H. C. F. Mansilla

Asamblea Constituyente:

Refundacion de la republica o reformas parciales

En Bolivia el interés por lo que ocurre en el ancho mundo — fuera de los aspectos
técnico y financiero — es reducido. Una buena parte de la poblacion se halla
contenta en su limitacidon provinciana y se siente protegida por las altas montaias.
Justamente en el terreno de las reformas constitucionales y de las ilusiones
colectivas que éstas despiertan, podemos aprender bastante de las experiencias de
las naciones vecinas. En varios paises latinoamericanos se han intentado reformas
similares, y ahora, transcurridos varios afios, se puede decir que los resultados han
sido decepcionantes, sobre todo en comparacion con las expectativas provocadas.
El caso mas notable es probablemente Colombia, cuya constitucion de 1991 ha
sido imitada en numerosas naciones (incluyendo Bolivia), cuando se dieron
remodelaciones de la respectiva ley fundamental. Hay que considerar que esta
Carta Magna colombiana representa uno de los productos mas refinados del
derecho constitucional contemporaneo y posiblemente sea la que contiene el
mayor numero de elementos de la democracia participativa. Después de un primer
florecimiento de las agrupaciones ciudadanas y de otros mecanismos de

democracia directa, las fuerzas politicas convencionales y los partidos de vieja data
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han retomado, con variantes y disfraces, su rol prevaleciente en la esfera politica
colombiana'. Los otros paises andinos (Pert, Ecuador y Venezuela) han tenido
Asambleas Constituyentes y nuevas Cartas Magnas en los tultimos afios, y la
situacion general de esas naciones no ha variado gran cosa. Puesto que Bolivia no
estd aislada del contexto internacional y no representa un fendmeno historico-
social basicamente diferente en comparacion con las otras naciones andinas, es
dable afirmar que su desarrollo en el futuro inmediato después de la Constituyente

no sera distinto del ya experimentado en la region.

A lo largo de la historia de toda sociedad existen momentos en los cuales el
proceso de desarrollo interno y el contexto internacional obligan a cambios en sus
leyes y naturalmente también a modificaciones de la Constitucion Politica del
Estado. A partir aproximadamente del afio 2000, experimentamos en Bolivia esa
necesidad de transformaciones sociales e institucionales’, lo que significaria, entre
otras labores, rehacer el texto constitucional. Lo complejo de la constelacion
boliviana del presente se manifiesta en que no hay un modelo tnico de reforma
constitucional, es decir no hay un proyecto ampliamente aceptado de
transformacion de las estructuras fundamentales de la sociedad. Més aun: dilatados
sectores poblacionales tienen opiniones contrapuestas sobre lo que hay que
cambiar, sobre coémo hacerlo y en qué grado. Varios grupos consideran
imprescindible la convocatoria a una Asamblea Constituyente, para que esta

elabore una nueva Constitucion Politica del Estado, pues se espera que este

' Cf. Fernando Giraldo, Referéndum y constituyente en Colombia. Dos experiencias de

democracia directa, en: Jorge Lanzaro et al., op. cit. (nota 1), pp. 105-125.
2 Cf. Jimena Costa Benavides / Gonzalo Rojas Ortuste, Informe de Milenio sobre el
acontecer politico en Bolivia, La Paz: Fundacion Milenio 2004
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proceso equivaldria al surgimiento de una sociedad més justa y equitativa’. Pero es
indispensable consignar que simultdneamente otros sectores tienen opiniones
mucho mas escépticas acerca de esta posibilidad y no comparten las mismas
esperanzas ni el mismo optimismo sobre las potencialidades de una Asamblea

Constituyente.

El designio de convocar a una Asamblea se enfrenta, entonces, a toda clase de
opiniones divergentes sobre los fundamentos mismos que pueden animar a una
nueva Carta Magna, como la eliminacion del publicitado y controvertido
colonialismo interno. Para muchos ciudadanos la mera existencia de ideas como
"refundacion del pais" o "reencuentro de la nacion consigo misma" es una quimera
convencional que encubre el proposito de ampliar y consolidar el poder politico de

partidos y grupos de orientacion radical nacionalista y socialista.

Puede ser que la mayoria de los bolivianos no sepan qué es la Constitucion
Politica del Estado y que por ello tampoco comprendan en el fondo la necesidad de
elaborar un texto nuevo. Pero los que hablan por esa mayoria suponen que la Carta
Magna actual ha sufrido el desgaste de todo estatuto politico, y més aun debido a
los nuevos retos a los cuales se enfrenta el pais desde comienzos del nuevo siglo”.
Ahora la nacion boliviana se halla ante una constelacion politica, econdomica y
cultural llena de conflictos de la mas variada intensidad y naturaleza: controversias
acerca de las autonomias regionales, conflictos por recursos cada vez mas escasos

(como tierra, agua y energia), disputas acerca del modelo econdmico y diferencias

Ilustrativo para esta posicion es el articulo de Héctor Arce Zaconeta, ;Qué debe hacer la
Asamblea Constituyente?, en: PULSO (La Paz), vol. 6, N° 341, 31 de marzo de 2006, p. 10.

* Fernando Mayorga, Los desafios de la nacién boliviana: Estado plurinacional y nacion

multicultural, en: Carlos Toranzo Roca (comp.), Bolivia: visiones de futuro, FES / ILDIS 2002,
pp. 35-65.



sobre la significacion de los factores étnico-culturales. Se supone que ha llegado la
hora de concertar un nuevo pacto social. Estas creencias pueden ser ciertas o
equivocadas; solo la historia puede emitir un juicio definitivo y bien fundamentado

sobre esta tematica.

En los ultimos afios estos designios han sido alimentados por factores como el
constante desprestigio del sistema de partidos’, el descrédito creciente del
Parlamento, la notable persistencia de los fenomenos de corrupcién y
corruptibilidad, la inalterada continuidad del prebendalismo y el nepotismo y la
poca confianza de la poblacién en las instituciones publicas. Estos factores exhiben
una pervivencia muy solida, lo que permite la suposicion de una cultura politica de
rasgos premodernos, irracionales y autoritarios profundamente arraigada en la
sociedad boliviana, lo que probablemente no se modificara mediante mecanismos

. ., . . , r 6
de ingenieria constitucional, por mas refinados que éstos fueran’.

Los partidos tradicionales, que en diferentes coaliciones tuvieron la
responsabilidad gubernamental hasta octubre de 2003, practicaron un pragmatismo
lindante en el cinismo, lo que generd fenémenos de corrupcion y prebendalismo en
gran escala. Para la poblacion el resultado fue que los partidos y la cultura de los

pactos ingresaron en una crisis de legitimidad, de la cual estan lejos de recuperarse.

> Cf. los interesantes ensayos de René Antonio Mayorga, La crisis del sistema de partidos

politicos: causas y consecuencias. Caso Bolivia, en: [sin compilador], Partidos politicos en la
region andina: entre la crisis y el cambio, Lima: IDEA / Agora Democrética 2004, pp. 27-49;
René Antonio Mayorga, Crisis de descomposicion del sistema de partidos politicos, en: Los
partidos politicos ante la crisis, La Paz 2005, pp. 9-36 (serie TEMAS DE REFLEXION Y
DEBATE de la Fundacion Boliviana para la Democracia Multipartidaria).

® Datos derivados de encuestas de alta representatividad referidos a estos fenémenos: Unidad
de Analisis e Investigacion, Cultura politica y democracia en Bolivia. Segundo estudio nacional,
La Paz: Corte Nacional Electoral 2004.



Los partidos politicos tradicionales salieron muy debilitados de las elecciones
municipales de diciembre de 2004 y de las generales de diciembre de 2005, pero
no los hébitos cotidianos y los valores profundos que los partidos encarnan. La
declinacion de los partidos, por un lado, y la instauracién de las Agrupaciones
Ciudadanas y los Pueblos Indigenas (en cuanto actores electorales), por otro, no
dieron paso a nuevas fuerzas de alcance nacional y tampoco ayudaron a crear

propuestas novedosas de politicas publicas.

Algo similar puede ocurrir con la Asamblea Constituyente. Una auténtica
refundacion del pais, por ejemplo, aparece como algo poco probable. Si se toma en
serio esta concepcion, se tendria que rehacer totalmente la nacion boliviana, sus
instituciones y sus valores de orientacion, y hacerlo precisamente de manera
radical y novedosa. Es conveniente, por lo tanto, recordar la situacion
prevaleciente en 1825, que es cuando se estuvo mas cerca en la historia boliviana
de un punto cero, de una "refundacion del pais". El largo régimen colonial espaiol
fue reemplazado por una republica soberana e independiente, y, por consiguiente,
la estructura institucional de cardcter colonial-monarquico fue sustituida por una
de naturaleza republicana y democratica. Es 1til mencionar el hecho de que la
Constitucion Bolivariana de 1826 fue el primer estatuto codificado expresamente
como una Carta Magna, pues durante toda la era colonial no existi6 ninglin texto
juridico que regulase de manera global la vida politico-institucional de la
Audiencia de Charcas. Y, sin embargo, la Constitucion Bolivariana no modific
importantes aspectos de la vida social y politica de este territorio. El régimen de
propiedad en casi todos sus aspectos (minas, tierras, propiedad inmobiliaria)
prosiguid inalterado. So6lo hubo cambios importantes en lo referente a las
posesiones de la Iglesia Catdlica. La estructura social (la pirdmide de clases y

estratos) no suftrié variaciones. Las leyes civiles, penales, mercantiles y familiares
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siguieron en vigencia hasta la promulgacién de los llamados Codigos Santa Cruz.
Una gran parte de la administracion publica, del aparato judicial y de la estructura
de autoridades en el interior del pais permanecidé incolume. Los tramites, los
procedimientos burocraticos y el estilo judicial y administrativo mantuvieron
largamente su vigencia (parcialmente hasta hoy). Y lo mds importante: las
estructuras familiares, los valores normativos del comportamiento social, la vida
religiosa, la moral publica y la ética privada, las metas orientadoras de los
esfuerzos individuales y colectivos y, en general, la llamada cultura popular no
sufrieron cambios dignos de mencion. Y este estado de cosas no se debid a una
pérfida conspiracion de las élites tradicionales para salvaguardar sus privilegios
coloniales, sino a una constelacion y a una consciencia intelectual que intentaron —
como hoy en dia — estar a la altura de los tiempos en materia constitucional y que
no pueden ser juzgadas de manera ahistorica desde la perspectiva interesada de

4 o e e 7
nuestros dias y nuestros prejuicios’.

La situacion global a comienzos del siglo XXI es aun mas desfavorable al intento
de recrear la nacion. Pese a todos los obstaculos e infortunios, la sociedad
boliviana se ha estabilizado de manera notable en 180 afios de vida independiente.
Se han consolidado las relaciones de propiedad, sobre todo en lo referente a los
medios de produccion y al sector de bienes raices, tanto en el &mbito urbano como
el rural (aunque en este ultimo han surgido cuestionamientos y controversias de
gran envergadura). Se han afianzado los cddigos legales (civil, penal mercantil,
etc.), a pesar de sus carencias. Y se ha fortalecido una cultura urbana, fuertemente
influida por la moderna civilizacion occidental y basada en la tecnologia vinculada

al mercado mundial.

7 c ey . . . ‘7
Esta vision convencional de la izquierda sobre las presuntas bondades de la refundacion de

la reptiblica esta resumida en: Héctor Arce Zaconeta, op. cit. (nota 3), p. 10.
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En suma: no estamos en una especie de 1825, en una reedicion de la fundacion
de la republica. A comienzos del siglo XXI no hay una base histdrica ni social
suficientemente amplia y aceptada por la mayoria de la poblacion para la creacion
de una nueva nacién o para un pacto fundacional que ponga en cuestionamiento
todas las estructuras ya existentes, pese a los aspectos de justicia y equidad que
animan este proposito. Lo que extensos grupos quieren dar a entender bajo esta
terminologia emotiva y ampulosa es otra cosa: la Asamblea Constituyente deberia
elaborar un texto constitucional de facultades casi magicas, que por el mero hecho
de su existencia empiece a implementar un programa que termine con la pobreza
generalizada, el subdesarrollo econdomico y las discriminaciones sociales. Es decir:
la nueva constitucion no deberia ser tnicamente una obra perfecta del derecho
constitucional, sino también un conjunto adecuado de politicas publicas para un

futuro largo y luminoso.

Estas ilusiones son compartidas por una buena parte de la poblacion boliviana.
Pero: un texto juridico, que en el fondo regula los elementos generales de una
convivencia pacifica, no puede asegurar por si mismo la terminacién de todos los
privilegios, las discriminaciones y las desigualdades sociales (que es lo que
reclaman las corrientes indigenistas e izquierdistas). Las desigualdades tienen un
viejo origen historico-social que no se puede abolir adecuadamente mediante
disposiciones legales. Las desigualdades y los privilegios tienden, ademas, a
reproducirse bajo cualquier régimen, como lo ha demostrado la cronica del
socialismo realmente existente en Europa y Asia y la Revolucion Cubana. La
reparacion de las "victimas de la exclusion" es una tarea de largo plazo que
corresponde a politicas publicas bien disefiadas. El sentir popular — muy legitimo,

ciertamente, pero muy alejado de las posibilidades reales — exige que la Asamblea
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Constituyente, en una "refundacion del Estado", ponga los cimientos para una
solidaridad sin cortapisas, para una amplia equidad (en cuanto compensacion de
las victimas histdricas) y para evitar los errores politicos seculares. Todo ésto esta
muy bien como programa utdpico, pero tiene poco que ver con un texto

constitucional moderno.

Por varios factores se puede pensar que la Asamblea Constituyente no tendrd un
poder soberano e irrestricto, sino uno limitado y derivado. La propia Ley Especial
de Convocatoria a la Asamblea Constituyente, el cardcter vinculante del
simultdneo referéndum autondémico y seguramente las instrucciones emanadas del
partido gobernante convertirdn la Asamblea Constituyente en un poder derivado,
es decir dependiente de quienes la convoquen y fijen sus reglas de juego®. El
nuevo texto constitucional no sera una creacién original y revolucionaria del
derecho constitucional, sino probablemente una remodelacién y modernizacion de
la constitucion vigente hoy en dia. Las modificaciones mas importantes se
referirin a las autonomias departamentales’, a la propiedad de la tierra y al
tratamiento de los recursos naturales. Pese a una desilusion inicial, el grueso de la
poblacion boliviana aceptara este resultado final y, en el fondo, se preocupara poco

por el mismo.

Entre las causas de caracter social, historico y cultural que impedirian (o, por lo

menos dificultarian) una remodelacion total de la nacioén se hallan las siguientes.

¥ Cf. Roberto Laserna, El poder de la Constituyente, en: PULSO (La Paz) del 21 de enero de
2005, vol. 5, N° 281, p. 6.

® Cf. la obra bien documentada: Juan Carlos Urenda Diaz, Autonomias departamentales,

Santa Cruz de la Sierra: El Pais 2003; cf. también Franz Xavier Barrios Suvelza, La
descentralizacion en la constitucion boliviana. Diagnostico critico, La Paz: Unidad de
Coordinacion de la Asamblea Constituyente 2004.

8



La inmersion de Bolivia en la civilizacibon moderna y en sus pautas de
comportamiento colectivo (las que, en el fondo, determinan de modo creciente la
vida social boliviana) favorece la consolidacion de lo ya alcanzado y entorpece
todo ensayo de revolucién radical. La vigencia de derechos patrimoniales
(propietarios), que vienen de muy atras (y no so6lo en las clases altas), no podra ser
alterada facilmente por la Asamblea Constituyente. Con alguna seguridad se puede
prever que la Asamblea Constituyente no tendrd ni la competencia de jure, ni el
tiempo necesario, ni las facultades intelectuales para modificar los codigos legales

vigentes (civil, penal, mercantil, familiar, etc.).

Como la mayoria de las Asambleas Constituyentes, la boliviana no podra dictar
leyes especificas. Por las mismas razones es probable que la Asamblea
Constituyente no formule politicas publicas y lineamientos programaticos para la
actividad de futuros gobiernos, por mas algunos partidos, grupos y movimientos
insistan en esta alternativa. Siguiendo los antecedentes latinoamericanos y
bolivianos, es altamente probable que la Asamblea Constituyente no tenga ni las
facultades ni el potencial para fiscalizar las actuaciones de los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. La Asamblea Constituyente no podrd alterar o abrogar
convenios internacionales ratificados por el Parlamento que tienen fuerza de ley en
el pais. Ademas: lo mas previsible es que la Asamblea Constituyente mantenga el
régimen presidencialista, de profunda implantacion en Bolivia (y América Latina),
y no discuta siquiera la posibilidad de un sistema parlamentario de gobierno' (lo
usual en Europa), que representa un modelo mas adelantado de ordenamiento

gubernamental y mas acorde con la creciente complejidad de las labores estatales,

19" Para José Luis Exeni este debate no esta concluido en el caso boliviano. Cf. J. L. Exeni R.,
Presidencialismo versus parlamentarismo. Un debate inconcluso en América Latina, en: Jorge
Lanzaro et al., op. cit. (nota 1), pp. 51-74.



pese a la modesta propuesta en este sentido del Movimiento Nacionalista

Revolucionario.

Existen numerosos elementos adicionales, contenidos en la tradicion
constitucionalista boliviana y en la actual Carta Magna, que casi con toda
seguridad seran reproducidos sin cambio en el nuevo texto constitucional. En
primer lugar mencionaremos la definicion misma del Estado como un régimen
republicano, democrdtico y presidencialista. La Asamblea Constituyente adoptara
la tradicional configuracién de los tres poderes del Estado: Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. Ninguno de los grandes experimentos sociales del siglo XX, ni los mas
radicales, pudieron concebir otra estructura de poder estatal que no sea la
reparticion tripartida ideada por la tradicion liberal-democratica desde el siglo
XVIII. La Asamblea Constituyente proseguird con la misma concepcion de
soberania popular explicitada en la actual Carta Magna, cuya significacion es,
sobre todo, simbélica y retérica''. Y con toda seguridad conservara, sin
modificaciones, el lugar central y hasta las formulaciones referidas al Estado de
Derecho, al caracter privilegiado de los derechos humanos y a la configuracion

democratica de la actividad politica'.

La Asamblea Constituyente puede resultar genuinamente representativa de la
sociedad boliviana, y justamente por ello generar una combinacidon habitual de

retérica altisonante, trabajo laxo y poco cuidado por los detalles. No hay que

11 ’ . . s~ . . .
José Antonio Rivera Santivafiez, Reforma constitucional en democracia, en: Stefan Jost et

al., La Constitucion Politica del Estado. Comentario critico, La Paz: Fundacion Konrad
Adenauer 2003, pp. 463-502.

2 Cf. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Mapa de progresos en derechos

humanos, La Paz: Defensor del Pueblo 2003; [sin compilador], Derechos humanos en Bolivia.
Proceso y desafios, La Paz: Defensor del Pueblo 2003.
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descartar la posibilidad de que esta asamblea caiga bajo la influencia de politicos
avezados, quienes, proclamando la soberania de la asamblea de modo insistente,
lograran manipularla con relativa facilidad. Como seguramente no serd un
congreso de juristas especializados en temas constitucionales ni de cientistas
sociales con conocimientos de lo sucedido en otras latitudes, los diputados no
tendran mas remedio que recurrir a consultores y expertos, y aun asi no hay

garantia de que el resultado final sea de calidad aceptable.

Me atrevo a aseverar que la Asamblea Constituyente no debatird los problemas
realmente serios del pais, es decir los que perduran a largo plazo: la destruccion del
medio ambiente (sobre todo del bosque tropical), el desinterés de casi toda la
poblacion por aspectos ecologicos, la degradacion de los suelos agricolas, el
intenso crecimiento demografico, la elevada tasa de emigracion, el dramético
incremento de la inseguridad ciudadana, la persistencia de la cultura autoritaria’,
el poco respeto a los derechos de terceros y la falta de procesos de
institucionalizacién'®. Ante la probabilidad de que las innovaciones politico-
institucionales a tratarse en la Asamblea Constituyente sean modestas, la utilidad
de una constitucion enteramente nueva se manifiesta de inicio como incierta'”. Por

ello una dosis de escepticismo no es superflua en estos asuntos.

B Jorge Lazarte, Entre dos mundos, en: Carlos Toranzo Roca et al., Democracia y cultura

politica en Bolivia, La Paz: Corte Nacional Electoral 2001; Jorge Lazarte, Propuesta para el
fortalecimiento de una cultura democrdtica, en: Carlos Toranzo Roca (comp.), Bolivia: visiones
de futuro, La Paz: FES / ILDIS 2002, pp. 111-143.

4" Cf. Carlos F. Toranzo Roca (comp.), Bolivia: visiones de futuro, La Paz: FES / ILDIS
2002; [sin compilador], Para pensar el futuro, La Paz: FES / ILDIS 2005.

5 Cf. entre otros: Hugo San Martin Arzabe, Proceso de reforma constitucional y la

posibilidad de la Asamblea Constituyente, La Paz: Fundacion Konrad Adenauer 2004.
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