusiones y establecemos una agenda de investigacion futura.
1. Marco Teorico
1.1 Regimenes de Excepcion en la Literatura

Gross y Ni Aolain (2006: 35) sefialan que muchas democracias constitucionales
(incluidas Francia, Alemania, y bastantes paises en Latinoamérica) poseen un
mecanismo pre-preparado en orden de lidiar rapida y eficazmente frente a una
crisis*. Estos mecanismos pueden ser establecidos en la constitucién o en otro
cuerpo de legislacidon ordinaria. De acuerdo a la teoria constitucionalista, este tipo
de mecanismos es conocido como “régimen de excepcién”, que ofrece un marco
normativo especial que puede ser puesto en marcha cuando una nacién u orden

constitucional se enfrenta a una “amenaza excepcional” (Friedrich, 1950).

*  La literatura no especifica cual es la naturaleza de la crisis, algo que debe ser abordado en su propio

mérito.
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El modelo clasico de un RdE es la institucion de la dictadura en la Antigua Roma, la
que se proclamaba en dos circunstancias principales: 1) dictatura rei gerundae causa (con
el fin de lograr hacer las cosas), que implicaba la necesidad de aplicar velozmente las
decisiones politicas; y,1i) dictatura seditionis sedandae (para reprimir las insurrecciones),
que se reduce al uso de la fuerza para detener las perturbaciones sociales (Rossiter,
1946: 20). La dictadura romana ha sido objeto de alabanza por variados pensadores
a través de la historia, incluyendo a Friedrich (1950), Maquiavelo (edicién de 1987),
Rossiter (1946),y Rousseau (edicidon de 1990).La razdn para esta admiracion descansa
en el hecho de que la dictadura contenia variadas limitaciones institucionales que
ayudaban a evitar abusos de poder: primero que todo, una persona conocida y
respetada (pero no un politico activo) era elegido para administrar la dictadura, en
orden a evitar la concentraciéon de poder en manos de los Consules; segundo, un
limite de tiempo de seis meses era impuesto, de manera de evitar que prevalecieran
los poderes de emergencia de largo plazo; tercero, era el Senado el que calificaba
una situacién como de emergencia, mientras que eran los Cénsules quienes elegian
al dictador; cuarto, no podia realizarse ningin cambio profundo a la Republica
durante el reinado de una dictadura; y, quinto, este tipo de gobierno sdlo podia ser

proclamado una vez por ano (Rossiter, 1946: 18-22).

De acuerdo a la teoria constitucionalista, los preceptos de la dictadura romana se
transformaron en la base de los RAE modernos —via la Edad Media, el R enacimiento,
los Estados Absolutistas de Europa, y la Revolucién Francesa— mediante el
mecanismo del “estado de sitio”, y finalmente en la Constitucién de Weimar,
mediante su Articulo 48 (Wright, 2012b). Los RAE modernos han preservado dos
elementos claves de la dictadura romana: por una parte, la concentracién de poder;
y por otra, el establecimiento de un limite de tiempo (CruzVillalon, 1984; de Wilde,
2010). Mas atn, han incorporado otro aspecto clave: la suspension de los derechos
humanos o las garantias juridicas, algo que no habia sido explicitamente considerado
por la dictadura romana (Wright, 2012b).

Es importante destacar que la literatura actual sobre RdE se ha enfocado
principalmente en la posibilidad de medidas represivas— tales como la suspensiéon
de derechos humanos—, siendo usada frente a crisis sociales o politicas (Zovatto,
1990). Este énfasis en la dictatura seditionis sedandae ha involucrado que la dictadura
rei gerundae, que era mas un mecanismo administrativo que represivo, ha sido
ampliamente obviada. Por ello, es importante recordar que los RdE tanto hoy como

en Roma pueden ser mas que meras expresiones de violencia gubernamental. En
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este estudio demostramos que las medidas administrativas pueden de hecho ser mas

comunes que las represivas, cuando los RdE son utilizados en la practica.

1.2 Regimenes de Excepciéon en América Latina

El proceso de independencia de Latinoamérica vivido al comienzo del siglo
diecinueve implicé una violenta lucha por el poder (Colomer, 1990:31; Loveman
y Davies 1997: 3; Safford, 1987: 80—84). En este contexto, los Estados nacientes se
enfrentaron al siguiente dilema: si estos deberian seguir las tradiciones autoritarias
ibéricas, 0 en vez introducir el constitucionalismo liberal que estaba siendo defendido
en esos tiempos por Francia, Gran Bretafia, y los Estados Unidos (Safford, 1987:57).
Como explica Roberto Gargarella, a pesar de que los conservadores y radicales
tuvieron un impacto importante en el constitucionalismo de esta época, fue el
activismo politico de los liberales el que llevo a la adopcion de las constituciones

predominantemente liberales en la regién (2005: 219).

Los principales preceptos del constitucionalismo liberal eran: proteger los derechos
individuales; limitar el poder del Estado; restringir el poder presidencial; y, establecer
un sistema de checks and balances (Gargarella, 2005: 197). Por esta razdn, las primeras
constituciones latinoamericanas no incluian poderes de emergencia, siguiendo en
vez el “modelo de resistencia” (Gross y Ni Aolain, 2006) que habia sido propuesto

por pensadores tales como Benjamin Constant (Aguilar Rivera, 1996: 27).

No obstante, sin que se hubiese creado respuesta constitucional para las situaciones
de crisis enfrentadas por estos Estados nacientes (Loveman, 1993: 62), en muchas
ocasiones s6lo dos opciones estaban a su disposicién: 1) la remocién de los
presidentes via golpes de Estado [coup d’états| o ii) la violacion de la constitucién
y los principios liberales, en orden de aferrarse al poder (Aguilar Rivera, 1996:
28). Consecuentemente, estos Estados liberalmente orientados eran minados por
la deficiencia de su estructura institucional y, como explica Gargarella (2005: 247)
los liberales Latinoamericanos habitualmente debian recurrir a principios mas
conservadores, incluyendo la concentracion de poderes y el uso de la violencia en
orden a obtener estabilidad. La consecuencia de esto fue que, al finalizar el siglo
diecinueve, practicamente todas las constituciones latinoamericanas habian incluido
un marco para un RdE (Aguilar Rivera, 1996: 244; Loveman, 1993: 64; Safford,

1987: 62), sin que perdurase su renuencia inicial a hacerlo.

En esencia, el pensamiento liberal habia demostrado ser inadecuado para la realidad

politica Latinoamericana. Por una parte, el modelo constitucional no ofrecia

Vol. 51,N° 1, 2013
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instrumentos que pudieran ser utilizados para afrontar las crisis que invariablemente
emergieron durante la fundacién de un nuevo Estado. Por la otra, la presencia de
la “antipolitica” (Loveman y Davies, 1997) de los caudillos, en los sectores militares
nacientes, y los mismos liberales, socavaron a estas jovenes republicas. La respuesta
sistematica a esta situacion fue el uso de los RAE como mecanismo de represion

oculta bajo un marco de legalidad minima (Loveman, 1993: 203).

A pesar de que los militares cumplieron un importante rol durante la independencia
y hasta finales del siglo diecinueve, con la formacién de los primeros ejércitos en ese
periodo, las fuerzas armadas en América Latina obtuvieron verdadera prominencia
politica luego de la Gran Depresiéon de 1929 (Rouquié, 1997: 289). Entre febrero
y diciembre de 1930, los gobiernos de Argentina, Bolivia, Brasil, Republica
Dominicana, Guatemala y PerG fueron todos derrocados por golpes de Estado
militares. Esto se transformoé en un evento comtn en Latinoamérica durante el siglo
veinte, en muchos casos hasta finales de los 1980, incluso a pesar del breve periodo
de “euforia democratica” que ocurre tras el fin de la Segunda Guerra Mundial
(Rouquié, 1997). Los militares ganaron nuevamente creciente importancia luego de
la Revolucién Cubana de 1959, dadas las circunstancias de la Guerra Fria y el apoyo
de los Estados Unidos en su lucha contra el comunismo. Entre 1962 y 1972 hubo
una serie de golpes de Estado, que fueron seguidos por la represién violenta a los
opositores de estos regimenes militares. Como explica Alain Rouquié (1997: 291),
cualquier aspiracién de cambio social 0 apoyo a partidos de izquierda era considerado
como “revolucionario”. Fue en este contexto que la doctrina de seguridad nacional

fue desarrollada, con el orden publico como la prioridad principal (Zovatto, 1990).

A pesar de que la ideologia politica de los militares ha mostrado cierto grado de
variacion —desde el historico modelo autoritario burocratico en el cono sur a uno
mis progresivo en la regidén andina (Rouquié, 1997)—, los regimenes establecidos
en América Latina durante el siglo veinte se caracterizaban finalmente por su
comun rechazo a la democratizaciéon (Loveman y Davies 1997: 222). Su solucién
a la amplia gama de problemas enfrentados era concentrar el poder, y en muchos
casos limitar las libertades civiles en general, sea que el objetivo fuere la represion
de opositores de la izquierda o el desarrollo econémico de la nacién. En orden
de lograr una concentracién de poder en el Ejecutivo, los militares recurrieron al
uso de decretos, que buscaron legitimar mediante el uso de clausulas de RdAE que
se encontraban presentes en las constituciones de los diferentes paises (Loveman y
Davies, 1997: 376). Efectivamente, para finales de los 1970 dos tercios de los paises

latinoamericanos vivian bajo “estados de excepcion” (Despouy, 1999: 16).
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En términos reales, el uso y abuso de RdE era mis comtn entre las dictaduras del
cono sur. Como el mismo Despouy (1996) explica, las cliusulas de los RdE eran
regularmente promulgadas en esta region, llevando al abuso perpetuo de los derechos
humanos. De esta forma, los RdAE adquirieron su forma moderna en América Latina
bajo el gobierno autoritario del siglo veinte, sostenido por dos pilares fundamentales: 1a
intervencién de los militares en politica y el uso de la fuerza para reprimir las revueltas
sociales. Vale la pena sefialar que la literatura sobre América Latina no cuenta con un
registro claro de mis RdE orientados a la administracion aun cuando sospechamos
que el modelo de dictadura rei gerundae ha estado presente en el pasado. En este sentido,

es posible que la literatura haya obviado este importante aspecto de los RdE.

La llamada “tercera ola de democratizaciones” en América Latina comenzé al final de
los 1970 —con la Republica Dominicana como la primera en transformarse, en 1978—
y culminé con el retorno a la democracia en Chile de 1990 (Rouquié, 1997:330).> Las
nuevas democracias enfrentaron dos desafios principales: por una parte, el legado de
violencia institucionalizado y, por otra parte, las desigualdades sociales generalizadas en
medio de la crisis econémica de los 1980 (Kruijt y Krooning 2002: 24). Con respecto
al primer desafio, como explica Terry Lynn Karl (1996), los militares llevaron a cabo
una serie de pactos fundacionales con los nuevos actores democriticos en orden
de mantener su poder e influencia en ciertas areas. Consecuentemente, los nuevos
gobiernos adoptaron una actitud pragmatica, que en definitiva llevo a la impunidad y
a un débil Estado de derecho (Loveman y Davies 1997: 367).

En la mayoria de los paises latinoamericanos, la retirada de los militares del gobierno
coincidi6 con nuevalegislacién electoral y nuevos arreglos constitucionales (Loveman
y Davies, 1997: 226). Sin embargo Bolivia, Chile, y Uruguay eligieron mantener las
constituciones existentes que habian sido disefladas o usadas para sostener a los
regimenes militares. Como ha sido mencionado, los pactos fundacionales fueron
claves para que la supervivencia y éxito de las democracias emergentes, con la
influencia de los militares en estas nacientes entidades reflejada en su condicién de
“democracias protegidas”, que incluian elementos tales como cddigos criminales
que estipulaban clausulas especiales para los crimenes politicos o que entregaban
autonomia a los miembros de las fuerza armadas. Otro mecanismo que era muy
importante para mantener la influencia de los militares fue precisamente los RdE,
establecidos como un mecanismo particularmente represivo. De hecho, cada una de
las constituciones adoptadas entre 1978 y 1993 —con excepcién de la paraguaya—
reafirmaron y ampliaron las medidas que podian ser empleadas en una situacion de

emergencia (Loveman y Davies, 1997:376).

Es importante sefialar que tanto El Salvador como Guatemala realizaron su transicién a la democracia
durante los 1990.
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En el comienzo de esta tercera ola de democratizacién, hubo preocupacién por
parte de los académicos sobre el rol de los RAE y las posibles violaciones a los
derechos involucradas. En 1986, la Comisiéon Andina de Juristas y el Instituto
Interamericano de Derechos Humanos organizaron un seminario titulado “Los
Estados de Emergencia en la Regidon Andina” (Figallo, 1987), que dio origen a
una serie de textos que ofrecian estudios de caso desde dentro de la regién andina
(Garcia Sayan, 1987). De la misma forma, Zovatto ofrecié un anilisis profundo
sobre derechos humanos y estados de excepcidn en América Latina (1990). Para
finalizar, en 1993 Loveman publicé su obra pionera y exhaustiva sobre regimenes de

excepcidn en la historia de Latinoamérica, The Constitution of Tyranny.

Mas de tres décadas después del inicio de la tercera ola de democratizaciones, los
regimenes democraticos atin son débiles en la mayoria de los paises latinoamericanos.
Algunos autores consideran como falla fundamental de las democracias de la regién,
el uso arbitrario del poder por parte de las autoridades (Kruijt y Koonings, 2002: 44;
O’Donnell, 1997: 183). Mas atn, como resultado de la continua presencia de células
terroristas, grupos paramilitares y traficantes de drogas en paises como Colombia,
Meéxico y Perd, la seguridad a cualquier costo es todavia un asunto clave; uno que

los politicos avidos de votos aprovechan de la mejor manera (Hagopian, 2005: 319).

Tomando esta situacion en consideracion, la tentacién para los gobiernos de recurrir
a los RAE —que ofrecen una concentracion del poder y la suspension de las garantias—
ha sido enorme. Los miedos de los juristas tales como Garcia Sayan (1987) y Zovatto
(1990) desde el principio de esta tercera ola de democratizaciones parecen haber
estado bien fundamentados, ya que este mecanismo ha sido habitualmente usado
desde entonces hasta ahora en diversos paises en Latinoamérica. De acuerdo a los
reportes publicados por Naciones Unidas entre 1985 y 2005, ha habido por lo menos
una declaraciéon de estado de excepcidn en la gran mayoria de los paises de la regién
(esto es, Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Paraguay, Perti y Venezuela). En el caso de Bolivia, la ONU ha registrado cuatro de
estas declaraciones durante este periodo: en 1985, 1990, 1995 y 2000°. Si bien el
reporte ofrecido por la ONU es ciertamente muy util, vale la pena sefialar que los
datos sobre ciertos paises son incompletos dadas las fuentes utilizadas: reportes en la

prensa y reportes entregados por los gobiernos. Mas atn, el tema ha abandonado la

Los informes anuales y las listas de Estados que, desde el 1 de enero 1985 han proclamado, prorrogado
o levantado el Estado de Excepcién fue presentada por Leandro Despouy, nombrado Relator
Especial de acuerdo a la Resolucién del Consejo Econdmico y Social 1985/37. Los informes entre
1993-2005 estan disponibles en linea en: www.un.org
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agenda de la ONU desde 2005, sin que mas reportes hayan sido publicados desde

aquel ano.

2. El Marco Normativo de los Regimenes de Excepcion en
Bolivia

La constitucién boliviana de 1967 incluia el estado de sitio como un RdE. Como
ya ha sido mencionado, este mecanismo se hizo famoso por ser usado en la practica
por los militares como un medio de represion.” Las revueltas sociales y el estado
de sitio declarados en abril del 2000, junto con mayor descontento social en
septiembre del mismo afio, hicieron necesario cambiar este marco legal en Bolivia.
Con la ley N° 2140 sobre “Prevencién de riesgos y/o emergencias” de octubre
del 2000, los RdE se hicieron mais democriticos, removiendo la mencién a las
fuerzas armadas y constituyendo un recurso que, aun siendo excepcional, ya no
incluye la restriccion de los derechos humanos fundamentales. Este cambio fue
reforzado por la nueva constitucién del 2009. Sin embargo, la legislacién sobre RdE
sigue mostrando algunas contradicciones que seran destacadas a lo largo de este
trabajo. (Horacio Andaluz, experto en constitucionalismo boliviano, afirma que:“La
legislacion boliviana en general, no ha sido coherente [...] la excepcion a esta falta
de coherencia es la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, que siempre respetd
sus propios precedentes o justifico por qué los habia cambiado. Esto significaba
que la jurisprudencia constitucional siempre fue sdlida, no siempre es impecable,
pero no contradictoria en si misma Aqui me estoy refiriendo a la legislacion y la
jurisprudencia en general, es decir, no s6lo el Estado de Sitio”. Entrevista realizada

por Ana Soliz Landivar en Santa Cruz, Bolivia, enero 2012.)

2.1 La Constitucidon Politica del Estado de Bolivia de 1967

A pesar de que la Constitucion de 1967 fue promulgada por el gobierno democratico
del General René Barrientos Ortufio, ésta continud su vigencia durante un
periodo de inestabilidad politica y social, con frecuentes golpes de Estado. De
hecho, el mismo General Barrientos habia participado algunos afios antes en el
derrocamiento de Victor Paz Estenssoro, en 1964. Mas atin, Barrientos fue electo
presidente en 1966 durante una eleccién donde fue vetado Victor Paz Estenssoro,
el Gnico candidato aparte de Barrientos que tenia posibilidades reales de resultar

electo (Gisbert y Gisbert, 2007: 512). Frente a este escenario de dudosa democracia

7 Entrevista personal con Ana Maria Romero llevada a cabo por Claire Wright en La Paz, Bolivia, abril
de 2007.
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y el latente militarismo del presidente, la constitucién fue disefiada, para otorgar un
amplio poder en las fuerzas armadas las principales responsables de la mantencion
del orden interno del pais. La Constitucién de 1967 consideraba al estado de sitio
como el Gnico mecanismo constitucional mediante el cual se restauraba el orden en
tiempos de lucha interna o guerra internacional. Fue creado esencialmente como

un recurso de uso exclusivo del Ejecutivo.

De forma similar, se esperaba que luego de un maximo de 90 dias el estado de sitio
naturalmente expirara, con la excepcidn en casos de guerra civil o internacional, que
permitirian su extension. Sin embargo, esta excepcidn hacia posible la aplicacién
del estado de sitio perpetuo, dado que una de sus principales causas de ampliacién
eran precisamente la inestabilidad interna. De acuerdo a la constitucién, no estaba
permitida la declaracién de mis de un estado de sitio durante el mismo afio a menos
que el Congreso estuviera a favor de hacerlo; sin embargo, en muchas instancias el
Congreso era disuelto por el gobierno de facto y como resultado su control no era

implementado en la prictica.

El estado de sitio ofrecia medidas que podian tomarse “respecto de sefialadas

8 e incluia

personas fundadamente sindicadas de tramar contra el orden puablico”
citaciones judiciales y o6rdenes de arresto. En teoria, este mecanismo respetaba
el habeas corpus, dado que la constitucién establecia que la persona debia ser
presentada ante el tribunal competente en menos de cuarenta y ocho horas desde
el arresto. Adicionalmente, la proclamacién de un estado de sitio permitia el cambio
de la jurisdiccion competente si las necesidades del orden publico asi lo requiriesen;
por tanto, aquellos que fueren arrestados podian ser ubicados en cualquier lugar
del territorio nacional. Por consiguiente, la “jurisdiccion competente” podia ser en

realidad cualquiera que el Ejecutivo designara como tal.

Una vez que el RdE acabase los ciudadanos serian liberados, excepto en aquellos casos
en que un juicio hubiese comenzado en los tribunales competentes, los cuales —como
ya hemos senalado— podian ser escogidos directamente por el Ejecutivo. El exilio
politico no estaba permitido y por lo mismo cualquiera que fuese confinado, buscado
o arrestado por razones politicas no podia recibir el exilio, aunque formalmente, la
constitucidon enfatizaba la garantia de ofrecer pasaporte a cualquier ciudadano que

asi lo requiriese. Con respecto a los efectos de la declaracion de estado de sitio, estos

8 Constitucién de 1967, articulo 112 parrafo 3, disponible en: http://www.vicepresidencia.gob.bo/

IMG/pdf/constitucion_1967.pdf
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eran vastos, yendo mis alli de la restricciéon de los derechos antes mencionados. Por

ejemplo, eran las fuerzas armadas las responsables de llevarlo a cabo.

Respecto de las responsabilidades en caso de cualquier abuso de poder de los servidores
publicos civiles, es importante destacar que las reprimendas s6lo eran impuestas sobre
aquellos que estuvieran “siguiendo 6rdenes”, y no respecto de aquellos que las daban.
En la misma linea, es curioso notar que el mismo articulo en que se sancionaba
a quienes violaran las garantias constitucionales, estaba estipulada la posibilidad de

censura a la correspondencia y publicaciones en tiempos de guerra internacional.’

Las reformas de 1994, 2002, 2004 y 2005 mantuvieron el Articulo 111, con su
regulacion de la proclamacién del estado de sitio. En esencia, no ha habido cambios
mayores con respecto a la base establecida por la constitucién de 1967. Mis bien,
el primer cambio sustantivo a las normas sobre los RdE en Bolivia ocurrié como

resultado de la promulgacion de la Ley N°© 2140 el anio 2000.

2.2 Ley para la Reduccion de Riesgos y Atencion de Desastres
N° 2140 del 2000

Esta ley fue promulgada el 25 de octubre del 2000 por el General Hugo Banzer
Suirez. Es importante sefialar que tras esta ley estaba el conflicto de abril del 2000
—conocido en Bolivia como “La Guerra del Agua” por la concesién de control
sobre el suministro de agua a una compafia privada (de propiedad mayormente
extranjera), que aplicé un aumento en las tarifas para el agua potable. Como resultado,
un grupo ciudadano cred la llamada Coordinadora del Agua para demandar la
inmediata cancelacion del contrato de privatizacion del suministro de agua. Ante
una escalada del conflicto, el Presidente Hugo Banzer declaré un estado de sitio,
que dejaria a varias personas muertas como resultado de la intervencién militar.
Al mismo tiempo que esto ocurria, miembros de la policia también se sumaron
a las protestas demandado por aumento de sueldos. En el mismo afio 2000, otra
crisis gubernamental se desplegd cuando en septiembre cocaleros bloquearon la
carretera central (La Paz—Cochabamba—Santa Cruz) por un periodo de tres meses
(los cocaleros son los agricultores de la hoja de coca, que formaron un movimiento

politico liderado por Evo Morales, quien llegaria al poder en 2006)

?  Constitucién de 1967, articulo 112 parrafo 5, disponible en: http://www.vicepresidencia.gob.bo/

IMG/pdf/constitucion_1967.pdf
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Por todo aquello, casi inmediatamente después de estos conflictos sociales, la ley
2140 se implementd en octubre del 2000 para establecer a los RdAE como el
mecanismo central para reducir los riesgos en casos de desastre y/o emergencia.
Varios elementos clave son dignos de sefalar. El primer articulo de la ley en
cuestion incluye: primero, la idea de prevencidn; segundo, que los riesgos son vistos
no soélo como sociales, sino también econdmicos; y, tercero, que las amenazas son
ampliadas hasta incluir riesgos ocasionados por causas naturales, tecnoldgicas y/o
humanas. Establece —de acuerdo al articulo 3— los principios para este nuevo tipo
de RdE, incluyendo: intereses y obligaciones colectivos; el derecho a la proteccion
de la integridad fisica, infraestructura productiva, bienes y el medio ambiente;
la responsabilidad de las instituciones publicas y privadas y también la de los
individuos; planificacion e inversién publica y privada para el desarrollo sustentable;
y, el principio de la administracién descentralizada, entregando a los gobiernos
municipales la responsabilidad primordial de intervenir en caso de desastre o
emergencia. Sin embargo, en la practica estos gobiernos municipales, generalmente
hablando, no poseen la capacidad suficiente para lidiar con este tipo de situaciones
y por consiguiente necesitan contar con el apoyo de la prefectura del departamento
y/o del gobierno central. Por ello, en realidad y a pesar de los principios de accién
descentralizada y subsidiaria, la falta de recursos disponibles mantiene los RdE
centrados en el nivel nacional. Uno de los desafios mas grandes enfrentados cuando
se declara un RdE es la coordinacién entre las diversas instituciones nacionales
y locales, como fue explicado por el funcionario de gobierno Manriquez, de la

Subsecretaria para la Seguridad Ciudadana'.

La principal institucién creada por la Ley N° 2140 —como resultado del Articulo
6— es el Sistema Nacional para la Reduccidon de Riesgos y Atencién de Desastres
y/o Emergencias (SISRADE). Los objetivos del SISRADE son prevenir y reducir
las pérdidas humanas, econdmicas, fisicas, culturales y medioambientales causadas
por desastres y/o emergencias. El SISRADE esta compuesto por el Consejo
Nacional para la Reduccién de Riesgos y Atencién de Desastres y/o Emergencias
(CONARADE) como un o6rgano de decision y coordinacidn superior, cuyo
mandato es llevado a cabo por el Ministerio de Defensa Nacional y el Ministerio de
Planificacién y Desarrollo Sustentable. También estd compuesto por instituciones y
organizaciones de la sociedad civil a nivel nacional, departamental y municipal. El
CONARADE es liderado por el Presidente de la Republica y compuesto por el

Ministerio de Defensa Nacional —cuyo ministro puede actuar como la cabeza de

10 En una entrevista personal con Ana Soliz Landivar en la ciudad de La Paz, enero de 2012.
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la CONARADE en la ausencia del presidente— asi como también el Ministerio
de Finanzas, Ministerio de la Presidencia, Ministerio de Planificacién y Desarrollo

Sustentable, y el Ministerio de Gobierno.

2.3 La Constitucion de 2009 del Estado Plurinacional de
Bolivia

Cuando Evo Morales Aima asumid el poder en el 2006, Bolivia comenzd la
promulgacién de una serie de transformaciones institucionales, de las cuales la mas
importante fue la promulgacién de la Constitucién del Estado Plurinacional de
Bolivia en el 2009. En ésta ya no se hace referencia a los estados de sitio, ya que la
regulacion de los RdE ha sido ampliada en general. Por tanto, la constitucién ha
establecido el principio de que en situaciones que representen peligros a la seguridad
del Estado, amenazas externas, conflictos internos, o desastres naturales, el presidente
del Estado tiene la capacidad de declarar un estado de excepcidon. Mas atn, y bajo
el supuesto de los que ya habia sido establecido como resultado de la Ley N° 2140,
la constitucion del 2009 introdujo la seguridad del estado y confirmé a los desastres

naturales como posibles pretextos para la declaracién de un RdE".

Otro cambio que fue introducido en la constitucion del 2009 tenia que ver con la
duracién posible de un estado de excepcion, que ahora depende de la aprobaciéon
previa de la Asamblea Legislativa Plurinacional. También corresponde a este
estamento decidir las medidas a tomar durante un RdE. En esta forma, el estado de
excepcidn no es mis un instrumento exclusivo del Ejecutivo, ya que la Asamblea
Legislativa ahora tiene un rol importante que jugar. Mis atn, la constitucién
establece que los poderes excepcionales empleados en dichas circunstancias deben
mantener una relacién estricta y proporcional con cada suceso. La Tabla 1 resume
las principales caracteristicas de los distintos RdAE establecidos dentro del marco

normativo boliviano durante el periodo que va desde el 2000 al 2010.

Datos del constitucionalista Horacio Andaluz Vegacenteno obtenidos en una entrevista personal
con Ana Soliz Landivar sostenida en Santa Cruz durante el mes de enero de 2012. En efecto, la
promulgacion de un RdE como resultado de un desastre natural era una cuestién de interpretacién, ya
que no se indica claramente en la definiciéon de “Estado de sitio” incluido en la Constituciéon de 1967.
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Tabla 1
Caracteristicas de los Regimenes de Excepcién Incluidas en la Constitucién o la
Ley de Bolivia durante el periodo 2000-2010

Ley/

ordenes”.

generales respectivas.

fees CPE 1967 Ley 2140 de 2000 CPE 2009
Caracteristicas
Nombre “estado de sitio” “desastre/emergencia” | “estado de excepcion”
Prevencién de y Peligros a la seguridad
proteccidén contra: del Estado.
L Riesgos sociales y
Conflicto interno, . Amenazas externas.
Causas . . econdmicos.
Guerra internacional
Amenazas de causas . .
; . Conlflictos internos.
materiales, tecnoldgicas
y/o humanas. Desastres naturales.
. ., Presidente de Bolivia
El Presidente. Recomendaciéon de bacid
con aprobacion
, la CONARADE, 2P
Autoridad . previa de la
Mis tarde, el Congreso | decretado por el -
S - . Asamblea Legislativa
decide si contintia 0 no. | Presidente. .
Plurinacional.
Gobiernos Municipales
Prefecto del
N . . departamento. . .
Instituciones | Presidencia pa . Presidencia.
Gobierno nacional.
SISRADE.
CONARADE.
90 dias, luego expira
automaticamente:
excepto en tiempos
de Guerra civil o La Asamblea Legislativa
, ; . De acuerdo a la L
Periodo internacional. . Plurinacional establece
necesidad. -,
la duracién.
No es posible declarar
mas de uno un
mismo afo.
Contra sospechosos,
arrestos, la L A
. Principalmente La Asamblea Legislativa
. correspondencia L L
Medidas econdmicas y Plurinacional establece
puede ser censurada, S .
. . . administrativas. las medidas a tomar.
garantia de inmunidad
parlamentaria.
Sin mencidn, sélo
. Principal rol es hacer se refiere al Servicio . .,
Militares . .. . Sin mencién.
cumplir el estado de sitio. | Nacional de Defensa
Civil SENADECI.
Sanciones sdlo en contra | Responsabilidades Ejecutivo responsable
Control de aquellos que “siguen | de acuerdo a las leyes | ante la Asamblea

Legislativa Plurinacional.

Fuente: Compilacion de los autores.
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3.Una Aproximacion Empirica a los Regimenes de Excepcion
en la Politica Boliviana Durante el Periodo 2000-2010"

A modo de entender como estos RdAE han sido promulgados en Bolivia, buscamos
aquellos decretos presidenciales que se refieren a estos mecanismos de forma explicita
o implicita durante un periodo de once anos: 2000-2010. Es importante destacar
que por explicita entendemos aquellos decretos que incluyen una referencia al RdE
como ha sido establecido en la constitucién o las leyes; por implicito, queremos decir
aquellos decretos que emplearon la nomenclatura de un RdE como esta establecida
por la constitucién o las leyes, y que siguen el formato de los decretos de RdE
explicitos, pero que no se refieren directamente al mecanismo legal®. Se hallaron un
total de 65 decretos, demostrando que los RAE han sido de profunda importancia
en la vida politica boliviana reciente. Sin embargo, en orden a establecer el proposito
que se ha atribuido a estos mecanismos, es necesario entender su contenido. Por
esta razdn, elaboramos un sistema de variables y categorias mutuamente excluyentes
luego se asignaron valores a cada una de estas variables para cada decreto. De esta
manera, fue posible convertir el texto de los decretos a una base de datos relevante

con informacién para este estudio.

3.1 Analisis de contenido

Para este estudio realizamos analisis de contenido, que ofrece un enfoque inductivo
que sin embargo respeta los principios claves del método cientifico —incluyendo
confiabilidad, validez, replicabilidad y generalizacién— (Neuendorf, 2002: 50-51;
Buttolph, Johnson y Joslyn, 1995:245-253). La confiabilidad ha sido lograda por dos
codificadores que revisaron para asegurar que el sistema de codificacion produjese
los mismos resultados en pruebas distintas. De la misma manera, la validez se alcanz6
a través de las diferentes variables y categorias que se obtuvieron como resultado
de un proceso de ensayo y error, que entonces asegurd que estibamos midiendo
aquello que en realidad queriamos medir. Mas atn, el estudio es replicable porque
las variables y categorias son lo suficientemente amplias para ser usadas en paises
distintos. Finalmente, busca ser generalizable dado que la poblaciéon completa
de decretos relevantes fue estudiada y por lo mismo no hay preocupacion por

sobredimensionar la muestra (Neuendorf, 2002: 12).

*  El contenido de esta seccién es una adaptacion de Wright (2012).

Creemos importante incluir todos estos casos, dado que los decretos son actos presidenciales de
gobierno que pueden no ser de “legalidad floja” —en el sentido que puede haber una supervision
inadvertida u omisiones de informacién del servidor pablico a cargo de elaborar el decreto.
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Creemos que el analisis de contenido es una herramienta poderosa para abordar
nuestro cuerpo de datos: 65 decretos presidenciales que en esencia son textos. Como
explican Buttolph, Johnson y Joslyn (1995: 252), el anilisis de contenido ofrece un
medio de abordar temas complejos y grupos de textos a través del tiempo. Por esta
razén, lo elegimos como la principal herramienta a través de la cual analizamos los

decretos considerados en este estudio.

Las variables e indicadores identificados como base de este trabajo se encuentran
organizadas de acuerdo a cuatro dimensiones clave: primero, los elementos de
identificacidn general; segundo, elementos formales; tercero, las situaciones referidas
como emergencias; y, cuarto, las medidas empleadas. En orden a encontrar variables
adecuadas e indicadores, llevamos a cabo una inmersidn cualitativa en los decretos.
En esta etapa, contamos con el apoyo de varios investigadores y llevamos a cabo
un didlogo entre texto y teoria, de acuerdo con las recomendaciones de la grounded
theory (para mayor informacién sobre dicha teoria ver Glasser y Strauss, 1967).
A continuacidn, identificamos los hallazgos principales y las diferentes variables

establecidas para cada dimension como resultado de esta inmersion cualitativa.

Dimension 1: Elementos de Identificaciéon Generales

A modo de vincular los decretos con su contexto, parecia importante establecer

algunas variables sencillas, incluyendo:

a) el niimero de referencia del decreto; la fecha en que fue firmado;la fecha en
que fue publicado;

b) el presidente que firmd el decreto;

¢) la nomenclatura usado en la declaracién (“estado de sitio”, “desastre”,

“emergencia”, “estado de excepcion”).

Dimension 2: Elementos Formales

Como se senald en el delineamiento de nuestro marco tedrico, la literatura sobre
los poderes de emergencia ha mostrado una tendencia a centrarse en los elementos
formales en vez del contenido material de estas medidas. Como sefialan As Gross y
Ni Aolain (2006), hay varias formas de clasificar las respuestas a emergencias desde
una perspectiva mas procesal. Ademis, en el caso de los modelos constitucionales
de acomodacién —o RdE— los estudios se han centrado en cuestiones tales como
los plazos, la supervision y el area de su aplicaciéon. Por lo tanto, decidimos tomar
en cuenta estas variables en el anlisis con la finalidad de ofrecer una pequena

contribucidn a la discusién existente en la literatura. Sin embargo, como ya estara
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claro, el objetivo de este estudio se centra tanto en los elementos materiales como
los formales. Como resultado de la inmersion cualitativa y el didlogo con la teoria

existente sobre RdE, las siguientes cinco variables fueron creadas para esta dimensioén:

a) RAE — variable nominal con tres valores: constitucional, legal, o sin
referencia explicita;

b) otras leyes — una variable nominal, dicotémica, con dos valores: si (si existe
referencia a otras leyes) o no (si no hay referencia a otras leyes).

¢) Limite temporal — una variable nominal, dicotémica, con dos valores: si
(si existe un limite de tiempo explicito) o no (si no existe limite temporal
explicito).

d) Area de aplicacién — una variable nominal con siete valores: territorio
nacional; territorio sub-nacional; sector o servicio a nivel nacional; sector o
servicio a nivel sub-nacional; grupo social; proceso politico; o, no puede ser
determinando.

e) Supervigilancia — una variable nominal con ocho valores: Congreso; el
Tribunal Constitucional; el Ejecutivo; el érgano encargado del manejo de
desastres; autoridad subnacional; organizaciones civiles; combinacion de las

anteriores; o, ninguna.

Dimension 3: Situaciones

La tercera dimension se relaciona con las situaciones en cuyo nombre las medidas fueron
decretadas. En la literatura clasica sobre RdAE hay cuatro principales circunstancias: la
guerra (civil o internacional); desastres naturales; amenaza para el orden interno; o
bien, una crisis econémica. De acuerdo a la ley constitucional de Bolivia, cualquiera
de ellos podria representar una “amenaza excepcional” a la vida de una nacién y su
forma normal de funcionamiento. Sin lugar a dudas, en la inmersioén cualitativa hubo
referencias a los desastres naturales, las amenazas para el orden interno y los problemas
socioeconémicos, pero en realidad la situacion era mas compleja que causalidades

singulares, y como tal, vale la pena sefialar varios puntos.

En primer lugar, cabe destacar que hemos encontrado una tendencia a referirse
a una mezcla de diferentes circunstancias dentro de una misma situaciéon de
emergencia. Por lo tanto, es necesario reconocer que estas circunstancias no son
mutuamente excluyentes, y debemos pensar en la “amenaza excepcional” de una
manera diferente. Por ejemplo, es posible encontrar referencias a una situacién de
protesta y desastres naturales en un mismo decreto. De la misma manera, es necesario

senalar que a pesar de que las emergencias son entendidas por la literatura como

Vol. 51,N° 1, 2013

47



48

De instrumentos militares de la dictadura a instrumentos politicos de la democracia:

de naturaleza “socioeconémica”, descubrimos que las dificultades se encuentran
en la administracién o gestiébn de ciertos sectores o servicios en vez de en la
macroeconomia o las situaciones sociales como tales. Mas atin, en dichos casos en
que se trata de un problema social como el desempleo, la dificultad es en realidad
la presencia de tensiones sociales o conflictos potenciales mas que los problemas
econémicos per se. Por tanto, en este anilisis hemos reconstruido la clasificacién
de emergencias como socioeconémicas para hablar por una parte de problemas
administrativos y de las tensiones sociales por la otra. Desde esta perspectiva mas
matizada, es posible establecer diferentes variables y ofrecer algunos indicadores que

provienen directamente de los decretos mismos:

a) Desorden interno — protestas, enfrentamientos violentos, coups d’état,
subversion, abandono de las tareas por parte de la policia.

b) Inseguridad — trafico de drogas, lavado de dinero, robos, trafico de personas;
c) Tensiones sociales latentes — pobreza, desempleo, condiciones de vida
infrahumanas'¥;

d) Mala gestion de un sector o servicio — corrupcidn, especulacion, actividades
econdémicas informales, condicién precaria de la infraestructura, contrabando;
e) Interrupcidn en las actividades de un sector o servicio — escasez de gas, calles
bloqueadas, bajos niveles de produccién en el sector agricola;

f) Plan o procedimiento que todavia debe ser implementado en el sector
o servicio: reforma agraria, plan de desempleo, plan de trasladar un sitio de
descarga desde una ubicacién a otra;

g) Fenémeno natural adverso — sequia, inundaciones, erupciones volcanicas,
incendios forestales;

h) Polucién ambiental — cualquier cosa relacionada a polucién. Problemas
de sanidad — influenza, dengue, heridas, falta de disponibilidad de agua para

consumo humano®.

Dimension 4: Medidas

La cuarta dimension esta relacionada con las medidas adoptadas via decretos. La literatura

constitucionalista se refiere a la suspension de los derechos humanos y la concentracion

En algunos decretos, se encontraron referencias a “conmocién interior” (lucha interna), que en algunos
casos podria ser similar a la tension social. Fundamentalmente, el concepto carece de un significado
especifico y por lo tanto parece ser mas un elemento que justifica que una situacién en si mismo.

Consideramos que el extenso brote de la enfermedad en el ganado sea una situaciéon de emergencia,
teniendo en cuenta su impacto en el sector agricola (y por lo tanto, no consideramos que sea una
parte del escenario de problemas de salud).
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de los poderes en la rama ejecutiva de gobierno, pero poco mds. Para esta parte, la
literatura sobre los poderes de emergencia legislativos ha establecido que todas las leyes
promulgadas tienden a ser de naturaleza econémica. Sin embargo, en los decretos aqui
estudiados encontramos en realidad situaciones distintas. Por lo tanto establecimos las

siguientes variables dentro de esta dimension, junto a algunos indicadores:

a) Suspension de derechos humanos: suspension de articulos de las diferentes
constituciones relacionados con derechos humanos, censura a los medios,
prohibicién de la libertad de movimiento;

b) Uso de los militares: nombramiento de las fuerzas armadas para vigilar
caminos e instalaciones, militarizaciéon de la poblacién, movilizacién militar,
nombramiento de las fuerzas armadas como garantes del orden publico;

¢) Uso de la fuerza: confiscacién de bienes o servicios, control de las areas
fronterizas, mantenimiento del orden publico en general;

d) Intervencién enla gestién de un sector:laidea es intervenir en el funcionamiento
o estado de un sector o servicio con medidas de tipo administrativo, por ejemplo
mediante el cambio de director, reemplazo de archivos administrativos, creacion
de empleo, ofrecer crédito o entrega de subsidios;

e) Exoneracién de procedimientos administrativos o presupuestarios ordinarios:
no tener que abiertamente ofertar para obtener contratos publicos, desviar
fondos destinados a otras areas para cubrir los costos de la emergencia;

f) Rehabilitacion de un servicio o sector: la idea es regresar a su estado original
construcciones, sectores o infraestructura via trabajos o compras, por ejemplo
mediante la reconstruccion de un puente, reparacion de caminos, rehabilitacion
del sector agricola;

g) Ayuda humanitaria: la idea es ofrecer primeros auxilios a personas afectadas
por una situacién que afecte seriamente su forma de vida bajo el modelo de
manejo de riesgos, por ejemplo entregando a los refugiados camas y comida,
cooperacion para aquellos afectados, ayuda inmediata;

h) Atencion médica: prevencion de epidemias, asistencia médica;

g) Medidas técnicas: la idea es ofrecer una respuesta inicial en una situacién
de riesgo o dafio material o al medioambiente bajo el modelo de manejo
de riesgo, por ejemplo controlando un incendio forestal, llevando a cabo
actividades para reducir riesgos pero no reconstruyendo, implementando
acciones y proyectos de emergencia, haciendo referencia a una intervencion

por parte de la CONARADE.
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3.2 Resultados del Analisis de Contenido de las Declaraciones
de Regimenes de Excepcion

Con respecto a la formaciéon en el proceso de codificacién, contamos con la ayuda
de dos investigadores en Ciencia Politica de la Universidad de Salamanca, quienes
codificaron el 10 por ciento de las unidades de anilisis (7 decretos presidenciales).
la fiabilidad global —medida en términos del porcentaje de acuerdos entre dos
codificadores— fue del 87 por ciento, un nivel mucho mas alto que la brecha usual para
este tipo de estudio, del 70 por ciento. Al nivel de las variables individuales, todas ellas
presentaron un porcentaje de acuerdo del 70 por ciento, con excepcién de dos casos:
la variable “otras leyes”, con un 57 por ciento, y la variable “supervisiéon”, con sélo
un 14 por ciento de acuerdo. Hay varias razones distintas que pueden explicar por

qué estas variables no pudieron ser codificadas satisfactoriamente, '

pero en todo caso
fueron eliminadas del estudio para que no afectaran el porcentaje global de acuerdo.
A continuacién presentamos los resultados del anilisis de contenido para las cuatro

dimensiones establecidas previamente.

Dimension 1: Elementos de Identificaciéon Generales

Como ya hassido destacado, descubrimos 65 decretos que declaran RAE", promulgados
por los diferentes presidentes bolivianos en el periodo entre el 2000 y 2010. Con
respecto a las nomenclaturas, 2 casos corresponden a “estados de sitio”, en 52 casos a
una “emergencia”y en 11 casos se declaré un “desastre”. Vale la pena sefalar que no

hay declaraciones de “estado de excepcion” durante el periodo estudiado aqui.

Luego fue de interés hallar cuintos decretos fueron promulgados por afo en el
periodo estudiado para comprobar si hay una tendencia estable a través del tiempo o
s1 existi6 concentracién de decretos en un periodo o afio en particular. En este sentido,
es curioso sefialar que hubo un incremento en el ntimero de decretos durante el

2005, justo antes que Evo Morales se transformara en presidente y cuando el modelo

En el caso de la variable sobre otra legislaciéon una buena explicacién seria que los investigadores
son cientificos politicos en lugar de expertos legales, mientras que en el caso de la variable de
control podria ser debido a la falta de claridad en los decretos sobre la posibilidad de la supervisién
de la RdE.

Se realiz6 una busqueda en la Gaceta Oficial del Estado boliviano con las mismas palabras y los
términos empleados en las nuevas establecidos en la Constitucién de 1967 (“Estado de sitio”),
en la Ley N ° 2140 de 2000 (“emergencia” o “desastre ) y en la constitucién de 2009 (“Estado
de Excepcion”). Hemos encontrado 53 decretos con la nomenclatura “emergencia”, diez con
“desastre” y dos con “Estado de Sitio”. Ninguno de los decretos declard “Estado de Excepcidén”, la
nomenclatura de la Constitucién de 2009.
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de “democracia pactada” se encontraba en crisis (para una descripcién detallada y
un analisis de la “democracia pactada” en el caso boliviano, consulte el volumen
colectivo editado por Domingo, 2006). Después, durante el gobierno de Evo Morales
(2006—2010), observamos una tendencia decreciente en la declaraciéon de RdE. El

grafico a continuacion (Figura 1) presenta estas fluctuaciones.

Figura 1
Declaraciones Presidenciales de Regimenes de Excepcion por Afio
en el Caso de Bolivia, 2000-2010.

) /\
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Fuente: Wright (2012: 107).

Similarmente, observamos el nimero de decretos de RdE promulgados por cada
presidente porque representan una importante demostracion de autoridad ejecutiva.
A pesar de que Evo Morales es el presidente mas “excepcional” en términos netos

del periodo estudiado (con 22 declaraciones de este tipo), vale la pena recordar

que durante este espacio de tiempo él estuvo en la presidencia por cinco afios.

Para comparar a los diferentes presidentes de manera igualitaria, entonces, fue
calculado un promedio del nimero de decretos promulgados por periodos de seis
meses'®, un marco de tiempo que corresponde a la administracién presidencial mas

breve de este periodo, aquella de Eduardo Rodriguez Veltzé. De acuerdo a estos

Los presidentes que ejercieron el cargo durante el periodo 2000-2010 fueron: Hugo Banzer (hasta
agosto del 2001), Jorge Quiroga (agosto 2001-agosto 2002), Gonzalo Sinchez de Lozada (agosto
2002—octubre 2003), Carlos Mesa (octubre 2003—junio 2005), Eduardo Rodriguez Veltzé (junio
2005—enero 2006) y Evo Morales (enero 2006 al presente).
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criterios, Rodriguez Veltzé mostrd la mayor tendencia a recurrir a los RdAE durante
su posesion del cargo, con un promedio de seis decretos promulgados por periodo
de seis meses en el gobierno. Esto es un contraste crudo con Hugo Banzer —un ex-
dictador— que tuvo el promedio mis bajo (apenas sobre uno). La Figura 2 grafica

estos resultados.

Figura 2
Numero Promedio de Declaraciones de Regimenes de Excepcidn por cada
Presidente Boliviano, Calculado por Periodos de Seis Meses entre 2000-2010
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Fuente: Adaptacion de Wright (2012).

Dimension 2: Elementos Formales

Como ya ha sido mencionado, la literatura se ha centrado exclusivamente en los
elementos formales de los poderes de emergencia en general y de los RdE en
particular, obviando entonces mas los elementos materiales. La contribucion de este
estudio es explorar ambos aspectos. Sentimos que es de interés reportar nuestros
descubrimientos relacionados con los elementos formales para revelar el grado en
que el uso de RAE en Bolivia refleja lo que pensamos que podemos comprobar
teéricamente acerca de ellos. Vale la pena recordar que en la prueba de fiabilidad
intercodificadores, dos de las variables para esta dimensién tenian muy bajos niveles

de acuerdo y por tanto debieron ser excluidas del analisis final.

Con respecto al marco legal, la declaracién de un RdE estaba basado principalmente
en la Ley N° 2140, con 49 decretos. La constitucion de 1967 fue la base legal

explicita para la declaracion de dos decretos. Al mismo tiempo, fueron hallados 14
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decretos en que una “emergencia” o “desastre” fue declarado (la nomenclatura del
RdE incluida en la Ley N° 2140), una situacion identificada como excepcional,
estableciéndose medidas extraordinarias en respuesta. Sin embargo, en estos decretos
no hay referencia explicita a un RdE incluido en la legislacién boliviana. Estos
decretos podian ser calificados como “paralegales”, dado que emplean la misma
terminologia que aparece en el marco legal de los RdE y siguen el mismo formato
que la declaracién explicita, pero adolecen precisamente de referencia explicita a
la base legal que es parte del concepto de RAE mismo. De acuerdo a nuestros
criterios de investigacion, es importante incluirlos en el analisis dada la naturaleza
legal y politica del analisis empirico (en este sentido seguimos, en vez de desafiar, el
precedente establecido por Rubio y Goretti (1998) en su analisis de los decretos de

necesidad y urgencia en el caso Argentina).

Con respecto al limite de tiempo, llama la atencién que la gran mayoria de los
decretos no estipula la duraciéon de la declaracion. En s6lo 14 decretos habia una
referencia a un limite de tiempo especifico o general. Por un lado, esto puede
deberse al hecho de que, en el marco de la Ley N° 2140, todo decreto de este
tipo debia luego ser levantado por un decreto separado.'” Sin embargo, la falta
de reconocimiento explicito de que la aplicacién de estos decretos era temporal,

ciertamente nos hace cuestionarnos la conceptualizacion tradicional de los RdE.

Finalmente, es interesante tomar en cuenta el rea de aplicacién de las declaraciones.
El territorio subnacional es el area mas comtinmente referida (con 41 casos), seguida
por el territorio nacional (14 casos), un sector al nivel nacional (4 casos), un sector al
nivel subnacional (2 casos), un grupo social (1 caso) y un proceso politico (1 caso).
En dos casos no es claro a cual area se aplica la declaracion, lo que es curioso en si
mismo. En todo caso, es posible concluir que la vasta mayoria de declaraciones se
aplica a un territorio especifico, sea este nacional o subnacional. Sin embargo, es
también necesario seflalar que diez casos representan una innovacion aparente, dado
que se aplican a sectores o servicios econdmicos, grupos sociales, procesos politicos

e incluso a 4reas no identificables.

Con esta breve presentacion de los resultados de nuestra segunda dimension de
estudio, hemos intentado colaborar con la literatura sobre RdE existente. Hemos
hecho esto para demostrar que en la practica ciertos elementos no son seguidos o
adheridos siempre, y como tales puede por tanto no ser necesario revisar la teoria

de tipo de procedimental sobre estos mecanismos.

!9 Entrevista con el oficial de gobierno Lic. Manriquez, La Paz, enero de 2012.
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Dimension 3: Situaciones

La tercera dimension se refiere a las circunstancias definidas como “excepcionales”,
en nombre de las cuales se toman las medidas extraordinarias. Vale la pena reiterar
que descubrimos referencias a una mixtura de diferentes situaciones dentro de
un mismo decreto. Los resultados del anilisis que se presentan en esta seccién se
encuentran en términos brutos, y reflejan el nimero total de referencias hechas a las

diferentes situaciones en el corpus de 65 decretos escrutados.

Figura 3
Situaciones a las que se hace Referencia en los Decretos Proclamando Regimenes
de Excepcidn en Bolivia entre 2000-2010
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Fuente: Adaptacion de Wright (2012: 110).

Uno de los resultados mas impactantes es la presencia considerable de fenémenos
naturales adversos (44 casos), al igual que la interrupcién de actividades econémicas
o servicios publicos (34 casos). Mis atin, los niveles relativamente bajos de desorden
publico (10 casos), desafian la conceptualizacién clasica de los RAE en América
Latina, que postulan a la lucha interna como la causa clave de este tipo de decretos.
Finalmente, llama la atencién que s6lo en un caso se hace referencia a problemas de

inseguridad como motivo para la declaracién de un RdE.
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Dimension 4: Medidas

Habiendo presentado los resultados sobre las varias situaciones a las que se hace
referencia en estos decretos, es ahora 16gico enfocarse en las medidas empleadas en
su nombre. Vale la pena sefialar que hubo aqui una tendencia similar a presentar una
mezcla de medidas diferentes dentro del mismo decreto. Los resultados del analisis
son presentados en esta seccién como términos brutos, y reflejan el nimero total de

referencias hechas sobre las diferentes medidas en el corpus de 65 decretos escrutados.

Figura 4
Las Medidas Establecidas en los Decretos que Proclaman Regimenes de
Excepcidn en Bolivia entre 2000-2010
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Fuente: Adaptacion de Wright (2012: 112).

Los resultados de este anilisis exploratorio de las medidas empleadas via estos
decretos son también muy reveladores. Por una parte, observamos una tendencia
considerable a permitir excepciones de los procedimientos normales de licitaciones
publicas y procedimientos presupuestarios, asi como también a dar mayor asistencia
técnica en el contexto de la prevencidon de riesgos. Por otra parte, los derechos
humanos solo fueron suspendidos en dos casos, hecho que refleja la marcada
tendencia a evitar la declaracién de mecanismos de “estado de sitio”, lo que
desafia la conceptualizacién clisica de RAE como sinénimo de suspension de los
derechos humanos (particularmente cuando se emplean en la practica). No obstante
lo anterior, en 12 casos las fuerzas armadas fueron llamadas, lo que en si mismo

constituye una amenaza potencial a la gobernabilidad democratica.
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Conclusion

El objetivo de este trabajo ha sido analizar el rol de los regimenes de excepcién
(RdE) en la politica boliviana entre el 2000 y 2010. Esto ha sido investigado via
analisis emplirico, tanto en las normas legales como de los decretos presidenciales.
Creemos que el trabajo es particularmente relevante dada la falta de estudios
sistematicos realizados hasta ahora sobre este tipo de mecanismos en América
Latina, a pesar de la amplia utilizacién de los mismos por gobiernos autoritarios y

democriticos en la regién.

Por otra parte, descubrimos que el marco normativo que sustenta los RAE paso
por una serie de importantes cambios. El mecanismo inicial fue el estado de sitio,
establecido por la Constitucién de 1967, que facilitaba la intervenciéon militar y la
suspension de los derechos humanos para reprimir los conflictos internos. En el 2000,
con la Ley N° 2140 para la prevencion de riesgos y el alivio de desastre y las figuras
de “desastre” y “emergencia”, los RAE en Bolivia se convirtieron en un mecanismo
mucho mas democritico, primero porque el rol de los militares fue reducido al
manejo de desastres vy, segundo porque las causales fueron ampliadas incluyendo
desastres naturales y econémicos. Finalmente, la nueva Constitucion de 2009, con su
“estado de excepcidon” parece combinar elementos de ambos mecanismos: por una
parte, enfatiza la necesidad de respetar los derechos humanos y amplia las causales
incluyendo desastres naturales, mientras que por otra parte mantiene vivos los temas
tradicionales cémo la seguridad del Estado y las amenazas tanto internas como
externas. Indudablemente, estos desarrollos legales son altamente significativos para

Bolivia.

Habiendo llevado a cabo un analisis legal, procedemos a conducir una investigacion
empirica de las diferentes declaraciones de RdE entre el 2000 y 2010. En términos
generales, podemos seflalar que durante este periodo los presidentes bolivianos
promulgaron un total de 65 decretos que proclamaban RdE.La Ley N° 2140 entrega
el marco legal para la vasta mayoria de estos decretos, con sblo dos referencias hechas
a los RdE incluidas en la constitucidon de 1967. Mas a(in, es interesante observar
que hasta el final de 2010 ningn decreto ha sido promulgado con referencia al
“estado de excepcion” que fuese establecido por la constituciéon de 2009, a pesar
del hecho de que el marco legislativo en ésta es mucho mis amplio de lo que es
en relacion al “estado de sitio” de las Constitucion de 1967. De la misma forma, es

necesario llamar la atencién sobre los 14 casos en que no hubo referencia explicita a
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la constitucién o a la Ley N° 2140, que meramente siguieron el formato y lenguaje

de otros decretos.

En términos de elementos materiales en estos decretos, nuestro anilisis sugiere
que su proposito principal no era actuar como un medio para que los militares
pudiesen reprimir los desordenes sociales, como la literatura tradicionalmente
indica. En términos de las situaciones a las que se hace referencia en estos decretos,
las mas frecuentes estaban relacionadas a desastres naturales y a la disrupcion de
actividades econémicas y servicios pablicos. Finalmente, con respecto a las medidas
empleadas, es bastante llamativo el alto nimero de incidencias de exoneracién de
los procedimientos presupuestarios de licitacién y contrato publico al igual que el

incremento del uso de ayudas técnicas en el contexto del manejo de riesgo.

Como resultado de nuestro anilisis, hemos sido capaces de demostrar como los
RdE en Bolivia han evolucionado de ser instrumentos militares de dictadura a
instrumentos politicos en democracia, ahora usados predominantemente como
forma de lidiar con los riesgos que representan los desastres naturales. Mientras
que esto representa indudablemente una buena noticia para la consolidacién
democratica en el pais, también genera una pregunta nueva e importante, que es de
enorme importancia en el contexto de la gobernabilidad democratica: ;qué impacto
tiene la exoneracion de los procedimientos presupuestarios de licitacién y contrato
publico en el uso y transparencia de los recursos publicos en Bolivia? Sin embargo,
la respuesta a esta crucial pregunta se encuentra fuera del alcance de este trabajo vy,

por tanto, requiere de mayor investigaciéon a modo de responderla adecuadamente.
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