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El proceso constituyente boliviano encuentra sus antecedentes
inmediatos en la crisis politica y social que afectaba al pais en los afios
precedentes. Su realizacién fue habilitada mediante una reforma
constitucional y una ley de convocatoria especial, que involucré un
amplio acuerdo entre las fuerzas politicas. El proceso conté con
instancias oficiales de preparacion, aunque también existié un
significativo trabajo constituyente desde las organizaciones sociales.

La Asamblea Constituyente se estructur6 en torno a las bancadas
politicas con representacion, bajo el liderazgo del oficialismo que
alcanzé la mayoria absoluta de los escanos. El trabajo se organizé en
comisiones y sub-comisiones tematicas, que debian analizar las
diversas propuestas presentadas tanto por los constituyentes, como por
la ciudadania. Luego debian elevar un informe para consideracion de la
Plenaria, pudiendo incluir también una propuesta de minoria.

La aprobacion en general de estos informes era por mayoria, pero el
texto en detalle debia aprobarse por dos tercios de los constituyentes
presentes. El texto final se someteria a referéndum aprobatorio, al igual
que aquellas normas aprobadas que no alcanzaren el quérum.

El proceso estuvo marcado por el conflicto social y politico, expresado
principalmente en las dificultades para adoptar un reglamento y un
sistema de votaciones. Finalmente, el texto sometido a referéndum fue
previamente enmendado mediante un acuerdo entre Gobierno y
Oposicion.
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Introduccién

El presente documento es parte de una investigacion en torno al funcionamiento de érganos
constituyentes en América del Sur. Aborda el caso boliviano, poniendo su foco en la forma en que se
organizé el trabajo en la Asamblea Constituyente (AC) de 2006-2007, tanto en lo normativo como nivel
practico.

Para ello, en el primer apartado se explica brevemente el contexto politico en que se gesté el proceso.
Luego se expone la preparacion del trabajo de la AC, su estructura y principales érganos, y el modo en
que se organizé su funcionamiento. Ahi se aborda en detalle como se acordo el reglamento y el modo
en que se resolvio la cuestion del quérum de aprobacidon de las normas de la nueva Constitucion.
También se incluyen secciones sobre la asistencia técnica y la participacion ciudadana.

En el anexo se agrega una tabla sobre la conformacion de las comisiones tematicas.

I. Antecedentes del proceso constituyente boliviano

El 6 de agosto de 2006, tras una larga crisis social y politica, cuyos origenes inmediatos se remontan
al episodio conocido como la Guerra del Agua, en 2000, se instald en la ciudad de Sucre, capital de
Bolivia, la Asamblea Constituyente (AC)."

Conforme a la Ley Especial de Convocatoria a la Asamblea Constituyente, adoptada en 2006, su
mandato era expresa y exclusivamente, la creacion de una nueva constitucion. De hecho, prohibia que
interfiriese en el trabajo de los poderes constituidos.?

Esta Ley, que habia sido dictada en conformidad a la constitucion vigente, reformada en 2004,3
establecia ademas del mandato de la AC, otros aspectos fundamentales de su configuracion: su
composicion y el sistema electoral aplicable, el estatuto de los constituyentes, el plazo del trabajo, el
caracter publico de sus sesiones y el quérum de aprobacion del texto, entre otros aspectos relativos a
su organizacion y funcionamiento.

El mismo 6 de marzo de 2006 se adoptd la Ley de convocatoria a un referéndum sobre autonomias
departamentales, también en marzo de 2006. Conforme a lo dispuesto en este cuerpo normativo, el
resultado de este proceso era vinculante para la AC.#

De esta manera, se establecieron tres limites al trabajo constituyente. Uno temporal, establecido en la
Ley de Convocatoria, que exigia que su trabajo concluyese como maximo en 12 meses contados
desde su instalacion. Otro sustantivo, en tanto su mandato comprendia solo la redaccién de una nueva

' Albo y Ruiz, 2008; De la Fuente, 2010; Garcés, 2010.

2 Art. 3° Ley Especial de Convocatoria a la Asamblea Constituyente (LECAC) de 6 de marzo de 2006.

3 Ley N° 2.631 de febrero de 2004 incorpor6 en la Constitucion de 1967 un articulo 232 en el titulo sobre la
Reforma Constitucional. La nueva disposicidn establecié a la Asamblea Constituyente como titular privativo de la
facultad de reformar totalmente la Constitucidén Politica del Estado. Ademas, se establecia que su convocatoria
debia hacerse a través de una Ley Especial, esto es, una ley sancionada por 2/3 de los votos de los miembros
presentes del Congreso Nacional. Por otro lado, incorporé el referéndum y las

4 Asi lo sefialaba el articulo 3 de dicha ley: “El presente Referéndum, como manifestacién directa de la soberania y voluntad
popular, tendrd Mandato Vinculante para los miembros de la Asamblea Constituyente. Aquellos Departamentos que, a través
del presente Referéndum, lo aprobaran por simple mayoria de votos, accederan al régimen de las autonomias
departamentales inmediatamente después de la promulgacion de la nueva Constitucion Politica del Estado.”
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Constitucion, y debia respetar el resultado del referéndum de autonomias. Finalmente, la Ley de
Convocatoria contempld un limite procedimental, conforme al cual el texto debia ser aprobado por a lo
menos dos tercios de los asambleistas presente. Esto Ultimo se relacionaba intimamente con el
sistema electoral establecido, que estaba disefiado para que ninguna fuerza politica pudiese obtener
tal mayoria por si sola.’

En este trabajo se concentra en revisar algunos de los principales aspectos del funcionamiento de la
AC boliviana, desde su preparativos, hasta la forma en se organizé y funciond, tanto en lo normativo,
como en la practica.

Para ello se revisé la normativa aplicable y la literatura disponible.

Il. Preparacion del Trabajo

El trabajo formal de preparacion de la AC comenzo incluso antes de la adopcién de la Ley de
Convocatoria de 2006. En efecto, durante el breve mandato del Presidente Rodriguez Veltzela se
publico la Ley N° 3091 de julio de 2005, que convocé a la eleccion de constituyentes para junio de
2006, y cre6 un Consejo Nacional Pre Constituyente.®

El objetivo de este Consejo era impulsar la realizacion de la AC, ordenar el debate publico al respecto,
promover la participacién ciudadana y evaluar el proyecto de Ley Especial de Convocatoria, entre
otras cosas.’

El Consejo alcanzé a sesionar en dos oportunidades antes de la asuncion del sucesor del Presidente
Rodriguez, el Presidente Morales. Luego este organismo pasé a ser sustituido por la Representacion
Presidencial para la Asamblea Constituyente y el Referéndum Autonémico (REPAC), dependiente de
la Vicepresidencia de la Republica.?

REPAC recibié el mandato de organizar, coordinar, difundir y promover la AC, tanto antes de su
instalacion, como durante su funcionamiento y después de terminado su cometido.® En la etapa previa,
REPAC, se concentré en promover la participacion social y en recopilar las propuestas emanadas de
la poblacién.

5 Cada una de las 70 circunscripciones elegia tres escafios (210). Dos de ellos iban a la primera mayoria y uno a
la segunda. Cada uno de los 9 departamentos elegia cinco escafios (45), tres de ellos para la mayoria y dos
para las siguientes minorias (Tribunal Supremo Electoral, 2012:437). Como explica Gamboa (2009b), lo maximo
que podia obtener una fuerza politica eran 150 escarios (en rigor 147), pero los 2/3 requerian 170. En efecto, el
MAS obtuvo la primera mayoria de votos (51%) alcanzando 137 escafios (Carrasco y Albé, 2008).

6 La ley establecia que la eleccion a la que convocaba seria "sobre la base de la Ley Especial de Convocatoria,
que emitira el Congreso de la Republica". Como se ha visto, esta se adopté en marzo de 2006. De esta manera,
la convocatoria a la AC se ajusto al marco constitucional vigente.

" Decreto Supremo N° 28.438, de 15 de noviembre de 2005.

8 En rigor, el Drecreto que cre6 REPAC no suprimié el Consejo Nacional Preconstituyente, sino que lo
reconfiguré como una instancia de asesoramiento externo (Cfr. arts. 12 y 15 Decreto Supremo N° 28.627 de
2006). Albé y Ruiz (2008) atribuyen las dificultades del proceso a la ausencia de una etapa preconstituyente
suficientemente profunda.

% Se le ecomendaron las mismas tareas resepcto del referéndum autonémico que se realizaria en forma paralela
a la eleccién de constituyentes.
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Segun la informacién oficial, en esta etapa se realizaron 41 eventos (talleres de apoyo, de
capacitacion, seminarios y audiencias), ademas de la produccion de material impreso (460.000) y 7
horas de programas radiales. Su actividad fue financiada por el Tesoro General de la Nacion y por la
cooperacion internacional.™®

lll. La estructura de la Asamblea Constituyente

1. La Plenaria

La instancia superior de deliberaciéon y decision de la AC era la Plenaria, conformada por sus 255
constituyentes.’ Sus principales atribuciones eran aprobar, en general y en particular ("en grande”
y“en detalle”) el proyecto de Nueva Constitucién, aprobar o rechazar los informes de comisién y crear y
disponer del RGAC.?

Ademas, la Plenaria podia recibir en sus sesiones a las principales magistraturas del pais, “para fines
informativos inherentes a propuestas de textos para la Nueva Constitucion Politica del Estado”."3

2. La Directiva

La Asamblea conté con una directiva de 11 personas encargada de la “direccién, coordinacion,
servicio y ejecucion” de las labores de la AC, compuesta por la presidencia, cuatro vicepresidencias y
seis secretarias.

Conforme al reglamento, la conformacion de la Directiva debia respetar el principio de mayoria y
minoria y su funcionamiento debia ser colectivo, democratico y pluralista. En consecuencia, la
presidencia, una vicepresidencia y cuatro secretarias, correspondian a la fuerza mayoritaria y el resto
a las fuerzas minoritarias.’”® Como el MAS habia obtenido la mayoria absoluta de los escarios, le
correspondio la presidencia y los demas cargos asociados.'® El resto de las vicepresidencias y
secretarias se repartieron entre las cinco de las restantes quince fuerzas minoritarias.'”

3. Representaciones politicas y departamentales (bancadas)

Las 16 organizaciones con representacion en la AC (partidos, alianzas o agrupacion ciudadana)
conformaron Representaciones Politicas (bancadas) con sus respectivos jefes. Estas contaron con

0 En particular, el Banco Mundial, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y el Gobierno de Japon
(REPAC, 2009).

" Art. 6 RGAC.

2 Art. 7 RGAC.

3 Art. 31 RGAC.

4 Aunque la composicion y distribucion de la directiva quedo establecida en el RGAC (art. 8), Carrasco y Albo
(2008) senalan que esta fue acordada dos dias antes de la instalacion de la AC, tras la conformacién de la
Comisién ad hoc encargada de la preparacion de la AC.

5 Art. 9 RGAC.

16 El MAS obtuvo el 50,8% de la votacion, correspondiéndole el 137 de 255 escarios (53,7%). La segunda fuerza
fue el PODEMOS, que con el 15,3% de la votacion, logré 60 escafios (23,5%) (Carrasco y Albo, 2008).

7 Carrasco y Albd, 2008. Sobre la composicion de la AC ver Tribunal Supremo Electoral, 2012:440.
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oficina en la sede de la AC y con personal de apoyo, conforme al presupuesto que les debia asignar la
Plenaria, de manera proporcional a su representacion.'®

El Reglamento establecié ademas las Representaciones Departamentales. Estas bancadas reunian a
los constituyentes elegidos en cada uno de los 9 departamento. Su objeto era “generar espacios de
interaccion permanente entre los diferentes componentes de la sociedad civil” en sus respectivos
territorios. Para ello, contaban con oficinas en sus departamentos y en la sede de la AC, personal de
apoyo y tenian la obligacion de reunirse al menos una vez al mes en su respectivo Departamento.®

4. Comisiones
4.1. Comisiones permanentes

Conforme al Reglamento, los 255 asambleistas se dividirian en a lo menos 21 comisiones tematicas
delimitadas por su denominacion. Estaban subordinadas a la Plenaria pero tenian autonomia en la
gestion.?°

La asignacion de puestos en la comision debia aprobarse por la mayoria absoluta de la Plenaria, a
partir de las nominas de postulantes que elaborara cada una de las 16 bancadas.?'

Cada asambleista tenia derecho a participar en cualquiera de las comisiones y sub-comisiones, pero
solo tenia derecho a voto en una de ellas. Ademas, tenian la obligacion de participar en la comision y
sub-comision de la que fueren miembros titulares.??

Segun el Reglamento, el nimero de miembros de las comisiones se debia establecer dividiendo el
namero de asambleistas por el numero de aquellas (255/21). De acuerdo a esta formula, las
comisiones deberian haber estado compuestas por 12 o 13 miembros. Sin embargo, en la practica no
fue asi. Como se aprecia en la tabla N° 1 del anexo, hubo comisiones con 25 miembros (por ejemplo,
Autonomias) y otras con 7 miembros (por ejemplo, Poder Legislativo o Coca).?

La autonomia de gestion de las comisiones estaba consagrada en el RGCA, y se concretaba en una
partida presupuestaria especifica asignada por la Plenaria e infraestructura, personal de apoyo técnico
y administrativo propio.*

En cuanto a la Directiva de las comisiones, el reglamento establecia que debian conformarse
respetando la pluralidad de representaciones, el criterio de mayoria y minoria y protegiendo la paridad
de género. Asi, las fuerzas politicas representadas consensuaron entregar la presidencia de 11 de

8 Art. 46 RGAC. De acuerdo con Gamboa (2009a), los jefes de bancada, junto a la directiva, habrian sido el
nucleo que desarrollé el trabajo politico y la negociacién al interior de la AC. Para De la Fuente (2010), el bloque
de conduccion de la Asamblea habria estado en los dos bloques mayores (el MAS y el PODEMOS), y sus
“alrededores”, esto es, sus equipos técnicos.

9 Art. 36 y 39 y 41 RGAC.

20 Art. 24 RGAC. ElI RGAC serfialaba expresamente que el nimero de comisiones y comités podia ampliarse (art.
28) (Gamboa, 2009b).

21 Art. 23 RGAC.

22 Art. 21 RGAC.

23 Gamboa, 2009a.

24 Art. 20 letra (d) y 34 RCAC.
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ellas al MAS, que habia obtenido la mayoria absoluta de lo escanos, dejando las 10 restantes a
disposicion de las 15 organizaciones de la oposicion.?®> De acuerdo con los testimonios disponibles,
hubo dificultades para determinar qué comision correspondia a cada bloque, pues el resultado variaba
si se resolvia mediante mayoria o con quérum de 2/3.26

4.2. Comisiones Mixtas

El Reglamento autorizaba el funcionamiento de comisiones mixtas para tratar “temas inherentes a dos
0 mas comisiones”, las que podian evacuar un informe conjunto.?’” Segun Gamboa, la Directiva de la
AC, en conjunto con los Jefes de Bancada, habrian acordado que las comisiones mixtas no tendrian
atribuciones para modificar los textos acordados en las Comisiones, sino que solo para "emitir una
opinion sobre coincidencias, disidencias y complementariedades [sic] entre diferentes articulos".?® En
la practica se habrian formado cuatro comisiones mixtas para clasificar los articulos de acuerdo a la
votacién obtenida y revisar los informes que serian entregados a la Comision de Concertacion, aunque
estas no habrian funcionado.?®

4.3. Sub-comisiones

Las comisiones podian organizar su trabajo hasta en tres sub-comisiones, justificandolo ante la
Directiva de la AC.* Estas estaban habilitadas para recibir a personas, organizaciones y autoridades
en audiencias publicas,' y ademas, para realizar encuentros territoriales tematicos en toda Bolivia.*?
Cada una de ellas contaba con una Secretaria Técnica compuesta por un funcionario permanente
designado por la Comisién “encargado de organizar su desenvolvimiento administrativo y apoyar el
trabajo técnico de la misma”, incluyendo levantar acta, organizar audiencias y coordinar la redaccion
de los informes, entre otras cuestiones.*

4.4. Comision de Coordinacion

El reglamento cre6 también la Comision de Coordinaciéon, compuesta por todos los presidentes de
Comision y la Presidencia de la AC, convocada por esta ultima a peticion de al menos dos Presidentes
de Comision, para tratar cuestiones vinculadas a la redaccion del texto de Nueva Constitucion.®*

5. Comités

El Reglamento contemplo6 la figura de los comités, como 6rganos encargados de tareas especificas
que trabajan de acuerdo a las necesidades del desarrollo del trabajo. Asimismo, cred tres de ellos, sin

25 Gamboa, 2009b.

26 Carrasco y Albo, 2008.
27 Art. 30 RGAC.

28 Gamboa, 2009b:257.
2% Gamboa, 2009b.

30 Art. 25 RGAC.

31 Art. 23 RGAC.

32 Art. 33 RCAC.

33 Art. 35 RGAC.

34 Art. 29 RGAC.
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perjuicio de la posibilidad de crear nuevas: (i) Etica y Justicia, cuyo reglamento debia ser aprobada por
la Plenaria; (ii) Disposiciones Finales y Transitorias; y (iii) Concordancia y Estilo. 3%

Al igual que las comisiones permanentes, su conformacién debia respetar la pluralidad y alternancia
de género, y ser aprobada por dos tercios de los presentes.

IV. Funcionamiento de la Asamblea Constituyente

1. Instalacion y periodos de trabajo

Las actividades preparatorias de la AC, incluyendo la recepcion de propuestas de texto constitucional y
de reglamento, fueron encargadas por la Ley de Convocatoria a una comision ad hoc que debia
constituirse el dia de la proclamacion de los resultados de la eleccion.?® Esta debia estar conformada
por un constituyente electo por cada uno de los nueve departamentos.®’

Conforme a la Ley de Convocatoria, la AC se instalaria el 6 de agosto de 2006, su sede estaria en la
ciudad de Sucre y funcionaria en forma continua e ininterrumpida por a lo menos seis meses, con un
tiempo maximo de un afio calendario.®

Sin embargo, esta planificacion inicial sufri6 modificaciones.

Por un lado, la AC no logré cumplir con el plazo legalmente establecido y se otorgd cuatro meses
adicionales para terminar su trabajo, cuestién que fue ratificada por la Ley N° 3728 del 4 de agosto de
2007.% Por otra parte, la agitacion social en la ciudad sede obligo a trasladarla, terminando su trabajo
en la ciudad de Oruro.4°

En cuanto a las sesiones, la Directiva de la AC tenia facultades para “programar el trabajo de la
Asamblea Constituyente”.#" Al respecto, el articulo 50 del Reglamento de la AC establecid que se
trabajaria tres semanas en la ciudad de Sucre, de lunes a viernes y una semana en los
departamentos y circunscripciones que corresponda a cada asambleistas. Sin embargo, de acuerdo al
testimonio de comentaristas, las semanas dedicadas al trabajo regional no habrian tenido la
periodicidad definida en el reglamento.*?

35 Art. 27 y 28 RGAC.

3 Sin embargo, Carrasco y Albé (2008) informan que habria sido elegida cuatro dias antes de la instalacion de la
AC .

57 Art. 24 RGAC.

38 Arts. 24 Ley de Convocatoria .

3 El atraso puede atribuirse en parte a los 7 meses que la AC tardo en acordar un Reglamento (ver mas detalles
abajo).

40 Al final del proceso, debido al conflicto desatado en Sucre a proposito de la eliminacion de la cuestion de la
capitalidad plena de la discusion constituyente, la Asamblea fue trasladada al Liceo Militar en las afueras de la
misma, para terminar sesionando en Ororuro. Asbun (2009) considera que el traslado al Liceo Militar constituyo
una ilegalidad, aunque esta se habria corregido con la Ley N° 3792 que habilité al Presidente de la AC a
convocarla “en cualquier lugar del territorio nacional” (articulo Unico).

41 Cfr. art. 10 letra (d) RGAC.

42 Carrasco y Albd, 2008. Segiin Gamboa (2009a y 2009b:130), la “semana regional se convirtié en un recurso
politico para desmovilizar a la oposicidon y viabilizar un momento de desahogo frente al cansancio de los
constituyentes”
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Por otra parte, las Plenarias podian durar un maximo de 6 horas, pudiendo ser suspendidas
temporalmente por las Presidencia.*>* Ademas, la Directiva podia proponer a la Plenaria una prorroga
de hasta 3 horas para terminar de tratar un tema especifico, la cual debia ser aprobado por mayoria.**

2. Iniciativa para la presentacion de propuestas

El Reglamento consagré un sistema de presentacion de propuestas abierto a la ciudadania. De esta
manera, ademas de la facultad de cada asambleista para presentarlas, se reconocié un derecho
general a toda la ciudadania, tanto en forma individual como colectiva, para presentar propuestas. 4
Todas estas debian ser remitidas por la Directiva a la comisién respectiva para ser analizadas
conforme al procedimiento establecido que se describe mas adelante.*®

3. Creacién del Reglamento

La Ley de Convocatoria dispuso que la AC estaba facultada para darse su propio reglamento interno y
la autorizd para que utilizara provisionalmente algunas de las normas del Reglamento General de la
Camara de Diputados.*” Este contemplaba la toma de acuerdos por mayoria absoluta, lo que
contrastaba con los 2/3 exigidos por la Ley de Convocatoria para aprobar el texto.*®

Por un lado estaba la cuestién del quérum aplicable a la organizacién del procedimiento de aprobacién
del nuevo texto constitucional, y en general, las reglas del debate y el sistema de votacion. La reforma
constitucional de 2004 a la que ya se ha hecho referencia, establecia el quérum de 2/3 para la
adopcion de la Ley de Convocatoria, y esta ultima exigia 2/3 de los asambleistas presentes para la
aprobacion del texto de Nueva Constitucion.*® Se discutia entonces si dicho quérum era exigible a
todas las decisiones o solo a la adopcién del texto final.’° Incluso se cuestiono si dicho quérum era
aplicable, por ser una imposicion del poder constituido. Esto se conecta con el segundo aspecto de la
discusidn: el caracter originario o no de la AC.

La cuestion del quérum, que se vera en detalle mas adelante, se resolvié con un esquema mixto, al
igual que el de la naturaleza de la AC. La regla general seria la mayoria absoluta, pero el texto final se
aprobaria por 2/3, y en caso de no alcanzarse tal quérum respecto de un articulo en particular, este se
someteria a referéndum.

43 Art. 51 RGAC.

44 Art. 54 RGAC.

45 Art. 77 RGAC.

46 Art. 78 RGAC.

47 Art. 21 Ley de Convocatoria. Este articulo referia al Titulo IV del Reglamento General de la Camara sobre
“Procedimiento Legislativo”, y excluia los capitulos que regulaban los instrumentos de accién parlamentaria
(minutas de comunicacion, resoluciones y declaraciones camarales, y homenajes) y las acciones de fiscalizacion
(peticiones de informes e interpelaciones).

48 Art. 74 y 107 Reglamento General Camara de Diputados.

49 Cfr. art. 232 CPE de 1967 (texto de 2004) y art. 25 Ley de Convocatoria.

%0 De la Fuente (2010) pone como ejemplo del extremo al que se llegd la peticion de un asambleista de oposicion
de exigir los 2/3 a la primera decision de la AC: enviar una carta de agradecimiento a la alcadesa de Sucre por la
hospitalidad.

51 Gamboa, 2009b.
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En cuanto a la naturaleza de la AC, se establecio su caracter originario y superior al poder constituido,
aunque "[p]or las caracteristicas del proceso constituyente boliviano, la Asamblea Constituyente no
interfiere en el normal funcionamiento de los actuales poderes constituidos, hasta la aprobacién del
nuevo texto constitucional y el nuevo mapa institucional.">?

Asi, recién en febrero de 2007, tras siete meses de conflicto y negociacién, se llegé a un acuerdo,
aprobandose el Reglamento General de la Asamblea Constituyente (RGAC), el que fue ratificado por
201 votos a favor de 255 posibles.?? A la postre este largo conflicto forzé una prorroga funcionamiento
de la AC por cuatro meses, pues esta no alcanzé a despachar su tarea en el plazo de un afo
establecido en la Ley de Convocatoria.>*

4. Sistema de votacion y la cuestion del quérum
El Reglamento consignaba dos formas de votacion, por signo y nominal.

En el primer caso, cada constituyente se manifiestaria levantando la mano o poniéndose de pie, sin
perjuicio de que se podia solicitar la votacién nominal si es que hay dudas sobre el resultado. En el
segundo caso, se llamaria publica y personalmente a cada constituyente para que explicite su voto.%®

También se regulaba la forma de votacion cuando hubiese dos o mas propuestas sobre el mismo
asunto: estas se votarian conforme al orden de su presentacion. Si una de ellas alcanzaba la mayoria
absoluta de votos, se abortaba la votacién de las restantes.>®

Estas reglas eran aplicables a la votacion de los informes de comision, pero ademas, el Reglamento
autorizd a que estas presentaran a la Plenaria un Informe de mayoria y otro de minoria.*” El informe de
mayoria debia aprobarse por mayoria absoluta de los miembros de la Comision.® Este sistema genero
algunos problemas que se analizan mas adelante.

En la Plenaria el proyecto de nueva Constitucion debia ser aprobado en general por mayoria absoluta,
para luego votarse articulo por articulo. En esta etapa se requeria la aprobacion de 2/3 de los
presentes para aprobarse y debia terminar el 2 de julio de 2007.5°

En los casos en que los articulos propuestos por cada comision no alcanzaren los dos tercios, serian
enviados a una Comision de Concertacién, compuesta por la directiva, los jefes de bancada y la
presidencia de la comision en cuestion para buscar consenso, previo a su envio para reconsideracion
de la plenaria. En caso de que la nueva propuesta no alcanzare los 2/3, la cuestion seria “puestos a
consideracion del pueblo soberano”, esto es, serian sometidas a referéndum.®°

52 Art. 1 RGAC

53 Carrasco y Albo, 2008.

54 Carrasco y Albd; De la Fuente , 2010.

55 Art. 68 RGAC.

% Art. 73 RGAC.

57 De las 21 comisiones, 19 habrian entregado informes de mayoria y minoria (Gamboa, 2009b).
%8 Art. 26 y 70.1.a RGAC.

59 Art. 70 Reglamento General de la Asamblea Constituyente.

60 Art. 70 letra (d) Reglamento General de la Asamblea Constituyente.
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Este mecanismo recogido en el Reglamento General fue incluido posteriormente en la Ley N° 3.728 de
agosto de 2007, que prorrogo el plazo de la Constituyente. Ademas, la ley regul6 la convocatoria de un
eventual referéndum dirimente. Establecié que en caso de ser procedente, debia ser convocado por el
Congreso Nacional a través de una ley especial que debia ser aprobada por 2/3 de los congresistas.
Esta ley debia contener el texto del voto, el que debia redactarse a partir de las propuestas aprobadas
por la AC con mayoria y primera minoria, sin modificaciones.?' Luego de este referéndum, la AC debia
incorporar sus resultados y aprobar por 2/3 de sus miembros un texto final que debia ser sometido a
referéndum constituyente. El nuevo texto constitucional se entenderia aprobado por mayoria absoluta
de votos.®?

Por su parte, el quérum de funcionamiento de la Plenaria y de las Comisiones se fijé en la mayoria
absoluta de los miembros de la instancia respectiva.®3

5. Organizacion del debate
5.1. Fase previa: propuestas de visién pais

El Reglamento establecié que el trabajo de la AC comenzaria con la presentacion de propuestas de
Vision Pais por cada una de las 16 bancadas ante la Plenaria.5* Cada representacion contaria con un
maximo de 3 horas que podia distribuir libremente entre sus integrantes.®®

En la practica, esta presentacion se llevo a cabo en una sesion de la Plenaria realizada después de la
aprobacion del Reglamento, en la que cada bancada hizo uso de su tiempo.5¢

5.2. Encuentros territoriales

Conforme al Reglamento, una vez constituidas las comisiones y sub-comisiones, estas podian
trasladarse al interior del pais, previa coordinacion con la bancada departamental respectiva, y
conforme a la planificacion que elaboraria la Directiva de la AC.%7

Estos encuentros territoriales se realizaron en cada uno de los 9 Departamentos del pais, en un
periodo de 35 dias, una vez adoptado el nuevo reglamento, conforme a un programa aprobado por la
AC, sin perjuicio de que algunas comisiones habrian organizado sus propios programas de trabajo.%®
En estos se verificaron foros territoriales y reuniones de comisiones; estas ultimas, con la finalidad de
sistematizar la informacion que se iba recibiendo, mientras parte de los constituyentes permanecio en
Sucre trabajando.®®

61 Art. 4° Ley N° 3728 del 4 de agosto de 2007.

62 Arts. 6° y 8° Ley N° 3728 del 4 de agosto de 2007.

63 Art. 66 RGAC. Ante la falta de quérum se establecio la publicacion de la nomina de ausentes, amonestacion
escrita y descuento proporcional de la dieta. Lo mismo resultaba aplicable a los que se ausentaren de la sala
durante las votaciones (art. 67 RGAC).

64 Art. 26.1 RGAC.

6 Art. 63.a RGAC.

66 Carrasco y Albo y Gamboa, 2009b.

67 Art. 33 RGAC.

68 Gamboa, 2009a y 2009b.

89 Carrasco y Albo, 2008.
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La evaluacion de esta experiencia es controvertida entre los comentaristas. La mayoria de las fuentes
consultada afirman que fue positiva, sea porque permiti6 mejorar las relaciones entre los propios
asambleistas, facilitd los acuerdos o contribuyd a legitimar la instancia. Otros sostiene que la falta de
una metodologia adecuada impidié sacar provecho a la instancia.’®

Segun De la Fuente, algunas organizaciones gubernamentales y no gubernamentales habrian tenido
aqui un rol relevante, en funcion de su experiencia técnica en ambitos especificos. También gremios y
sindicatos, en tanto contaban con constituyentes propios y propuestas completas desarrolladas aun
antes de instalada la AC.""

5.3. Primera fase: informes de sub-comision

El trabajo de comisiones comenzaria con la recepcion en ellas de las propuestas de "Visién Pais"
presentadas por las 16 fuerzas politicas en la Plenaria. A partir de este material, la comision homénima
definiria las lineas estratégicas del trabajo de cada comision y sub-comision.

A continuacion, las comisiones recibirian y sistematizarian las propuestas que le derivare la Directiva
de la AC, las Representaciones Departamentales y las que recogiere a través de las Audiencias
Publicas.” Este material seria sometido a debate y deliberacién en las sub-comisiones respectivas, las
que estaban autorizadas para requerir y recibir informacion de autoridades y funcionarios publicos, y
también de las organizaciones sociales.”®

El trabajo de las sub-comisiones debia concluir con un Informe dirigido a la Comision respectiva con
propuestas de articulado para la nueva Constitucion.

5.4. Segunda fase: debate en comisidon y adopcién de Informes

Con los informes de las sub-comisiones, la Comision debia analizar y debatir sus propuestas,
pudiendo para ello citar a autoridades u organizaciones de la sociedad civil o requerir informes. En
esta etapa se podian conformar comisiones mixtas, aunque como se ha visto mas arriba, estas no se
habrian llegado a reunir.™

La plenaria de cada comision debia aprobar por mayoria de sus miembros un Informe Final para la
consideracion de la Plenaria. Como se mencioné mas arriba en referencia al sistema de votacion, en

70 Para De la Fuente (2010), las mas de 3000 sugerencias recogidas en este proceso ayudaron a ampliar los
consensos, tanto porque los planteamientos fueron mas uniformes que lo pensado, como por la mejora en la
interlocucion entre los constituyentes atribuible al tiempo compartido en los viajes. En un sentido similar, opinan
Albé y Ruiz.(2008), Garcés (2010) y Zubieta (2008). En contraste, Gamboa afirma que las comisiones no
contaban con las herramientas metodolégicas para procesar estas demandas y convertirlas en texto
constitucional, las que ademas, eran excesivas y repetitivas, por lo que habrian significado una pérdida de
tiempo. Es mas, afirma que, en general, nunca contaron con una agenda de discusion (Gamboa, 2009a).

" De la Fuente, 2010.

2 Las comisiones estaban obligadas por reglamento a dedicar al menos una sesion semanal a recibir a
organizaciones sociales en Audiencias Publicas (art. 32 RGAC).

73 Art. 22.a RGAC.

7 Ver apartado 4.2 de la seccion IV de esta minuta.

11



Biblioteca del Congreso Nacional de Chile | Asesoria Técnica Parlamentaria

caso de disenso, la comisién podia adoptar dos informes para la consideracion final de la plenaria de
la AC, uno de mayoria y otro de minoria.”®

El reglamento no fue claro en determinar como se votaban estos informes, lo que generd dificultades
adicionales, especialmente cuando existia mas de un informe de minoria. El problema se agravo en el
caso de la Comision Visién Pais, cuando miembros de la bancada responsable de la propuesta de
mayoria elaboraron un informe de minoria, el cual alcanzé los votos para ser primera minoria. Esto
excluia el informe de la oposicion de la consideracién de la Plenaria, al tiempo que impedia que el
informe de mayoria alcanzara la mayoria absoluta de la Comision. En lo inmediato, el problema se
resolvié tras largas negociaciones, con una nueva votacion, donde algunos de los patrocinantes del
informe de primera minoria favorecieron con su voto al informe de mayoria.”® La cuestién fue abordada
de manera definitiva en la Ley N° 3.728 que prohibié a los miembros de la bancada patrocinante del
informe de mayoria votar informes de minoria.””

5.5. Tercera fase: conclusion del debate y votacion en detalle

Finalizado el trabajo de comision, estas debian presentar sus informes de mayoria y minoria ante la
Plenaria, para lo cual contaban con 2 horas por informe.”®

Terminado lo anterior, la Plenaria comenzaria el debate sobre la propuesta de texto de Nueva
Constituciéon y se procederia a la votacion “en grande” y “en detalle”, de conformidad al sistema de
votacion descrito arriba.”

Como se ha sefalado, los articulos que alcanzaren el quérum de dos tercios, pasarian al Comité de
Concordancia y Estilo. Los demas, pasarian a la Comisién de Concentracién para generar una
propuesta de consenso. Sin embargo, esta Comisién no llegd a reunirse, trasladandose la negociacién
a un Consejo Politico Suprapartidario, presidido por el Vicepresidente de la Republica, Alvaro Garcia
Liniera. Este 6rgano, no contemplado en el Reglamento, habria facilitado la consecucion de acuerdos
para continuar con el proceso.®

Finalmente, el Comité de Concordancia y Estilo presentaria un texto refundido con los articulos
aprobados en detalle que debia ser aprobado como un todo por los 2/3 de los miembros presentes de
la Plenaria. Los articulos propuestos por la Comision de Concentracién que no alcanzare el quérum
requerido, serian sometidos a referéndum.

En la practica, el texto final aprobado por 2/3 de la Plenaria de la AC fue sometido a una negociacion
politica entre gobierno y oposicién en el Congreso Nacional. Ahi se acordaron 147 modificaciones al

5 Art. 26.IV RGAC.

76 Carrasco y Albo, 2008; Gamboa, 2009b.

7 Art. 2.1 Ley N° 3728.

8 Art. 63.b RGAC.

7 Art. 74 RGAC. En la practica, dado el retraso del trabajo de Comisiones, el debate y votacién en la Plenaria
habria comenzado antes de que todas las comisiones evacuasen sus informes (De la Paz, 2010). Gamboa
(20009b) senala que al comenzar la Plenaria, solo 5 Comisiones habian terminado su trabajo (Gamboa, 2009a).
Carrasco y Albo (2008) sefialan que la Directiva solicitd en mayo a los miembros de las comisiones que habian
terminado su trabajo que se adscribieran a las que aun no entregaban sus informes para acelerar el proceso.

80 Gamboa, 2009b; Albd y Ruiz, 2008.
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proyecto constitucional.®” Solo un articulo — referido a la cabida maxima de la propiedad agraria —
fue sometido a referéndum dirimente,®? aunque este se realiz6 al mismo tiempo que el referéndum
constituyente, y no antes, como exigia la Ley N° 3.728.

6. Financiamiento y apoyo técnico

La Ley de Convocatoria contemplaba un partida del tesoro especifica para financiar el funcionamiento
de la AC, la cual tenia autonomia para administrarlo. Sin embargo, al principio no se cred un
mecanismo propio de apoyo técnico, quizas debido a la tardanza en acordar un Reglamento. Segun
José de la Fuente, que participd como asesor del trabajo de la AC, esto habria generado las
condiciones para que la asesoria técnica fuese entregada por grupos afines a las principales
organizaciones de gobierno y oposicion, los que incluso, segun el autor, habrian conducido el trabajo
de la Asamblea.®3

Mas tarde, el Reglamento General de la AC establecid que la Directiva, las Comisiones, sub-
comisiones, comités y los propios constituyentes, contarian con apoyo técnico.®* En este marco, la
Mesa Directiva otorgd financiamiento para la contratacion de asesores para cada constituyente,
aunque su efectividad en tal tarea ha sido discutida.®> Ademas, establecié una Unidad Técnica de la
Asamblea Constituyente, encargada del “apoyo administrativo, logistico y técnico” de las Comisiones y
Representaciones, en sus tareas y en su relacion con la sociedad civil 8¢

Por su parte, durante el trabajo de la AC, la REPAC presté apoyo técnico a los asambleistas,
incluyendo la impresion de cartillas con insumos para el trabajo de comisiones, las que se habrian
repartido en todo el pais.®’

Las agencias de cooperacion internacional habrian tenido un rol significativo en el financiamiento del
trabajo de comisiones, en particular, facilitando la presencia de expertos en temas relevantes de la

81 REPAC, 2009. "Los acuerdos mas importantes se concentraron en la reeleccion del presidente, las
competencias autondmicas, el futuro procedimiento de reformas a la Constitucién por dos tercios, el
mantenimiento de los diputados plurinominales en la representacion congresal, el respeto a la propiedad privada,
la politica agraria y la tierra, los limites al control social, la composicién de la Corte Nacional Electoral, la
estructura juridica y la justicia comunitaria, asi como la distribucion de los ingresos departamentales. En
particular, la cuestion de las autonomias departamentales, municipales e indigenas" (Gamboa, 2009b:272)

82 Carrasco y Albo, 2008.

8 En el mismo sentido apunta Garcés (2010:86): “Hacia fines de julio [de 2007] ya se vio que no era posible
tenerlo [el texto final dentro del plazo lega] [...]- En este momento de “recta final” la incidencia del equipo técnico
del Pacto en las comisiones fue fuerte e importante, vigilando que se encuentre en los informes lo central de la
propuesta porque habia aspectos clave que estaban quedando fuera [...] Es en este momento que se hace
realidad la conformacion de un solo equipo; es decir, comienza un trabajo articulado entre asambleistas,
asesores del Ejecutivo, dirigentes y miembros del equipo técnico de las organizaciones [del Pacto de Unidad]”.

84 Art. 98 Reglamento General Asambela Constituyente.

8 De la Fuente, 2010.

8 Art. 99 RGAC. De acuerdo con Gamboa (2009b), su rol habria sido menor, reservando pasajes para los viajes
de los asambleistas, y coordinando las agendas y fechas de entrega de los documentos con los secretarios de
las comisiones.

8 REPAC, 2009.
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discusion, los viajes durante los encuentros territoriales, el equipamiento de comisiones y la
infraestructura.®®

También existi6 una Oficialia Mayor de la Asamblea, dependiente directo de la Presidencia,
responsable de la ejecucion de los aspectos administrativos, financieros y de servicios.®® La Secretaria
General era la encargada de asistir a la Directiva en la preparacion de la Plenaria, y en general en la
administracion de la documentacion.®

Finalmente, cabe mencionar que el Reglamento dispuso que Archivo y Biblioteca Nacionales de
Bolivia estaria encargado de la preservacion y custodia de todos los documentos recibidos y
generados por la AC.%!

6. Participacion social

Como se senalé mas adelante, en la etapa de preparacion de la AC existieron al menos dos instancias
oficiales de promocion de la AC. En particular, REPAC tuvo la labor de fomentar la participacion social
pre-constituyente, sin perjuicio de que las principales organizaciones sociales tuvieron sus propios
procesos, que tuvieron grados significativos de incidencia.

Por otra parte, durante el trabajo de la AC, la REPAC sistematizé la informacion recogida en la etapa
pre-constituyente, elaboré y distribuyd material de difusion del trabajo de la AC vy realizé mas de 600
eventos de informacién y deliberacién a lo largo del pais, un programa radial que habria tenido una
audiencia de unas 3 millones de personas y la edicion de 3 libros y 3 numeros del periédico “El
Constituyente”, entre otras cosas.

Como se indicé mas arriba, el Reglamento obligaba a la Comisiones a dedicar al menos una sesion
semanal a recibir a organizaciones de la sociedad civil en Audiencias Publicas. Asimismo,
contemplaba la realizacion de Encuentros Territoriales, en los que la AC se desplazaria por el pais
para concretar espacios de intercambio con la ciudadania.

Ademas, se establecid la obligacidon de las Representaciones Departamentales de sesionar al menos
una vez al mes en sus territorios para planificar su trabajo, realizando Audiencias Publicas y Foros
Territoriales.®

El reglamento reconocié también un derecho genérico a la iniciativa constituyente ciudadana, que
permitia a la ciudadania tanto individual como colectivamente, presentar aportes para el texto de la
Nueva Constitucion, las cuales debian ser derivadas a la Comision o Sub-Comision que

8 Principalmente el PNUD, la Cooperacién Alemana, la Fundacién Konrad Adenauer y la Agencia Espaiiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (De la Fuente, 2010 y Gamboa, 2009a).

8 Art. 103 RGAC.

% Art. 106 RGAC.

9T Art. 110. RGAC.

92 Arts. 32 'y 33 RGAC.

% Art. 41 RCACy 75 .
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correspondiera, las que debia analizarla.®* En conjunto, las comisiones habrian recibido 84 propuestas
ciudadanas, la mayoria sobre cuestiones especificas, aunque otras de alcance general.®®

Segun diversos autores, las propuestas de organizaciones sociales vinculadas al MAS tuvieron una
incidencia significativa en texto constitucional, en particular, la del Pacto de Unidad.®® Por otra parte,
destacan el rol de los Comités Civicos de la Media Luna — esto es, los Departamentos de Tarija,
Santa Cruz, Beni y Pando — en la articulacion de la oposicion, y especialmente en la incorporacion de
la demanda autondémica en la Nueva Constitucion.®”

El mandato de la REPAC se extendid hasta después de terminado el trabajo de la AC. En esta etapa,
su objetivo fue informar a la poblacién acerca del proyecto de nueva Constitucion que seria sometido a
referéndum constituyente, generando “espacios de deliberacion publica, informacion y difusion de los
resultados obtenidos en la etapa anterior y del acontecer del proceso de la Asamblea Constituyente".
Para ello se realizaron campafias publicitarias, las que incluyeron material audiovisual para su difusién
en radio y television y ejemplares el proyecto distribuidos en peridédicos y revistas. También se
realizaron eventos de socializacion similares a los de las etapas anteriores.*

% Cap VI Titulo Il RCAC.

% Albo y Ruiz , 2008.

% El Pacto de Unidad, creado en 2004, agrupaba a las principales organizaciones indigenas originario
campesinas del pais. El dia de la instalacién de la AC, el Pacto entregdé una propuesta de nueva Constitucion,
elaborada a partir de encuentros que realizaron en los meses previos, a lo largo del todo el pais (Albd y Ruiz,
2008). Mas tarde, en mayo de 2007, presentaron una segunda version, que habria sido asumida por el MAS para
la elaboracién de los informes de mayoria, por lo que habria tenido una incidencia significativa (Garcés, 2010).
Sobre los distintos grupos y su influencia con una perspectiva critica al proceso, puede consultarse Gamboa
(2009 a y 2009b).

% De la Fuente, 2010; Gamboa, 2009a.

% REPAC, 2009:31.

% REPAC, 2009.
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Anexo

La tabla N° 1 presenta las comisiones permanentes con su delimitacién tematica y el numero de
integrantes que efectivamente las conformaron

Tabla N° 1. Temas de las comisiones de la AC

Temas N° de integrantes
1 Vision Pais 15
2 Ciudadania, Nacionalidad y Nacionalidades 9
3 Deberes, Derechos y Garantias 9

Organizacion y Estructura del nuevo Estado (Ejes tematicos: estructura
4 politica y social del Estado Unitario Plurinacional, régimen de 15
organizacion mixta del Estado, poder moral y poder social)

Poder Legislativo

Poder Judicial

Poder Ejecutivo

Otros Organos del Estado

Autonomias departamentales, provinciales, municipales e indigenas,
9 descentralizacion y organizacion territorial 25

Educacién e interculturalidad

10 17
11 Desarrollo Social Integral 11
12 Hidrocarburos 17
13 Mineria y Metalurgia; 7
14 Recursos Hidricos y Energia 7

Desarrollo Productivo Rural, Agropecuario y Agroindustrial
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16 Recursos Naturales Renovables, tierra, territorio y medio ambiente; 17
17 Desarrollo Integral Amazénico 11
18 Coca -
19 Desarrollo Econémico y Finanzas 15
. Fronteras Nacionales, relaciones internacionales e integracion 5
21 Seguridad y Defensa Nacional 7

Fuente: elaboracion propia a partir del articulo 24 del Reglamento y Gamboa (2009a).

Nota aclaratoria

Asesoria Técnica Parlamentaria, esta enfocada en apoyar preferentemente el trabajo de las Comisiones
Legislativas de ambas Camaras, con especial atencion al seguimiento de los proyectos de ley. Con lo cual se
pretende contribuir a la certeza legislativa y a disminuir la brecha de disponibilidad de informacién y analisis entre

Legislativo y Ejecutivo.
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