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Las Instituciones Econémicas en la Nueva Constitum Politica del Estado
Juan Antonio Morales

Resumen

En este documento se analiza la Nueva Constitladitica del Estado boliviana (NCPE) desde el punt
de vista de la nueva economia institucional. La EQia las reglas para el establecimiento de una
organizacion econémica plural. A pesar de lo edédate las disposiciones econémicas que tienemaabi
bajo el concepto de plural, se nota el predomirgolak instituciones de fuerte dirigismo estatal,
incluyendo la extension de la propiedad estatalp®alegia también a las formas comunitarias de
organizacion econdémica aungue no se precisancascals. El modelo implicito en la NCPE de desarroll
econdmico esta basado en el aprovechamiento dedassos naturales por el Estado. La NCPE trata de
reconciliar este aprovechamiento con la presermageéd medio ambiente por un lado y con los interese
particulares de las poblaciones indigenas afectguas otro, en linea con la recuperacion de las
identidades étnicas, que tiene una gran centrabddd NCPE.

Los derechos tradicionales de las constituciongshi&anas si bien son incluidos en la NCPE,
pasan empero a planos que los debilitan. Asi sucedel derecho a la propiedad privada, al quese |
impone varias servidumbres y se le crean vulnédaltits que lo hacen méas contestable que en las
anteriores constitucioneBrima facie el debilitamiento de las instituciones de propgkgrivada podria
tener consecuencias negativas para el crecimieni@rgo plazo de la economia boliviana, al desatdat
acumulacién de capital fisico y humano, asi conmr@jreso técnico y el desarrollo de los mercados.

Desde un punto de vista politico, pero con implmaes econémicas, la NCPE seria la expresién
de jurede la nueva distribucién del poder politi® factoque se ha dado en Bolivia desde principios del
2006. Es todavia prematuro pronunciarse sobretdaidad de dicha distribucion politica. Pero as,
se puede anticipar que las consecuencias de ltago ge instituciones poco favorables a una ecamomi
moderna de mercado seran muy importantes.

Abstract

This paper examines the new Bolivian ConstitutibiBC), promulgated in February 2009, from the
viewpoint of the new economic institutionalism. TRBC fixes the rules conducive to the establishment
of a “plural” economic organization. These rules aclectic, yet they convey a state-led development
model. A significant extension of the state-ownedegprises is a prominent feature. Also, the NBC
assigns an important place to communitarian (or mamal) forms of organization, although their
boundaries are ill defined. The NBC also purveys tew of development based primarily on the
exploitation and industrialization of Bolivia’'s nmal resources. However, the exploitation has to be
compatible with the preservation of the environrmeamd it has to take into account the particulagriedts

of the indigenous peoples in whose territory am risources, in line with the recovery of the athni
identities that occupies a centerplace in the NBC.

The traditional rights of republican institutioae recognized in the NBC but they leave the front
stage to transit to a second level of importanegarticular, several easements are imposed togheto
private property. Moreover the NBC opens vulnertbs to private property rights and makes themeamor
contestable than in the previous constitutidfisma facie the weakening of the institutions of private
property will harm the long-term growth prospectsBwolivia’s economy. The NBC contains many
disincentives to the accumulation of physical anchan capital, as well as of technical progressthad
development of markets.

From a political viewpoint, the NBC is thike jurearrangement of thée factonew distribution of
political power among social classes that has sLiry®olivia since early 20086. It is too early tonclude
on the stability of this new political distributioBut even so, we can foresee that the long-term
consequences of today’s institutions, unfriendlynarkets, will be very important.



Las Instituciones Econémicas en la Nueva Constitum Politica del Estado

Juan Antonio Morales

Introduccién

El proposito de este estudio es analizar la Nuemas{@ucion Politica del Estado (NCPE),
aprobada en el referendo del 25 de enero del 208@mulgada el 7 de febrero de 2009,
desde el punto de vista de la hueva economiauaistital. Se recogen también y, en algunos
casos se reinterpretan, los valiosos trabajos dadgs por la Fundacion Milenio (2008)
sobre lo que era todavia el proyecto, en su etaph fle NCPE:

De mas en mas en el pensamiento acerca del désacohomico se insiste en la
importancia de las instituciones. La institucionm pgcelencia de un pais es la Constitucion
Politica del Estado. Usaremos para los fines dedesla definicion de North (2005, p 59)
“Las instituciones son las reglas de juego, lasamimaciones son los jugadores. Es la
interaccion de los dos que le da forma al cambstiticional. Mas adelante North afiade:
“Instituciones son las restricciones que los shtesanos imponen a la interaccion humana.
Esas restricciones (junto con las restriccioneénesir de la economia) definen el conjunto de
oportunidades de la economia”. Ellas deben sendid@s como definiendo la estructura de
incentivos intencionales de una sociedad. Acemagphnson y Robinson (2004) afiaden
“son las instituciones econdmicas las que en ultmstancia moldean la prosperidad de las
naciones...sociedades con instituciones que fatiétincentiven la acumulacién de factores,
la innovacion y la asignacion eficiente de factgnesperaran.”

El tema del respeto a los derechos de propiedadhdar es central en la
argumentacion de los economistas de la nueva esmgtitucional. Siguiendo esa linea de
pensamiento le prestaremos particular atencionsem articulo a ellos. Segun Acemoglu,
Johnson y Robinson (2004) “Debe haber respeto sledévechos de propiedad para un
amplio sector de la economia de tal manera questiodandividuos tengan un incentivo para
invertir, innovar y participar en la actividad eéomca. Debe haber también un grado de
igualdad de oportunidades en la sociedad, incluyasgectos como el de la igualdad ante la
ley, de tal manera que todos aquellos que tenganasuoportunidades de inversion, puedan
aprovechar de ellas.”

Los temas institucionales y en especial los tegtosstitucionales importan, mucho
mas de lo que se supone corrientemente, para delias trayectorias de desarrollo
econdmico o aun para facilitar la salida de unsisiomo lo hace notar Gargarella (2008).
Los temas economicos son transversales en la NCP ge limitan a lo contenido en la
Cuarta Parte, que tiene por titulo OrganizaciomBouaca del Estado.

En una interpretacion benévola, aunque tal vezaftaz se puede pensar que las
instituciones econdémicas de la NCPE se alejanndecanomicismo estrecho. Estarian mas
alineadas con la concepcion de de Sen (2000, pu&)vesualiza al desarrollo como un
proceso de expansion de las libertades realesdpitagoza la gente. Esta es una concepcion
humanistica del desarrollo que va mucho mas allka deéea de prosperidad medida por el
crecimiento del producto interno bruto o de otradidadores de similar indole. Sen nos dice
gue hay que prestarle atencion a los fines parauales el desarrollo importa y no tan sélo a



los medios. La vinculacién con el pensamiento de &= ve reforzada en que la NCPE,
siguiendo la tradicion latino-americana de “comsitnalismo social”, también recogida en
algunos textos de la Organizacion de Naciones Wnidigsta una gran cantidad de
“derechos*

Mas prosaicamente, la NCPE emerge de un confliotoep poder y del deseo del
partido de gobierno, el Movimiento al Socialisme, darle permanencia a su ejercicio. El
mantenimiento en el poder fue una motivaciémportante para lograr tormentosamente la
aprobaciéon de la NCPE. La NCPE recoge también déasaddas de los actores politicos y
econdmicos que se sentian perdedores con el anteaelo de desarrollo.

La NCPE representa fundamentalmente la consolidatgojure de la redistribucion
politica de facto del poder politico que ha acddtedesde fines de 2005, en un contexto en
el que las elites econdmicas orientadas a los whesdznian una situacion de gran debilidad
como para oponerse a las demandas no soélo dealmgadores sino de los movimientos
sociales emergentes. Algunos de esos movimienté&n esgados al mercado, con
operaciones de pequefa escala, como los comegiaimeristas de las ciudades de El Alto
y La PaZ

Autores como Gargarella (2008) ven a la NCPE com® neaccion a las politicas
neoliberales que se adoptaron en América Latindufrendo Bolivia) a fines del siglo
pasado. La NCPE le cierra la puerta a ese tippotiicas que se habian cobijado en las
anteriores constitucionésPara los autores de la NCPE, la reforma constitiati era
importante justamente porque las anteriores coogiites y especialmente la de 1967,
habian sido compatibles con las politicas neollbsrde fines del siglo pasado.

En contraposicion, Urioste (2008) ve a la NCPE, commo una ruptura con la
tradicion constitucional anterior y en particulanda de 1967 mas las reformas de 1994 y de
2004, sino como una profundizacion del espiritiatet que tiene raices profundas en
nuestras instituciones. Asi, por ejemplo, Whiteh@8®8) hace notar que la constitucién de
1936 era de nacionalismo econdmico y social. Lesmas constitucionales de 1961 y 1967
estan también en la misma linea. El problema hasti&do no en las constituciones sino en
como no fueron aplicadas.

Urioste (2008) encuentra que casi todas las disjposis de la NCPE ya estaban en la
constitucion vigente anteriormente, pero menos iexpmente. Admite, con todo, que la
NCPE trae innovaciones importantes como las deitrelcprincipio juridico universalmente
aceptado de justicia social por un criterio étioorahpropio de las poblaciones originarias de
Bolivia como seria el suma gamafiao vivir bien. Subraya la diferencia, importante a
nuestro entender, con la anterior constitucioradgnipliacion de la propiedad estatal y de las
exclusiones para la actividad privada.

El documento esta organizado de la siguiente maRkeréa seccion 1 se presenta una
discusion de lo que pensamos son las raices inteles de la NCPE. En esta seccion se
contrasta la vision etnogréafica que ha venido dgrenar en Bolivia con los temas clasicos
de la literatura del surgimiento de la propiedatvgota. En la seccion 2 se analiza el

Es interesante notar el paralelismo entre langsrnacional contemporanea, consignada en grae parlos textos de
Naciones Unidas, y la concepcion de Sen del désgarapmo lo hace notar Chimmi (2008). Desafortiaradnte,
muchos de esos derechos son inejecutables o cayplimiento es de dificil verificacion. Es méas, eslesechos crean
compromisos de gasto publico, que pudiesen narserdiables.

Es su escala el factor que las diferencia deli@s industriales, comerciales y financierasitiadales.

La siguiente oracién extractada del preambuldaddCPE es ilustrativa: “Dejamos en el pasado ahdgs colonial,
republicano yneoliberal” La cursiva es del autor.



tratamiento de la propiedad privada en la NCPE nsiste en los riesgos de expropiacion.

La seccion 3 trata la extension de la esfera éstatas insinuaciones para establecer una
economia de planificacion centralizada. La seceléesta dedicada al tratamiento de los

recursos naturales. Se ha de destacar la centralelaste tratamiento en toda la NCPE. Los
temas laborales, tales como la proteccion de lmctes del trabajador que ya estd empleado
asi como la desproteccion de los que han quedad@mgen del mercado del trabajo, son

objeto del estudio de la seccién 5. En la secciése6eontrasta las politicas fiscales,

monetarias y financieras de la NCPE con la legstaga existente. En la seccion 7 se

concluye.



1. Las Raices Intelectuales de la NCPE

Los valores, preferencias y creencias personale®si@autores de la NCPE han sido un
determinante importante para su elaboracion alos 9rigenes tienen raices mas profundas
gue han de encontrarse en las instituciones y sodoflictos por la distribucién del poder
politico. El punto a subrayar es el que los liggreliticos que convocaron a la Asamblea
Constituyente tenian una visién de lo que es sueiale eficiente muy diferente de sus
predecesores en el gobierno. Hay en la NCPE ueadidn muy deliberada de diferenciacion
con el modelo anterior, neoliberal.

La NCPE se nutre de esa amalgama de nacionalismomawxismo, a menudo
trostkysmo, que ha predominado en las universgladéatales bolivianas desde los afios
cuarenta, como en el resto de América Latina. Siemddocumento ecléctico le junta ideas
del socialismo utépico del siglo 19 y del indigemis de los ultimos tres lustros. La
posibilidad de una tercera via entre el capitaligrmed socialismo es una idea fuerza de la
NCPE. Esta también inserta, en un lugar de priv|egn la NCPE la vision de un desarrollo
nacional basado en los recursos natufales.

La NCPE toma como modelo para la estructura y ¢mrozacion econémica del
estado una economia plural, constituida por lagndsr de organizacibn econdmica
comunitaria, estatal, privada y social cooperatimaiste en que la economia plural articula
las cuatro formas de organizacion econémica saigepfincipios de complementariedad,
reciprocidad, solidaridad, redistribucién, igualdaseguridad juridica, sustentabilidad,
equilibrio, justicia y transparencia (articulo 3@&yrrafo Ill de la NCPE). Se subraya que la
economia social y comunitaria complementaré etéstendividual con el bien colectivd.

La fraseologia que atraviesa la NCPE recoge urja trigdicion latinoamericana de
propuesta de utopias. Por ejemplo, es interesamparar los enunciados con las posiciones
debatidas en nuestro vecino Peru durante los gaisienilitares de Velasco Alvarado y de
Morales Bermudez. Al igual que en la NCPE el disoupficial giraba alrededor del
“pluralismo econdémico”, encuadrado en el humanigni participacion plena del pueblo en
todos los aspectos del proceso de cambio, con eiteraciéon de los temas de equidad,
armonia y paz entre los sectores. Se insistia émdn la movilizacion de las masas, como
en nuestro pais en los llamados movimientos saci@e estaba en la busqueda de una
sociedad democratica ideal.

Fue tipica de los militares centristas peruanos uis&n voluntarista de las
transformaciones economicas y sociales. En sudis@ran frecuentes las referencias a una
“nueva mentalidad” y que el espiritu de cooperadidbia penetrado a la poblacion en su
conjunto — trabajadores, campesinos y capitalisfa®\ pesar del discurso oficial y de los
experimentos de economia comunitaria, la orgarémasbcial predominante fue la estatal, lo
que |Ie7va a caracterizar el modelo, que no ha eidm@fio para nosotros, de capitalismo de
estado.

4 Esta visién ha sido coincidente paradéjicamentela de los pensadores mas liberales de Bolida pmérica Latina,
que tenian un desdén por toda forma de desarroanq estuviera basada en los recursos naturaesspecial con el
modelo de industrializacion por sustitucion de ini@cones.

5 En los articulos de la NCPE dedicados a la ecémaomunitaria pueden percibirse las ideas, erites,ode Robert

Owen, Jacques Maritain, los kibutz de Israel, deserales Juan Domingo Per6n de la Argentina y Medasco

Alvarado del Peru.

Para una discusion de las ideologias de losam@itperuanos véase L. North (1983).

Para una presentacion completa del experimentmpe véase McClintock y Lowenthal (1983).



La misma idea de economia comunitaria, como semagadelante, tan central en la
NCPE, se tradujo en varios experimentos durantgdbgrnos militares peruanos, como dan
testimonio las Sociedades Agricolas de Interés aBo@AIS) y de algin modo las
Comunidades Industriales (Cl), en la que los tedaes participaban en el gobierno
corporativo de las empresas y en las utilidadess Egperimentos cesaron con el retiro de
los militares del poder.

El papel que tuvieron los militares centristas ssppner sus utopias comunitarias ha
sido tomado en Bolivia por las Organizaciones Nb&namentales (ONGSs), especialmente
aquellas con fuerte participacion de antropdlo@asados en sus estudios de comunidades
indigenas han confeccionado un proyecto de socibdadda en sus valores. El ndcleo del
proyecto esta sintetizado en la frase aymswana gamafiao bien convivir, que se ha vuelto
un principio ordenador en la NCPE.

El antropologo Xavier Albd, director de la ONG, CIR, es tal vez el que mejor
expresa esta vision. Comienza reconociendo qusushd gamarfiatiene algo de utopia y
gue mas utopico es todavia su lugar preferencigh &CPE. El Suma qamafiaparte del
intercambio de dones y servicios, y de las redesiodarias a las que da lugar. Las practicas
de las comunidades muestran una “logica distinta fzccidental] persistente sobre todo en
las comunidades rurales. En ellas, como se haldid@observar, esa manera de bien comun
va rebalsando de la esfera familiar a la comunaldg alla y no es tan s6lo una cuestion
social sino también politica, ritual-sacral y hagiamica” (Albd, 2009).

Albo expresa el deseo de que con la NCPE se gamepara todos edluma gamanfia
Coinciden con este punto de vista antropologos cbemople al que cita Albd (Albd, 2009),
imbuidos por la creencia rousseauniana del “bubmjsd que insisten en los principios mas
inclusivos y holisticos de los pueblos indigenasoy contrastan con el enfoque mas
economicista y diseccionador de los modelos donhisaste desarrollo econdmico.

Las criticas que se pueden hacer a este ensagndralizacion del suma gamafia son
varias. Nos apoyaremos en Demsetz (1967) paraelicied de nuestra argumentacion. Ella
tiene como pilar fundamental los derechos de pdagie Hay una relacion estrecha entre
externalidades y derechos de propiedad. Los ecat@srliaman externalidades a los efectos
gue puede producir la actividad de consumo o ddym@on de un actor econdémico sobre el
consumo o la produccion de otras persamqas no estan involucradas directameete la
transaccion. Los efectos son pues indirectos entoua persona que esté ejerciendo la
actividad econdémica goza de los beneficios 0 caostos a otras personas, sin pagar por
ellos. Cuando hay externalidades, los productoréss @wonsumidores no pagan todos los
costos ni cosechan todos los beneficios de laidativecondmica. Se internalizan las
externalidades cuando el que causa los efectosuecvdor o productor, se beneficia,
alternativamente asume los costos de ellos entetame

Toda actividad econdmica tiene efectos no solammant® los que estan involucrados
en la transaccion sino también para otras persdmasque convierte esos efectos en
externalidades es cuando el costo de llevar losflméws a todos los que se benefician o de
hacer pagar los costos a todos los que perjudstamealto que no vale la pena asumirlo.

La propiedad comunitaria ha estado historicaméntgada a las propiedades en
zonas agropecuarias, sobre todo en areas de magtai® caza. Aun en el area rural, las
desventajas de la propiedad comunal, como el spastoreo o la sobrecaza, son bien
conocidos. Las externalidades que crea un pastor @azador sobre el resto de pastores o
cazadores pueden ser significativas. Dependiendmde significativos son, habra menor o



mayor persistencia de la forma de organizacion oitamia. En comunidades aisladas de los
mercados, esas externalidades pueden no ser mmifjcsitivas y por lo tanto se mantendra
la organizacion comunitaria. En cambio si las cohagtes estan integradas a los mercados
de productos e insumos, las externalidades puestemisy significativas, lo que hace que la
organizacién comunitaria sea poco funcional y @#eaddesaparec®iSi la tierra, dadas las
oportunidades de mercado, se vuelve suficientemestasa y valiosa, sus habitantes
encontrardn que es mas eficiente su privatiza8bon pastor encuentra que produce menos
lana o carne que la que podria producir debides @&Xsernalidades impuestas por los otros
pastores, y que esa lana o esa carne tienen unmaloantil, entonces sentira que puede
mejorar su situacion y su ingreso con propiedachda.

En comunidades con un pequefio nimero de miembimsesie acordar, en principio,
medidas para evitar el sobrepastoreo o la sobrepezservando la propiedad comudn. Usos y
costumbres como los dayni (reciprocidad) pueden tener ese efecto. Emperqriddemas
de concertacion y coordinacion se vuelven formielalal medida que aumenta el tamafio de
la comunidad. Los problemas de vigilancia del cumighto de los acuerdos se vuelven
también inmanejables. Los incentivos para abstengesacordar (fold out) son también
muy elevados.

Los acuerdos para limitar la produccion y asi evéh sobrepastoreo o la caza
excesiva se vuelven todavia mas dificiles porquenas dificil estimar los beneficios y los
costos expectaticios de las futuras generacionesledecho habientes sobre las tierras
comunitarias. En las propiedades comunitarias éoeeficios y costos se diluyen entre todos
los miembros de la comunidad.

Es la concentracion de beneficios y costos en edapgies privadas que crea
incentivos para una utilizacibn mas eficiente de lecursos. Ademas los costos de
negociacion y de transaccion se reducen muy fuertamlo que tiene implicaciones para la
eficiencia. El ‘suma gqamafiapuede tener virtudes ético-morales, que no sditsite, pero
no es una institucion apropiada para promover lpmailizacién de los recursos y para el
crecimiento economico.

Con mayor razon, el desarrollo industrial que esilppe sélo si hay mercados
desarrollados, exige una definicién clara de dexeae propiedad. Lamentablemente, esta
definicion clara y sin ambigiiedades esta ausenie NEPE. Si se adopta un sistema basado
en la iniciativa individual, la |6gica y la expeni@a histérica dirian que debe hacérselo sin
servidumbres redundantes o inGtiEs. crucial tener derechos de propiedad bien diefiny
bien desarrollados que promuevan la productividadestando la eficiencia de los mercados
(North, pag 1).

Hay una rica literatura sobre los temas de “botsaln” o “tragedia de lo comdn”, que hace nota lguque puede ser
un comportamiento 6ptimo para un miembro de la codad, tomado individualmente, no lo sera paraajunto de la
comunidad

Por cierto, la propiedad privada habra de teimeitdciones pero ellas deberan derivarse del iadjue solamente
tienen razon de ser si su goce perjudica al conjdatla sociedad o impide que la propiedad privesié ampliamente
distribuida.



2. La Propiedad Privada en la NCPE

El articulo 56 de la NCPE reconoce el derecho priapiedad privada, pero con limitaciones.
Se ha arguido que el articulo 56 de la NCPE (mendsciso lll), no es sino una fusién de
los articulos 7 inciso i y 22 de la Constitucioriftma del Estado (CPE) anterior. El articulo
56 (mas el articulo 57) de la NCPE va empero nmagal ser una simple reproduccion de la
anterior CPE porque sufre varias transformacioviasio es méas un derecho fundamental de
las personas como lo estipulaba el articulo 7 dmiarior CPE y se convierte en un derecho
economico y social en la NCPE. Es cierto que la RGéfiala que no existe “ni jerarquia ni
superioridad” de los derechos, pero deja la suiiigéad de que hace mas contestable al
derecho de propiedad.

La NCPE no ofrece suficiente proteccion contrarlesgos de expropiacion. En la
anterior CPE, la evidencia tenia que ser muy éuget que no esta cumpliendo una funcion
social para limitar el derecho propietario. El ard 22 de la anterior CPE le daba un
contenido operativo al derecho fundamental al adexipropiaciones solamente cuando las
propiedades privadas producen externalidades magatio cuando no cumplian una funcién
social calificada conforme a ley. La limitacionddrecho de propiedad privada podia venir
solamente para que el poseedor de la propiedanafitee los efectos externos negativos que
su propiedad podia producir. EI cambio de matizdeéeecho fundamental a derecho
econdémico y social da lugar a pensar que la NCBEara tener requerimientos tan fuertes.
Ademas, hay que afadir las otras estipulacionda BECPE, a las que nos referiremos mas
adelante.

El problema con el articulo 56 de la NCPE (y candtros articulos de la estructura y
organizacion econémica de la NCPE) no es obvianet® las personas que poseen uno o
mas bien inmuebles, sino para los grandes empi@gBsno son necesariamente latifundios
improductivos), y para la apropiaciéon de sus rahd@oes por quienes desean invertir,
arriesgando sus capitales. Por otra parte, la N@#P&ce contemplar solamente la propiedad
de bienes raices y ha ignorado la importanciaeam de los mercados financieros - donde
la propiedad es sobre activos financieros - yadeplatentes - que al asegurar la propiedad
intelectual, permiten la innovacion tecnoldgica.funcion social de este tipo de propiedades
es mas dificil de precisar. En el caso de activbantieros, la especulacion que los
acompafa, siempre y cuando se mantenga dentre dimites bien definidos y es sujeta a
supervision, puede aumentar la eficiencia de loscaw®s financieros. Especulacion tiene
una connotacién peyorativa. Las patentes, por ge,pEsenciales para promover el progreso
tecnologico y el aumento de productividad, tienerpero efectos negativos de exclusion,
por lo que podrian ser consideradas a primera esteo no cumpliendo una funcion social.

La NCPE es particularmente insistente con la fun@éondmica social para las
propiedades rurales (articulo 397) y para los smunaturales como los recursos mineros
(articulo 370, parrafo Ill). El alcance del prinoipgque la propiedad privada cumpla una
funcion econdmica social tiene particular pertinengara evitar los latifundios
improductivos que resultan de acaparar tierrasrabajarlas, dejando sin ellas a numerosos
pequefios campesinos. Es apelando al principio fim&dn econdmica social, que ya estaba
en las constituciones anteriores, que se promulgarBS 3471 de 1953y las leyes 1715 de
1996 y 3545 de 2006 que reforman la propiedadriagrEs importante subrayar que estas
legislaciones dieron lugar (o pueden dar lugars@lo a una redistribucion de la tierra sino



también a una del poder polititbSe ha de recordar que la reforma agraria de 1858ra
reforma radical aun si estuvo confinada al occieleled pais.

Como ya se ha dicho el requerimiento impuesto ar¢gpiedad privada de gran
extension estaba ya en las constituciones boligiatesde 1938. También, como nos lo
recuerda Gargarella (2009b) son muchos los pdisésnérica Latina (incluyendo a Brasil
y a la Argentina) que constitucionalmente se refiex la funcion social que tiene que tener la
propiedad Por otra parte es importante subrayarl@INCPE respeta derechos adquiridos,
en el sentido que los limites a la propiedad agrsei aplicaran a predios que hayan sido
adquiridos con posterioridad a su entrada en viggacticulo 399 de la NCPE).

Sin embargo, reflejo de la desconfianza en latingén de la propiedad privada la
NCPE reconoce cuatro formas de propiedad, comiajitaestatal, privada y social
cooperativa articulo 306), El articulo 307 del ¢extonstitucional parece privilegiar la
propiedad comunitaria pero sus alcances no estandgfinidos Seria de lamentar que esta
prelacion fuerce a formas colectivas de propiedadas cuales hay numerosas historias de
fracaso. Se hace hincapié en que la extension geoldedad comunitaria a sectores no
agropecuarios seria muy problematica, como lo dstrare las experiencias de la historia
contemporanes.

La NCPE prohibe los monopolios, los oligopoliosvados y toda forma de
asociacion de oferentes que pretenda el contr@ gxklusividad en la produccion y la
comercializacion de bienes y servicios. Esta pioitib va mas alla del criterio generalmente
aceptado que la constitucién no debe permitir lagisnes que impiden el acceso libre a los
mercados, excepto tal vez transitoriamente. Estonag diferente a que por las propias
condiciones del mercado surjan de facto monopaliolsgopolios.

La sutileza esta en que habia que cuidar que Islden no conceda privilegios
especiales a grupos de productores, lo que perali@adas consumidores y, mas grave adn,
reduciria la eficiencia de la economia y su cresimti de largo plazo. En cambio, las
prohibiciones, en muchos casos mas no en tod@sarssimplemente coartando la libertad
empresarial y acotando los derechos de propiedad. Wz mas, la preservacion de las
condiciones de competencia debia ser mas bien oliticg publica, que se adecue a las
circunstancias, mas bien que un principio consthal, caracterizado por su permanencia y
su virtual inmutabilidad. Es asi que las empresgsigvierten en investigacion y desarrollo
podrian requerir temporalmente posiciones de mdiwfo Situaciones de monopolio
pueden resultar también del hecho que las empdeskscompetencia no pueden asumir los
costos de ingreso a un mercado dado o porque lelasquebrado, como lo hace notar
Ferrufino (2008).

La prohibicion constitucional de oligopolios esldwia mas dificil de justificar. Para
comenzar, se confronta la dificultad de definir @geun oligopolio. La respuesta dependera
mucho del sector bajo investigacion de practicggopblisticas. Es de hacer notar que la
estructura de los mercados es endogena, y paranaeterminada por los derechos de

10 La aplicacién de la ley 1715, ley del Institutadibnal de Reforma Agraria (INRA), fue empero aampkente inefectiva,
en gran parte porque las instancias burocratidddlBé\ fueron capturadas por los terratenientes.

1 En esos experimentos se ha tratado, sea de vgirdas arreglos sociales del medioevo, basadosogoraciones de
maestros y aprendices, sea de dar vigencia a emspes propiedad de sus trabajadores. Tanto lasesaspr
autogestionarias en la Yugoslavia del presidertte éh los afios sesenta como las Comunidades lradestdel Pert de
los afios setenta no pudieron sostenerse en eldiemp

12 Es por esa raz6n que muchos paises tienen giss de patentes y de propiedad intelectual.



propiedad. Dependiendo de los derechos de propiedétiran los incentivos para crear y
mejorar los mercados segun Acemoglu et al. (2004).

Por ultimo, no basta que el derecho a la propigdi@dda esté en la Constitucidn sino
gue también se necesita un Poder Judicial, sufaieente fuerte y creible, que lo haga
cumplir. La conformacién del Tribunal Supremo dstidia y del Tribunal Constitucional
Plurinacional tampoco augura bien para los deredeopropiedad (ni para otros derechos
gue hasta la promulgacion de la NCPE eran considsruindamentales). La NCPE debilita
considerablemente al Poder Judicial. Los juecedodemds altos tribunales se elegiran
mediante voto popular, tienen un mandato fijo de aéos y no pueden ser reelectos. Las
probabilidades de ser elegido a las mas altasiposi del Poder Judicial aumentan si se ha
servido previamente como jueces de la justicia cotatia’®

El temor esta en que los jueces sean elegidosnerdfua su oposicion a derechos de
propiedad, especialmente si se trata de los de aibiap extranjeras, criterio que casi siempre
tiene una gran aceptacion popular en el pais pfweste tradicion nacionalista y populista.
Esta oposicion encontrard ademas asidero, si rla ktra, en el espiritu de la NCPE, que
limita fuertemente la libertad econdémica y su consecia natural, la gran propiedad
privada, como lo hace notar Molina (2008).

Las disposiciones sobre el Poder Judicial de laBGRbilitan también los cruciales
temas de separacidon de poderes, de rendicion déasugccountability) y de legitimidad,
porque la eleccién de los magistrados dependerd,qué de competencias técnicas y el
respeto a la constitucion y a las leyes, de @iegjue gozan del favor del electorado y del
poder politico encarnado en el Organo Ejecutivo.

La independencia del Poder Judicial, asi como paraeion de poderes, se veran
comprometidas. La independencia y el control deatmezr de las actuaciones del Poder
Judicial es siempre un tema dificil, cualquiera skarreglo institucional, pero lo sera aun
mas con las disposiciones de la NCPE. Sin separaggnificativa de poderes los que
detentan el poder politico, en busqueda de susgzrdipes, le prestaran poca atencion a la
calidad de las instituciones econOmicas, partiowtgte aquellas que muestran un respeto
por los derechos de propiedad privada.

El panorama se complica aun mas con las aplicaxidada democracia participativa
gue aparecen en la NCPE. Ella establece en efpatoel pueblo soberano, por medio de la
sociedad civil organizada, participara del dise@gdliticas publicas. Un problema mayor es
gue no estan delimitados los conceptos de socienddorganizada ni de control social.
Ferrufino (2008) observa, con toda razon, que editggosiciones pueden conducir a una
explosion de presiones corporativas. Las presiongsorativas se ejerceran tanto sobre el
poder ejecutivo como sobre el poder legislativoistexel bien fundado temor de que los
poderes del estado serian capturados por gruppsrativos que persiguen fines particulares
y sin que instancia alguna les pueda exigir readicie cuentas. Los derechos de propiedad
son particularmente vulnerables al activismo capsta en cuanto pueden ser percibidos
como otorgando beneficios que pudiesen ser rduligfids. Aun bajo la hipotesis benévola
de un comportamiento verazmente democratico, un@od®@cia participativa y populista
puede dar lugar a que los ciudadanos mas pobressus@oder para exacciones de las
utilidades de los productores, con lo que se detakelas inversiones empresaridfes.

13 Para la calificacién de méritos para servir erPetler Judicial se tomara en cuenta el haber @gefai calidad de
autoridad originaria bajo su sistema de justicia.
14 La argumentaci6n anterior se basa en Acemogld320
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3. La Extensién de la Esfera Estatal en la NCPE

Idealmente la constitucién debe establecer unibguilapropiado entre el estado y el sector
privado. El estado tiene por funcion velar por rdkiiés colectivo pero si la intromision
estatal es excesiva se desalentara al sector prikadNCPE se aleja del principio anterior y
tiene un sesgo estatista y colectivista. No paheder recogido las ensefianzas de la historia
de que un sistema econdémico basado en la propiestathl o colectiva de los medios de
produccién no es una idea viable, como nos lonestia el final del comunismo, con la
caida del muro de Berlin en 1989Tiene también, de manera latente, los elementbs de
modelo de capitalismo de estado que Bolivia siguattre 1952 y 1985, y cuyo estrepitoso
fracaso culminé con la hiperinflacién de la décatgalos ochent® La NCPE suaviza
empero el modelo de capitalismo de estado intretido las instituciones de economia
comunitaria y con su fuerte énfasis en la visiédekarrollo como “libertad”.

El articulo 316 extiende fuertemente la esferat@s@de la economia. Comienza
estableciendo un sistema de planificacion integgale abarcara a todas las unidades
territoriales. Establece el principio de que lasngls de desarrollo se harén con participacion
ciudadana. Este principio que parece muy demoor@l@entea dificultades de coordinacion
casi insuperables.La planificacion no sera solamente indicativa parsector privado sino
gue es compulsiva. Segun Ferrufino (2008) éstplgsaano solamente al sector publico sino
también al sector privado. En efecto, el plan gadnge desarrollo es obligatorio para todas
las formas de organizacion econdmica. Esta la ptagie si planificacion integral significa
planificacion centralizada. Las experiencias his&& con planificacion centralizada han sido
muy negativas. Si planificacion integrada signiffréncipalmente una coordinacion de los
programas de inversion de las empresas publicadasdentidades territoriales se tratara mas
bien de un ejercicio presupuestario multianual, togree méritos bien conocidos.

El articulo 316 ratifica también el principio deegle corresponde al estado dirigir la
economia y regular la produccion, distribucion yneccializacién de bienes y servicios. De
manera especial, hace hincapié en la direccionnyralode los sectores estratégicos de la
economia. No se define, empero, cuales son logresastratégicos.

El estado participaria directamente en la producd@ bienes y servicios. . Molina
(2008) argumenta que la extension de la propiededat se hara en desmedro del total de la
propiedad privada existente. En efecto, la NCPEeedée fuertemente la propiedad estatal
desplazando a la propiedad privada de muchos ssctesta participacion podria dar lugar al
desplazamiento del sector privado de actividadedasncuales estaba hasta ahora. Las
empresas estatales tendrian ventajas, como lande uea restriccion presupuestaria débil,
gue harian que las empresas privadas no puedaretioogn ellas.

La NCPE vuelve a reiterar la promocion prioritad@ la industrializacion de los
recursos naturales renovables y no renovaBlea. industrializaciérper seno es buena ni
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Los problemas que originaba la propiedad cola@ian ya bastante evidentes antes de 1989.

Referencias al modelo boliviano de capitalismestado pueden encontrarse en Morales y Sachs)(196fales (2001)
y Morales (2003).Se ha de hacer notar también go® tel régimen comunista como el de capitalismcestado
engendraron nuevas elites que fueron tan deprealadia bien publico como as elites que remplazaHay. elites
politicas que sacan grandes réditos a la propiedtatal. En realidad, la seleccion de la propiegstdtal puede
responder a intereses privados, que pueden nadioioan los de la sociedad.

Como se lo pudo constatar con la Ley del Dialdgta época del presidente Jorge Quiroga.

La industrializaciéon de las materias primas poidias en el pais ha sido un tema recurrente epldoes de desarrollo
desde 1956 y en las politicas publicas.
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mala. Si ella genera un valor agregado positivommgarable con el de otras actividades es
ventajosa. Si el valor agregado que genera es regyefio 0 aun negativo a precios
internacionales (lo que puede suceder cuando elr \d#¢ la materia prima, a precios

internacionales, es mayor que el valor del produetaborado, también a precios

internacionales) no lo es mas.

Se subraya en el texto constitucional la partiégpadel estado en la industrializacion
y comercializacién de los recursos mineraldgicosatives y no metalico¥ Es de hacer
notar que, contrariamente a lo que se disponelpataidrocarburos, la participacion estatal
en la refinacion y comercializacion de mineralesercluye el sector privado.

No sélo que se extiende la intromision del estaddaeeconomia, desplazando al
sector privado por el articulo 316 inciso 3, sijjue los articulos 20, 45, y 359 excluyen a las
empresas privadas de los sectores de serviciososade agua y alcantarillado asi como de
administraciéon de los servicios de seguridad sogidimitan fuertemente su participacién en
la explotaciéon de hidrocarburos. La NCPE prohibeptivatizacion o concesion de los
servicios de “seguridad social publica” (articulb, $arrafo VI). Lo anterior puede ser
interpretado en el sentido que Administradorasatelés de Pensiones dejaran de funcionar.
Con esta prohibicion se inhibe aun méas el desardd un mercado de capitales y la
profundizacion financiera.

El articulo 312 inciso Il, que dispone que “todas Ilformas de organizacion
econdmica tienen la obligacion de generar trabajoody contribuir a la reduccion de las
desigualdades y a la erradicacion de la pobree#gsa o que normalmente son funciones
especificas de la empresa privada. Si bien esocipreé las empresas son depositarias de
intereses (Stakeholders en inglés) que van mas alla de los de los acsiagj
administradores y trabajadores, la primera obl@aeis a los accionistas. La responsabilidad
social es un tema recurrente de las empresas namjigrero ese articulo lo hace obligatorio
en vez de que sea voluntario. La reduccion de émgdaldades y la erradicacién de la
pobreza, por otra parte, son mas bien objetivosgi@oliticas publicas que de las politicas
empresariales. El articulo 309 sobre la libera@mhpresa no despeja estas ambigtiedades.

En suma, la NCPE contempla una gran extensiorsdato en la economia, no solo
planteando una planificacion centralizada aun Higygativa sino y sobre todo participando
(¢sin limitacion?) directamente en la produccionbaes y servicios. El tono general del
texto es también muy nacionalista y es asi queisgza a la inversion boliviana frente a la
inversion extranjera, abandonando el principio moalele “terreno nivelado”.

19 De esta manera la NCPE recoge una vieja demantiaizquierda tradicional boliviana, que dataaedfios siguientes
a los de la Revolucion Nacional de 1952 y que asmphra durante la presidencia del general Ovandh @mstruccion
de la Fundicién de Estafio de Vinto y la constitnai@ la Empresa Nacional de Fundiciones (ENAF)Xé&hkacer notar
que ENAF estuvo bastante lejos de ser una empxiésage
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4, Los Recursos Naturales en la NCPE

Ferrufino (2008) hace notar que “los temas relados a una vision de desarrollo basada
casi exclusivamente en los recursos naturales piedo en lo econdmico.”Aflade mas
adelante “con esto constitucionalmente se definpatron de desarrollo que no funcion6 en
el pasado en Bolivia y tampoco en otras regionésmimdo.” Ishamet al. (2005), entre
otros, sefalan los problemas causados por el mmtagsociado con los recursos naturales,
especialmente mineros e hidrocarburiferos, en ent@socon instituciones débiles.

La explotacién de recursos naturales por el squtoado tiene condiciones muy
estrictas y es especialmente con relacién a lasges naturales no-renovables, que la NCPE
insiste en la propiedad estatal. Es asi que edudoti356 estipula que “las actividades de
exploracion, explotacién, refinacion, industriatidn, transporte y comercializacion de los
recursos naturales tendran el caracter de necesstiail y de utilidad publica. Aun teniendo
el caracter de necesidad estatal y de utilidadigajlppodrian ser dados en concesion al sector
privado. Pero esto estad expresamente prohibide,lpanayor parte de los casos, por la NCP
y.para el aprovechamiento de los recursos natuedlesstado solamente podra suscribir
contratos de servicios o de asociacion con emppsasias, nacionales o extranjeras. En el
segundo caso obliga empero a estas la reinversi@asditilidades econémicas en el giis.

La NCPE reitera el principio de que los hidrocaolsy cualquiera sea su estado, son
de propiedad estatal, es decir la propiedad eststadobre los stocks y los flujos. Esta
propiedad es ademas inalienable.

Es interesante notar que, en contradiccion coms@igl estatista que impregna a la
NCPE, se debilita el principio del dominio origiitadel estado sobre los recursos naturales,
gue aparece en todas las constituciones latinoeamas, incluyendo obviamente las de
Bolivia, desde la Constitucion Méxicana de 1917ioste (2008) piensa que este principio
gueda eliminado.

El articulo 349 de la NCPE establece que los sesunaturales son de propiedad y
dominio directo del pueblo boliviano y que corresp® al estado su administracion en
funcion del interés colectivo. Mas adelante, elcatdb 351, numeral lll establece que la
gestion y administracion de los recursos naturséesealizara garantizando el control y la
participacion social en el disefio de las polit®astoriales. El articulo 352 va ain mas lejos
al sefialar que “la explotacion de recursos natsirahedeterminado territorio estara sujeto a
un proceso de consulta a la poblacién afectadaocada por el Estado que sera libre, previa
e informada... En las naciones y pueblos indigengsarios campesinos, la consulta tendra

20 Esta disposicién podria aparecer como un disoasia inversion extranjera, pero ha de tomarseuenta que la frase
“utilidades econdémicas” es ambigua. Si se tratattidades segiin normas de contabilidad y de lslEgdén que regula
los registros contables, efectivamente la obligacié reinversion es un desincentivo. Si se tratatilidades segun la
teoria econdmica, de éstas deben ser deducidastidmiciones al capital y a la administracion g, @incipio, son
iguales a cero o muy cercanas. Por |o tanto nodalisuasion. Por otra parte, la larga experiedeita banca islamica,
que sin llamarlos intereses, prohibidos por el @océbra sin embargo lo que efectivamente sonesést hace pensar
que bajo otro nombre, furtivamente, las emprestiargeras podran repatriar sus utilidades.

La aplicacion literal de esta disposicion puededeicir a absurdos como el que la gasolina queeest tanque de un
vehiculo privado es del pueblo boliviano y el qaadquirido no puede utilizarla. Ferrufino (200®hiza diciendo que
el gas boliviano que llega a través del gasoductoaafamilia de Sao Paulo, no es de la familiailefés sino del estado
boliviano.
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lugar respetando sus normas y procedimientos @opica NCPE no determina si la
consulta es vinculante o no. Es de hacer notar mngpee si ella no fuera vinculante, la
consulta seria percibida por las poblaciones afastaomo no teniendo razén de ser.

Con los articulos citados se esta concediendouttside propiedad a las naciones y
pueblos indigenas originarios campesinos. La pdapies dominio originario de estado sobre
los recursos naturales serian compartidos con ddemes locales, por una parte, y los
intereses particulares de las naciones y puebittiganas pudiesen no coincidir con el interés
colectivo, por otra parte. Como Ferrufino (2008)Hace notar, la NCPE incorpora una
discriminacién consolidando un derecho que exclilyesto de la sociedad.

Una cosa muy diferente a lo anterior es el pricgs el principio de que la nacion o
pueblo originario afectado por la explotacion de renurso natural sea adecuadamente
compensado por los dafios ambientales que pudiesenger de esa explotacion. El articulo
353 de la NCPE recoge parcialmente este principestpular una participacion prioritaria
de los beneficios a los territorios donde se ertcaenestos recursos y a las naciones y
pueblos originario-campesinos. Se ha de rescatir BCPE, siguiendo a Gargarella (2009)
su clara defensa de la preservacion del medio amebie de los extraordinarios recursos
naturales con que cuenta el pais (y la region)g&alla (2009) mas adelante subraya que la
NCPE “considera a tales recursos como bienes agaopor y para las presentes y futuras
generaciones.”

Sin participacion directa del estado en la propgleda la explotacién de recursos
naturales no seran posibles nuevas inversionessattr. En el caso de los hidrocarburos,
solamente se pueden acordar contratos de serviids asociacion Se acordaran Icontratos
de servicios entre YPFB y otras empresas, pubbcpsvadas, nacionales o extranjeras, a
cambio de un pago. La NCPE no especifica el tippatgp. Si el contrato es de servicio de
riesgo, como tipicamente lo son estos contratogmpresa contratista de YPFB pone el
capital y asume los riesgos pero es retribuida idro¢arburos. El contrato no seria muy
diferente en sus implicaciones de un contrato @elymcion compartida o adn de uno de
Regalia e Impuesto a la Renta, excepto por el mppitante factor de que la compaiiia
contratista no puede aducir derecho propietarioraigobre los hidrocarburos producidos, lo
que le impide contabilizarlos entre sus activos pavaloracién en bolsa de la emprésé&l
no goce de este derecho expectaticio podria disadas$ inversiones.

YPFB puede también conformar “asociaciones o sadiesl de economia mixta, de
riesgo compartido, siempre y cuando la empresgaéstamga una participacion accionaria no
inferior al 51%”. No obstante la estructura de pdpd mencionada, la distribucion de
riesgo y utilidades dependeran de las clausulac#gas de los contratos.

Si, en fin de cuentas, la limitacién de las em@esatratistas a contratos de servicios
de riesgo 0 a participaciones accionarias mingagamo tieneex postimplicaciones muy
diferentes a las de otros tipos de contratos méasetwionales, perex anteles quita una
ventaja (la de no poder valorar en sus activos)muéene consecuencias para el pais, por
gué establecer disposiciones que solamente liraitaa inversiones de buena calidad.

22 Una explicacién muy clara de las similitudes femincias, econémicas y legales, de los distinpms tde contrato se
encontrara en Radon (2007).
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Ferrufino (2008) hace notar correctamente que tsieque el régimen constitucional
en materia de recursos naturales involucra coniirige de diversa indole como los dafios
ambientales la participacion en el sector implica@dgos judiciales [legales] muy altos e
imprevisibles, lo que podria ser un factor que ahtey el capital de este sector productivo.”
Afadiriamos, si bien estas disposiciones no sieraprg/entaran a la inversion, es casi
seguro que habra de producirse un deterioro ealitdad de los inversionistas.

Por otra parte, las disposiciones citadas, si agagmen tener sentido en el contexto
de una politica publica adaptada a altos precesiya fuerte demanda internacional. Pueden
no tenerlo si la coyuntura cambia hacia bajos psegique sea necesario otorgar incentivos
para la produccion vy la inversion. No valia la peerrarse las puertas con candados
constitucionales. Mas extrafiamente todavia, ldicadion de delito de traicion a la patria en
caso de incumplimiento de las condiciones parahideocarburos (articulo 125, inciso 2 y
articulo 359, parrafo Il) inhibira la firma de caatbs por funcionarios nacionales, lo que a su
vez impedirad acordar con las empresas inversi@iftara los otros recursos naturales, las
condiciones son un poco mas flexibles.

El articulo 357 de la NCPE refuerza la disposicitin que los contratos con las
empresas internacionales (y aun nacionales) napadscribir es sus registros contables los
recursos naturales bolivianos en cuya explotaciartigipan. No pueden utilizar estos
recursos como medios para operaciones financieeaditalarizacion o seguridad. La
anotacion y registro de reservas es una atribuei6lusiva del estado.

El tratamiento en la NCPE del otro recurso no-rabte/que son los minerales difiere
del de los hidrocarburos. Esta diferencia, seguhind@2008), se debe a la naturaleza de la
produccién que, en el caso de los minerales, estéga de muchos productores, que ademas
son mayoritariamente nacionales, mientras que easal de los hidrocarburos la produccion
esta concentrada en algunas pocas empresas (gemlextranjeras). Si bien el articulo
369 recoge el principio del dominio originario dedtado sobre las riguezas minerales,
cualquiera sea su estado, mediante la suscripeédontratos otorgara derechos mineros en
toda la cadena productiva (articulo 370). Es a&i euarticulo 370, inciso IV, reconoce
derechos propietarios limitados sobre las inveesoly los trabajos de prospeccion,
exploracion, concentracién, industrializacion meacializacion de los minerales o metales.

Los alcances de estos derechos seran definidoeyoEl articulo 371 impone, sin
embargo, limitaciones a estos derechos al estipyler las areas de explotacibn minera
otorgadas por contrato son intransferibles, inegdides e intransmisibles por sucesion
hereditaria. Estas limitaciones pueden afectar grda y mediana mineria, lo que podria
disuadir sus inversiones. Asimismo lo hara comamd®s recursos minerales no metéalicos
como de caracter estratégico para el pais.

Las disposiciones relativas a la mineria y metéduarecen estar pensadas en
funcion a la pequeifla mineria y a las cooperativasenas. Es decir, protegen
prioritariamente a la mineria de subsistencia. gemdes empresas mineras, en cambio,
podrian ver en las disposiciones anteriores regiries a su actividad empresarial, que
podrian penalizar el aprovechamiento de yacimietatoprometedores, como los del litio en
el salar de Uyuni.
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El problema no esta tan sélo en que se podriaatgaala la gran inversion privada en
mineria sino que se crean problemas de seleccig@rsad en el sentido que solamente las
empresas de menor reputacion y dispuestas a toayares riesgos querran participar en los
grandes emprendimientos mineros. Es decir, se @pdoducir un deterioro de la calidad de
la inversién. Es también cierto que las grande®rsiones se vuelven contingentes al
mantenimiento de altos precios internacionales |mgranetales, lo que tiene la implicacion
de que ellas se efectuaran con los ciclos de laoacim mundial.

La explotacion forestal estd reservada a las catades originarias campesinas
situadas en las areas forestales. Ellas son @silatel derecho exclusivo de su
aprovechamiento y gestion. Las grandes empresasrenad podrian ver coartada su accion
retrocediéndose en un campo donde se habia logradwes notables, incluyendo el de la
conservacion®

Se ha de subrayar que estd en las disposicionesittréas de la NCPE el no
desconocimiento de derechos adquiridos por el spai@do sobre los recursos naturales. Es
asi que los contratos acordados antes de la pranoidigde la NCPE con las empresas
internacionales para el aprovechamiento de lo®bélburos seran respetados.

2 Como lo atestigua el “sello verde” de las expmaaes bolivianas de madera.
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5. La Inflexibilizacion Laboral

La legislaciéon laboral boliviana, desde la promaiga de la Ley General del Trabajo en
1942, se ha caracterizado por su gran rigidezetaama “neoliberal” del DS21060 de agosto
de 1985 apenas significé un modesto cambio. Qued® wna asignatura pendiente de las
reformas neoliberales, la liberalizacion del meocdel trabajo.

Como es tipico de estas legislaciones hay una prateccibn a los que estan
empleados pero desprotege a los que estan bustrabdf, particularmente por la primera
vez?* La legislacion laboral es también un obstaculoretimiento de las empresas y éstas
no pueden alcanzar la escala que les permiteis@meés®

La NCPE, en coherencia con su rechazo a las @ditieoliberales acentlia aiin mas
la rigidez de la legislacion laboral. En las radmes entre empleadores y trabajadores
consolida los derechos a favor de estos ultimoslees de los que ya estan empleados. La
NCPE estipula que por ley se regulard los contritbsrales, salarios minimos, politicas
salariales, incorporaciones y reincorporaciones. Hdy ninguna consideracion sobre la
viabilidad economica de las empresas.

El texto constitucional hace que los derechos \efigins de los trabajadores sean
irrenunciables. Ferrufino (2008) hace notar quea estenunciabilidad impedira las
conciliaciones y arbitrajes entre trabajadores pleatdores. Se reduce fuertemente el marco
de acuerdos voluntarios. En este contexto las exaprdrente a una caida en la demanda de
sus productos o cualquier otro choque adversogsaliedaria otra opcion que reducir el
namero de trabajadores. Pero esta opcion tampaceds permitida porque la NCPE
prohibe los despidos injustificados. La caida eddmanda o los otros choques adversos
pueden ser una justificacion, siempre y cuandoaskmitida por tribunales y organismos
administrativos, lo que parece muy dificil por disigiones del actual gobierno. Las
empresas, ante la contingencia de tener espacigsreducidos para manejar sus costos
laborales, simplemente dejaran de contratar persdoaharan bajo contratos eventuales.

Por ultimo, el texto constitucional es muy ambigran respecto a las instancias,
administrativas o judiciales, para dirimir los datbs entre empleadores y trabajadores. Esta
incertidumbre, una vez mas conspirara contra laccda de empleos permanentes y de buena
calidad.

24 Entre las causas de la gran extensién del metahdeal informal esta justamente la rigidez deetaslacion laboral. Las
empresas no quieren incurrir en costos y riesggalds, contratando personal permanente y se daerasapara
depender solamente de trabajadores eventualgsjariEando sus tareas productivas.

% De alli la proliferacion de microempresas, muatmsllas de carécter familiar.
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6. Politicas Fiscales, Monetarias y Financieras
a. Politica fiscal

Urioste (2008) hace notar que en politica fiscalNEPE méas bien desmejora, en su
redaccion, el principio de descentralizacion fisggente desde la Constitucion de 1938. Sin
embargo, resalta la importante innovacion de laulfad otorgada a las Asambleas
Departamentales de decidir en materia tributaria.

Con todo, no esta claro en la NCPE el tratamiersicalf de los cinco niveles de
gobierno: gobierno central y las autonomias depmméales, regionales, municipales e
indigenas. Hay muy pocas precisiones acerca deetassos que son propios a cada nivel,
los que son compartidos y las modalidades dedasfgrencias entre niveles.

La politica fiscal es una competencia privativa debierno central, es decir su
legislacion, reglamentacion y ejecucion no puedgrdslegadas a otros niveles de gobierno.
Tipicamente la politica fiscal tiene tres compoasntasignacion, redistribucion y
estabilizacion. Si la funcion de asignacion ded#tiga fiscal queda privativamente a cargo
del gobierno central tendrd la implicacion que temnsferencias a los otros niveles
autonémicos, por lo menos a partir de las rente®nales como los impuestos a los recursos
naturales, se decidiran de manera centralizadea.fEgtedimiento tiene méritos indiscutibles
pero podria chocar con los derechos ya adquiridosnylos problemas de decidir qué se
considera una renta nacional.

Una innovacion fiscal importante de la NCPE esdmgetencia que se otorga a los
gobiernos departamentales para crear y administfarestos de caracter departamental. Los
hechos generadores de estos impuestos no puedean&egos a los de los impuestos
nacionales o municipales. Una disposicion simikmnpte a los gobiernos municipales crear
impuestos de caracter municipal. Los hechos impesipor estos impuestos no pueden ser
analogos a los impuestos nacionales o departaraentas autonomias indigenas no estan
facultadas para crear impuestos pero si para agtnairids en el ambito de su jurisdiccion. La
NCPE si bien contempla las autonomias regionaleponda mayores precisiones al respecto
con relacion a la fiscalidad.

La NCPE mantiene el régimen de regalias del oncecigmto de su produccion
departamental de hidrocarburos para los departasgmbductores. Los departamentos no
productores de hidrocarburos y el Tesoro GeneraladBacion obtendran también una
participacion en los porcentajes que sera fijaddianée una ley especial. Es interesante
notar que no hay referencia al régimen de regdéda mineria.

Solamente las regalias del once por ciento deodugcion de hidrocarburos para los
departamentos productores tienen rango constitakcibas regalias sobre hidrocarburos para
los otros departamentos se fijaran mediante legatsip Mas importante aun, no se encuentra
en la NCPE referencias a la coparticipacion enmdagas nacionales de los distintos niveles
autonomicos ni de las universidades. Es de suppreetos porcentajes de coparticipacion de
la legislacion tributaria hasta la entrada en wigeme la NCPE, de la Ley de Participacion
Popular y la Ley de Hidrocarburos habran de mamnsenegorque se han constituido en
derechos adquiridos.
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b. Politica Monetaria y Financiera

La NCPE le da el mandato al BCB de mantener lebiskad del poder adquisitivo interno
de la moneda para contribuir al desarrollo econdnjisocial. Se ha de suponer que se trata
del poder adquisitivo interno de la moneda naciokate mandato, sin el aditamento de
contribuir al desarrollo econémico y social, esctpde las legislaciones modernas de banco
central, tiene ahora rango constitucional. Quedappecisar los alcances del aditamento
mencionado.

La NCPE empero reduce las competencias del BCB @urtwridad monetaria, que
estaban dadas por la ley 1670 de octubre de 1895ie8do la distincion de Debelle y Fisher
(1995) de “independencia de objetivos” y de “indegencia de instrumentos”, el BCB ya no
tendria “independencia de objetivos” en la medidagee el Organo Ejecutivo, aunque en
coordinacion con el BCB, determinara los objetideda politica monetaria y cambiaria del
pais.

La NCPE no le da tampoco “independencia instruntieat®CB para cumplir con el
mandato constitucional de mantener el poder adyaisie la moneda. El efecto, el BCB
tiene que coordinar con el Organo Ejecutivo, laétipas monetaria, cambiaria, del sistema
de pagos, y de administracién de las reservasnat@males para el cumplimiento de su
mandato.

Las disposiciones anteriores diluyen la autoridashetaria del BCB y la hacen
compartida con el Organo Ejecutivo. El riesgo estdque las decisiones técnicas se
politicen, dados los objetivos electorales que radmmnte tienen los gobiernos. Puede ser
empero que el Organo Ejecutivo ceda en la pratbida la politica monetaria al BCB para
evitar tener que asumir los costos politicos qugurels decisiones en esta materia
conllevan®®

La funcion de prestamista de ultima instancia deBBque es una funcién importante
de la banca moderna para preservar la estabiliglegisiema financiero queda en duda por la
redaccién ambigua del articulo 330, inciso IV. Badn mas importante para que un banco
solicite un crédito de liquidez de un banco cen@sal para devolver depdsitos de sus
ahorristas cuando surge una crisis de confianzeébaBto central indirectamente se esta
haciendo cargo, al otorgar el crédito de liquidkz |os adeudos del banco. Las operaciones
de prestamista de Ultima instancia son siemprecatids y estan condicionadas por el
contexto general en el que se desenvuelve el sisieanciero, teniendo relevancia especial
la regulacion financiera y la existencia de unesigt de garantia de depdsitos de suficiente
dimension.

Si el articulo 330, inciso 1V, elimina el papel peestamista de Ultima instancia del
BCB, se estara perdiendo una funcion esencial tarigaa central. Si no lo hace, dadas las
otras disposiciones constitucionales, es posibéesguvaya al otro extremo, dejando toda la
responsabilidad de la resolucion de las crisis dx@aE en manos del BCB y aun cargandole a
éste con la responsabilidad de atender a situacaimeolvencia y no tan solo de liquidez.

Més importante, el articulo 330, inciso IV, es dsiado restrictivo para atender crisis
bancarias. El Fondo de Reestructuracion Finan¢iR&) es demasiado pequefio y por ende,
poco creible, para hacerse cargo de la devolu@ategdositos a los ahorristas de una entidad

2 No hay que olvidar que la independencia de loedsmcentrales ha nacido, en muchos casos, dedaidad de delegar
autoridad a un ente técnico para evitar costosigudicuando no hay una mayoria dominante en ergedislativo en
la cual puede apoyarse el 6rgano ejecutivo. Paaliseusion mas amplia véase Bernhard, Broz y G20®3).
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financiera de mediana dimension, si ésta entragar@reso de liquidacion forzosa. El FRF,

por otra parte, ha sido disefiado para atendes édgisincrasicas, es decir de una entidad
financiera dada, y no crisis sistémicas, es deeiugh mayoria de entidades financieras o
grandes entidades financieras cuya quiebra anfastesn su caida a otras instituciones
financieras. En una interpretacion literal de lahilpicion hasta los créditos intradiarios para
el funcionamiento del sistema de pagos no podriectiarse. El retroceso en esta materia
seria sustancial.

Especialmente cuando las crisis son sistémicagslucion exige la utilizacion de
recursos publicos, lo que quedaria imposibilitado |p prohibicion contenida en la NCPE.
Las ensefianzas de la actual crisis internaciomakckoas al respecto. Una vez més, temas
gue deberian ser el objeto de politicas publiesben un candado constitucional. Lo que va
a pasar es que el gobierno que se vea en la neded@datender una crisis financiera, le
encontrard maneras de darle la vuelta a la probibeonstitucional. Desde el punto de vista
de los intereses del pais la alternativa de tenar ragulacion clara que, en condiciones
calificadas y siguiendo el principio de minimo @gspermita la utilizacion de recursos
publicos cuando hay crisis bancarias, especialm&ngen sistémicas, es mejor que la de
introducir furtivamente contorsiones a la prohibicdel articulo 330, inciso V.

La NCPE, en linea con las mejores legislacionebaitea central, establece normas
de rendicion de cuentas para el BCB. La transparentéa comunicacion son elementos
esenciales de la banca central moderna. En caemidesacuerdo con las mejores practicas
internacionales, quita al presidente y al direotdel BCB, la proteccion legal que tenian por
la ley de bancos (ley 1488 de 1993, modificadaO&1? subrayando su caracter de
servidores publicos, al igual que cualquier otmecfanario del estado. El problema radica en
gue al quitarles la proteccién legal los hace walbles a intimidaciones de los que tienen
intereses creados en el sistema finandiéro.

Con relacion a la politica financiera, el articBRD inciso | de la NCPE establece que
la regulacion del sistema financiero se basararierios de igualdad de oportunidades,
solidaridad, distribucién y redistribucién equitati El Gnico criterio que queda claro es el de
la igualdad de oportunidades.

En contradiccion con el criterio de igualdad dertpudades, el inciso Il del mismo
articulo prioriza la demanda de servicios finarasede la micro y pequefia empresa, de las
organizaciones comunitarias y cooperativas de pmdn. Se estaria volviendo a la practica,
esta vez por disposicion constitucional, de asigmas sectoriales de crédito, que fuera
abandonada a principios de la década de los novemtacasi todos los paises. La
abandonaron por las distorsiones a las que dabha lug

Por otra parte las entidades financieras, por lel lsécho de prestar servicios en el
sistema de pagos, administrando cuentas fiscakarian sujetas a los mecanismos de
control social y, posiblemente, al de la ContraloBeneral de la Republica. Se estara
inhibiendo la oferta de servicios de tesoreriacasio el mayor despliegue geogréfico de los
bancos privados, retardando el desarrollo del restele pagos y la oferta de servicios
bancarios a las poblaciones alejadas de los graeaée®s urbanos.

27 3e ha visto en el pasado que accionistas y astnsidores de bancos intervenidos o en riesgo devericién, habian
encontrado que un recurso para evitar la interéenera iniciar juicios penales a las autoridadesatasias y de
fiscalizacion.
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7. Conclusiones

Si bien el texto de la NCPE ha sido aprobado y pigado, es también cierto que ella esta
lejos de tener una forma definitiva. Ella esta wbdan proceso de modelacion. Sus formas
mas permanentes, es decir que duren en el tienmubvdrede la lectura que hagan de ella los
tres poderes del estado y, en especial, los poldgiskativo y judicial.

Siguiendo la tradicion legal ‘literalista” del paiel texto constitucional es
excesivamente ampuloso y reglamentario. Incorp@@podiciones que corresponden mas a
politicas de gobierno de naturaleza menos permanEstas caracteristicas puede dificultar
su aplicacion, por lo que se puede esperar quecsmte con el tiempo, a medida que se vaya
creando en el tiempo una jurisprudencia. Paradagede, el que la NCPE sea tan ampulosa
y reglamentaria conducird a que sea mas sujeteempiietaciones del poder judicial, bajo la
premisa de que éste guardaré algo de su indepeadeaaplicacion de la NCPE vendra de
un proceso y no sélo de su letra.

Tal como esta queda la duda si la NCPE contritauapoyar al desarrollo econémico
y a abrir los caminos a la prosperidad, en cuant isstituciones econdémicas parecen
restringir los derechos y garantias de los ageatemdmicos o establecen privilegios
injustificados entre ellos. Tampoco parece reddair incertidumbre de los agentes
econémicos por la ambigledad de su redaccion suficientemente flexible como para
permitir que la politica econdémica, con sus insgotos, pueda resistir a los choques
exdgenos, es decir a choques que estan fueraodélolcde los gobiernos.

Tal como esté la NCPE no parece estar alineadde dg¢gpunto de vista del bienestar
social, con los mejores intereses de la sociedéididm, ni asegurar la prosperidad y el
desarrollo de los bolivianos. Parece mas bien resgpoal deseo de consolidar de jure la
nueva distribucion del poder politico de facto lete las elecciones y referendos desde
fines del afio 2005.

Se ha de insistir en que la NCPE tiene un sestista y colectivista, aunque
suavizado con la inclusion de instituciones de enda comunitaria y la extension de
derechos de las personas, y en que, con relaclos derechos de propiedad privada no
ofrece suficiente proteccion contra los riesgogxj@opiacion. Ella ha sido concebida ante y
sobre todo, como un freno al neoliberalismo.

La NCPE no permite separar, para el disefio deigaditpublicas ulteriores, los
problemas de la eficiencia de los problemas deillistion. La desconfianza en instituciones
gue permitan esa separacion, como un poder judictate, estd presente en todo el texto
constitucional. Solamente con el paso del tiempgadra apreciar los alcances de las
instituciones econdmicas que destruye y las que cre

Se puede también conjeturar que las reglas deCRBE\para el tratamiento de los
recursos naturales producirdn una subinversiora gatece haber sido una consideracion
menor para sus autores. Concientemente o incoraiente lo que se deseaba era extraer el
maximo de rentas de los recursos naturales yapatagion. Es de decir, de nuevo el acento
se puso mas bien en los efectos distributivos quéaeatraccion de inversiones con un
criterio de eficiencia. Mas aun, la preservacioh mhler politico aln a costa de grandes
ineficiencias econdmicas, parece haber dominadoltodiscusion.

Una pregunta que queda sin respuesta enteramentduyente es por qué se
encontraba que la anterior constitucion era defieieDespués de todo, le habia servido bien
al pais durante mas de cuarenta afios. Sin uniargigprofundidad de las motivaciones de
los principales actores politicos, la respuestaaggeincompleta.
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