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Lo urbano y la propiedad en la nueva Constitucion boliviana

Juan E. Cabrera!
M. Cecilia Chacén?

Introduccion

El documento a continuacién es resultado de la reflexion sobre la situacion boliviana en el marco del ciclo de
reflexiones “La ciudad en los textos constitucionales y en los procesos constituyentes”, impulsado por FLACSO
Ecuador, SUR y Ciudad Comun con el 4nimo de aportar en la deliberacién y debate del proceso constituyente
en Chile.

En la primera parte se presenta una radiografia de la situacién urbana en Bolivia, los rasgos sociodemograficos,
haciendo énfasis en la expansioén horizontal de las ciudades y su relacién con el acceso a servicios, las politicas
de regularizacién y los avasallamientos de propiedad publica y privada; se examinan también los principales
actores fuera del Estado, que son quienes determinan las caracteristicas de este modelo de urbanizacién con
alto impacto en el medioambiente.

Posteriormente se realiza una retrospectiva del tratamiento de lo urbano, el suelo y el urbanismo a través de las
diversas constituciones republicanas, algunas reformas y la Constituciéon plurinacional del afio 2009. Se
considera en especial el caricter de la propiedad, su funcién social, las formas de acceso a ella, sus cargas o
limitaciones y las causales de reversion y/o expropiacion. A partir de esto se esboza la evolucion de la legislacion
urbana, clasificada en tres etapas que reflejan, primero, los esfuerzos de intervencién de la propiedad, luego el
reparto de atribuciones durante la descentralizacion politica administrativa, y finalmente las politicas de
regularizacién en un contexto en que el Estado ha cedido su rol al mercado.

Con este esbozo se introducen los antecedentes de la asamblea constituyente (AC) boliviana instalada el afio
2000, la composicién de los asamblefstas y el funcionamiento en comisiones; el abordaje de la cuestioén de la
tierra, lo urbano y la propiedad, asi como los juegos de intereses que dieron lugar a la Constitucion del Estado
plurinacional, para contrastarla con el marco normativo posconstitucional.

Se hace un analisis critico de la dimensién urbana en la Constitucion en las areas de nuevos derechos, del
régimen de propiedad, y de la organizaciéon administrativa y territorial respecto de las competencias de los
diferentes niveles politico-administrativos y las perspectivas de perfeccionamiento a través de los instrumentos
que las autonomias les otorgan.

Para concluir se presentan algunas reflexiones, mas de una década después de vigencia de la norma
constitucional y alrededor de los desafios y oportunidades que se despliegan en el ambito urbano.
La cara urbana de Bolivia

Hasta 1950 la poblacion urbana de Bolivia representaba el 27% del total, proporcion que en 2012 llegd a bordear
el 70%, con mas de la mitad de la poblacién concentrada en las ciudades del eje La Paz-El Alto, Cochabamba
y Santa Cruz. A diferencia de los pafses de la region, este proceso de urbanizacion fue tardio y de evolucién
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lenta hasta mitad de la década de 1980, cuando las tasas anuales de crecimiento de la poblacién urbana se
multiplicaron a causa de la migracién rural-urbana y de centros mineros hacia capitales, efecto de la sequia en
el area andina, entre otras causas, pero principalmente de las reformas socioeconémicas de ajuste estructural.

La urbanizacién pos-1980 configurd un pais con mejor distribucién territorial y sin una macrocefalia, como
ocurre en varios pafses de la region. Sin embargo, la migracion y falta de empleo derivé en que una gran cantidad
de poblacion terminara participando en actividades del mercado informal, cada dia mayor.

En la actualidad, el proceso de urbanizacién es permanente y se caracteriza por un importante bono
demografico’ y, en términos socioespaciales, por altisimos niveles de autogestiéon y produccion informal de
urbanizacién. Segun Espinoza y Fort (2020), esta forma alcanza al 83% aproximadamente. El fenémeno se
explica en parte por la debilidad y desidia de los gobiernos desde la década de 1980, cuando las autoridades
nacionales y municipales dejaron al margen la atencién por lo urbano y su planificaciéon, cediendo la
responsabilidad del ordenamiento espacial al mercado. Los resultados inevitables de tal tendencia han sido
escenarios urbanos no guiados por planes, grandes superficies de asentamientos no regulares, mercados de
suelo totalmente libres, inequidad social espacial, segregacién social, incremento de programas de
regularizacién, baja densidad, peligrosos niveles de contaminacién, entre otros.

De los fenémenos sefialados, el principal, que incluye todos los factores indicados, es quizas el crecimiento
horizontal desenfrenado de las ciudades, caracterizado por ser muy superior al vegetativo y responder mas a la
especulacién inmobiliaria que a reales necesidades de suelo o vivienda para habitar, especulacién impulsada
directamente por los diferentes niveles de gobierno. Este fenémeno, que se da principalmente por
avasallamiento de la propiedad privada, piblica y comunal campesina, deja ver la débil institucionalidad
alrededor de la propiedad y la poca seguridad de tenencia de la tierra. Un estudio en desarrollo de Bernabé y
Cabrera (2021) corrobora que entre los afios 2000 y 2019, el avasallamiento de tierras fue el conflicto mas
comun en los estrados judiciales —alcanzo casi el 40% de todos los conflictos—, relacionado con la pérdida
de dominio del suelo por parte de propietarios privados y comunales, suelo dirigido principalmente al uso
urbano.

Desde la perspectiva de la productividad urbana, los niveles son muy desequilibrados y reducidos. Segin datos
del dltimo censo (2012), las ciudades mds grandes del pafs (La Paz, El Alto, Cochabamba y Santa Cruz),
caracterizadas por el cobijo de una gran cantidad de actividades terciarias, muchisimas informales, eran
responsables del 58,1% del Producto Interno Bruto (PIB). Tales actividades tienen relacién con una reducida
infraestructura productiva y una logistica que supone costos muy altos, sumas que pocos emprendimientos
pueden pagar; y ello sin olvidar la dificultad que supone iniciar emprendimientos productivos formales debido
a los burocraticos pasos y los gastos que ello implica, ni la gran cantidad de impuestos con que se los carga.
Medina y Schneider (2020) afirman que la economia informal de Bolivia representa el 62,3% del PIB, mientras
que la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, 2020) afirma que la tasa de empleo informal alcanza al
73,2% y en jovenes al 89%, razén por la cual los participantes del bono demografico tienen reducidas
oportunidades de empleo de calidad.

En términos ambientales, estas condiciones y el modelo de urbanizacién explicado determinan un impacto
agudo en el medioambiente y afectan profundamente la sostenibilidad de las ciudades y los territorios,
reforzando condiciones nocivas para los ecosistemas y la salud, que ademas inciden en el incremento de las
emisiones de gases de efecto invernadero. Los recursos hidricos superficiales y subterraneos estin afectados no
solo por la débil gestion integral de cuencas, sino por las deficitarias infraestructuras y servicios basicos en la
mayorfa de las ciudades, cuyas consecuencias para el equilibrio ecolégico y la salud son importantes. Por
ejemplo, el tratamiento de aguas residuales alcanza a solo 31% de las aguas recolectadas y, en muchos casos, es
inadecuado; 70% de la contaminacién atmosférica proviene del parque automotor, la generacion total nacional

3 En “Cambios demograficos en América Latina: una ventana de oportunidad”, columna de opinién publicada en revista Awérica
Economia (01/07/2011), Alicia Barcena, Sectetaria Ejecutiva de la CEPAL, sefialaba: “Actualmente la region todavia disfruta del
llamado bono demografico, que significa una reduccién de la tasa de dependencia entre las personas potencialmente inactivas (de 0 a
14 aflos y de 65 aflos y mas) y las personas potencialmente productivas (de 15 a 64 afios)”. [N. de E.]
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de residuos solidos incrementd en 66% entre los afios 2009 y 2018, y la proporcién de la huella hidrica por
habitante ubica a Bolivia en tercer lugar respecto de la regién. Sobre la emision de CO2, las ciudades superan
el limite per cipita recomendado y las ciudades principales generan 2.16 tCO2e/afio per capita. Relacionado
con lo ambiental, resalta también el riesgo en las urbes, cuyos efectos entre 1982 y 2014 produjeron mas de 4,2
millones de damnificados por deslizamientos, sequias y otros fenémenos (Ministerio de Obras Publicas,
Servicios y Vivienda (MPOSV), 2020, p. 41).

Respecto de la cobertura de servicios basicos, como se menciond, las ciudades bolivianas acarrean déficits
importantes en el saneamiento basico y en atencién sanitaria. Aunque los niveles de cobertura de agua potable
y energia eléctrica superan el 90% en gran parte de las ciudades, la mayorfa de los servicios de agua potable no
dependen de operadores publicos —como ocurre con electricidad—, sino de miles de medianos y pequefios
operadores comunitarios o cooperativos, no censados ni controlados, que en casos como Cochabamba ofrecen
accesibilidad a mas del 80% de la poblacién, pero no garantizan calidad, seguridad, ni asequibilidad. Los
servicios de gas alcanzan coberturas poco mayores al 50%, a diferencia del internet mévil, que podria decirse
cubre todo el pais, con mas de 10 millones de conexiones.

Un servicio y al mismo tiempo un sector social politicamente importante es el transporte, organizado en
sindicatos, cooperativas y asociaciones de diferente tamafio. Se caracteriza por su atomizacion y poco control,
pues no solo emite la mayor parte del CO2 en las ciudades, sino es también responsable principal de la
expansién urbana, en complicidad con promotores inmobiliarios formales e informales (Cabrera & De Marchi,
2021), y también de las bajas densidades poblacionales y cada dfa mayores desplazamientos. Este hecho
determina, ademas, la preminencia del vehiculo automotor sobre los otros modos no motorizados, y del
transporte privado frente al colectivo, asociado —otro factor mas— a la informalidad. Esto dltimo porque una
parte importante del parque automotor del sector transporte es irregular puesto que evita el pago de impuestos,
lo que redunda en un escenario urbano boliviano caracterizado principalmente no solo por la informalidad,
sino también por la debilidad estatal y el protagonismo de varios y diversos sectores no estatales como
responsables de la configuracion de las ciudades.

Lo urbano, el suelo y el urbanismo en las constituciones y la legislacion

Bolivia tuvo dieciséis constituciones antes de la actual (2009), y de ellas, por su relacién con la tematica urbana
y/o de propiedad del suelo, resaltan tres y una reforma constitucional: la Constitucién Politica de 1938, la
Constitucion Politica de 1947, la Constitucién Politica de 1967 y la reforma constitucional del afio 2004, que se
explican en la Tabla 1.

De acuerdo con Dermizaki (1990), es relevante la Constitucién de 1938 por su corte social, muy a tono con el
constitucionalismo social de la época. A diferencia de las anteriores, consagré la “inviolabilidad” del derecho a
la propiedad privada, pero condicioné este derecho al cumplimiento de una Funcién Social (FS) o Funcién
Econdémica Social (FES), como se la conocera después. Ademas, establecié que se podtia proceder a la
expropiacién del inmueble por utilidad publica, sujeta a ley y previa indemnizacion.

El caracter inviolable de la propiedad se suprimi6 en el texto de 1945 y de 1947; no obstante, se garantizé este
derecho, siempre que “no sea perjudicial al interés colectivo”. Se incluyé como causal de expropiacién, aparte
de la necesidad y utilidad publica, el incumplimiento de una FS, calificada conforme a ley y con derecho a
indemnizacion.

La Constitucién de 1967 mantuvo lo dispuesto respecto a la propiedad, pero amplié su reconocimiento a la
propiedad colectiva; y en sintonia con la reforma agraria vigente en la época, dispuso limitaciones a la propiedad
privada en areas urbanas, definiendo limites de extension a parcelas no edificadas y fijando su expropiacién
para vivienda de interés social.*

4 Decreto Ley No 3819 de 1954 elevado a rango de ley en 1956 determiné que nadie podia poseer superficies mayores a 10 Ha.
Dentro el perimetro urbano disponiendo expropiaciéon de los excedentes con fines de vivienda social
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La ley de reforma constitucional del afio 2004 (Ley N° 2631, 20 de febrero de 2004) no realizé6 modificaciones
respecto a los derechos, deberes y garantias de la propiedad contenidos en la Constitucién antetior; pero dio
paso a la iniciativa legislativa ciudadana y abrié el camino para la realizacién de la Asamblea Constituyente,
incluyéndola como instancia deliberativa y de gobierno (Art.4).>

Por ultimo, la Constitucién de 2009 (NCPE: nueva Constitucién Politica del Estado) mantuvo el espiritu
respecto a la relacién entre la FS como base del derecho a la propiedad privada (individual o colectiva); sin
embargo, diluyé la fuerza y eficacia de este principio al eliminar de las causales de expropiacion el
incumplimiento de la FS. Se separd el inmueble urbano (suelo urbano) de la tierra (que tiene connotaciones
mas agrarias rurales), tanto por sus fines, cargas e institucionalidad como por sus formas de acceso y extincién
del dominio. Por ejemplo, la NCPE determina que el incumplimiento de la FES o el latifundio de la tierra son
causales de reversién, pero no en el caso de la propiedad urbana, que si bien puede ser expropiada —previo
pago—, no puede ser revertida —sin indemnizacién— en ningdn caso. Esto determina un debilitamiento del
Estado en su capacidad de control del cumplimiento de la S, a lo cual se suma otro gran retroceso: la supresién

de las limitaciones a la acumulacién de propiedad urbana, que imponia superficies maximas.

Tabla 1. La propiedad y el suelo en los textos constitucionales 1938-2009

CPE 1938

CPE 1947

CPE 1967

CPE 2004 - Ley n° 2650

NCPE 2009

ILa  propiedad es
inviolable, siempre que
llene una funcién social;
la expropiacion podra
imponetse por causa de

Se garantiza la propiedad
privada, siempre que el
uso que se haga de ella no
sea perjudicial al interés
colectivo. La expropiacion

(Detechos fundamentales

de la persona). A la
propiedad privada,
individual o
colectivamente,  siempre

(Derechos y  deberes
fundamentales de la
persona). A la propiedad
privada, individual. Y
colectivamente, — siempre

(Detecho a la propiedad)
I.Toda persona tiene derecho a
la propiedad privada individual
o colectiva, siempre que ésta
cumpla una funcién social.

ut@ldad publica, se_impone por causa de que cumpla una funcién que cumpla una funcién I Sc garantiza la propicdad
calificada conforme a | utlidad puiblica o cuando | social. social. wvada si 1
lev ) . llene funcio Art 7 inc. i A L privada siempre que el uso que
ey y previa | no llene una funcién | (Art. 7, inc. i). (Art. 7, inc. 1) s haoa de cla no sea
indemnizaciéon  justa. | social, calificada conforme _ag . . .
(Art. 17) l previ perjudicial al interés colectivo.
. a cy y cvia .
indemnizacion justa. 111 Sglgarantlza el dcrcchp a'la
(Art. 17). sucesion hereditaria.
(Art. 50)

Se garantiza la propiedad
privada siempre que el uso
que se haga de ella no sea
petjudicial ~ al  interés
colectivo.

La  expropiacién  se
impone por causa de
utilidad publica o cuando
la propiedad no cumple

Se garantiza la propiedad
privada siempre que el uso
que se haga de ella no sea
perjudicial al  interés
colectivo.

La  expropiacién  se
impone por causa de
utilidad publica o cuando
la propiedad no cumple

una funcion social, | una funcion social,
calificada conforme a ley | calificada conforme a Ley
previa indemnizacién | y previa indemnizacion
justa. justa.

(Art.22) (Art. 22)

La expropiacién se impondra
por causa de necesidad o
utilidad ~ puablica, calificada
conforme con la ley y previa
indemnizacién  justa.  La
propiedad inmueble urbana no
estd sujeta a reversion.

(Art. 57)

Dentro del radio urbano
los propietarios no podran
poseer extensiones de
suelo, no  edificadas
mayores que las fijadas
por ley. Las superficies
excedentes podran ser
expropiadas y destinadas a
la construccion de
viviendas de interés social.
(Art. 206)

Dentro del radio urbano
los propietarios no podran
poseer  extensiones  de
suelo  no  edificadas
mayores que las fijadas
por la Ley. Las superficies
excedentes podrin  ser
expropiadas y destinadas a
la construccion de
viviendas de interés social.
(Atrt. 206)

Expropiacion de inmuebles en
su jurisdiccién por razones de
utilidad y necesidad publica

5 Constitucion 2009, art. 4. I: El pueblo delibera y gobierna por medio de sus representantes y mediante la Asamblea Constituyente, la

iniciativa Legislativa Ciudadana y el Referéndum, establecidos por esta Constitucién y normas por Ley.
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CPE 1938 CPE 1947 CPE 1967 CPE 2004 - Ley n° 2650 NCPE 2009
(departamental/municipal/,
conforme al procedimiento
establecido por Ley, asi como
establecer limitaciones
administrativas y de
servidumbre a la propiedad,
por razones de orden técnico,
juridico y de interés publico.
(Arts. 298, 300, 301)

I. El incumplimiento de la
funcién econdmica social o la
tenencia latifundista de la
tierra, setdn causales de
reversion y la tierra pasaria a
dominio y propiedad del
pueblo boliviano.

II. La expropiacién de la tierra
procedera por causa de
necesidad y utilidad publica, y

previo pago de  una
indemnizacion justa.
(Art. 401)

Fuente: Elaboracién propia.

También se puede apreciar que el desarrollo normativo y la jurisprudencia no han ido al ritmo de las
transformaciones constitucionales produciendo vacios y distorsiones en su aplicacion.

La evolucion de la legislacién urbana en Bolivia puede dividirse en tres etapas (Cabrera, 2019): la etapa de
deslinde de jurisdicciones e intervencion de la propiedad, la etapa de descentralizacién politico-administrativa
y reasignacién de competencias, y la etapa relativa a la regularizacion de derechos de propiedad (Figura 1).
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Figura 1. Etapas en la evolucion de la legislacion urbana en Bolivia
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Fuente: Elaboracién propia.

La primera etapa correspondié con el fin del siglo XIX hasta aproximadamente 1970, cuando el objeto principal
de la legislacion urbana fue el deslinde entre las jurisdicciones urbana y rural, asi como la regulacién de la
propiedad privada. Resalt6 en esta etapa el conjunto de leyes que pretendieron el cumplimiento de la FS, la
reglamentacién del inquilinato, hasta la creacién de impuestos a las plusvalias urbanas para el financiamiento
del desarrollo urbano en dos oportunidades (1936 y 1961). Esta etapa se correspondid, ademds, con tres hechos
fundamentales: la guerra del Chaco, la Revolucién Nacional y la dictadura, que determinaron el caracter de la
legislacion.

Entre fin de la década de 1970 e inicio del nuevo milenio se desarrollé la segunda etapa, relacionada con la
paulatina descentralizacién administrativa y organizacién territorial de las competencias de gestién publica. En
este periodo resaltan leyes de municipalidades postdictadura, de participacién popular, de descentralizacion, y
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el impulso al ordenamiento territorial sin una ley especifica, pero si la construcciéon de una institucionalidad
indirecta para soportar el ordenamiento territorial en reemplazo de la planificacién urbana.

La tercera etapa, todavia vigente, abarca desde el inicio del siglo XXI hasta la actualidad. Se caracteriza por el
abandono total de legislacion relacionada con lo urbano y la planificacién de las ciudades, en cuyo lugar instala
una importante institucionalidad relativa a la regularizacién de los derechos de propiedad en areas urbanas de
ocupacién o edificacién ilegal, respuesta a una dinamica de urbanizacién informal de gran escala y
reconocimiento del fracaso de la planificacion urbana.

Durante el periodo indicado —es decir, fin del siglo XIX hasta el afio 2022— se habrian generado alrededor
de noventa instrumentos juridicos (leyes, decretos, resoluciones) de escala nacional relativos al régimen de
propiedad, la planificacién urbana, el uso del suelo, la urbanizacion y la edificacién. Dicho sea de paso, en ese
plazo, mayor a los cien afios, no se produjo ninguna ley nacional que regule la practica de la planificacién urbana
relacionada con el acceso al suelo. La mayor parte de las leyes fueron y son tangenciales a estos aspectos.

Sin embargo, entre 1974 y 2000, alrededor de nueve propuestas de ley fueron formuladas, en el intento de
regular la planificacién urbana especifica, los sistemas de planificacion urbana, la planificacién de las metrépolis,
el ordenamiento territorial y el acceso al suelo; sin embargo, todas quedaron en proyecto. Es importante destacar
que la mayoria de estas iniciativas legislativas inclufa la regulacién de los derechos de propiedad de la tierra y las
intenciones de distribuir los beneficios econémicos de la urbanizacién, necesidades que tampoco fueron
resueltas por la nueva Constitucién Politica del Estado (NCPE) aprobada en 2009, como adelante veremos.

La Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia

Este acapite describe y explica las caracteristicas del proceso de formulacion de la actual Constitucioén Politica
de Bolivia y las normas urbanas posteriores.

El proceso constituyente

La demanda constituyente en Bolivia fue resultado de la exclusién histérica de los indigenas y campesinos del
Estado Republicano (Albé & Romero, 2009) y del desgaste acelerado del modelo neoliberal implementado
desde mitad de la década de 1980 (Tapia, 2005), por lo que sus promotores orientaron las criticas y propuestas
hacia la refundacién del pais a través de una asamblea constituyente (AC).

La decision de instalar la AC fue resultado del triunfo de Evo Morales y su partido Movimiento al Socialismo
(MAS) desde el afio 2006, cuando esta tienda politica se impuso con un amplio respaldo en la eleccién de
asamblefstas en julio de 20006, por lo que la AC se instalé con 177 representantes oficialistas de los 255
asamblefstas. Estos se dividieron en una directiva y veintiuna comisiones que sesionaron durante dieciséis
meses.” Las comisiones expresaron los escenarios de disputa entre al menos dos proyectos de pais y la pugna
por la hegemonia entre grupos de poder, que protagonizaron violentos enfrentamientos en las principales
ciudades (Ramirez & Stefanoni, 2005). Esta situacién mostré la fuerza de actores politicos con intereses
sectoriales, como los campesinos cocaleros, que lograron instalar la Comision 18 para la hoja de coca.

En la Comisién de Tierra, Territorio y Medio Ambiente se discutieron las formas de propiedad: individual y
colectiva, ademas de la jurisdiccién agraria. Los intereses sobre la tierra estaban arraigados en el oriente del pais
en torno al empresariado agroindustrial latifundista —férreo opositor al Movimiento al Socialismo (MAS)—,
para el cual la propiedad, los limites al latifundio y las causales de reversién eran temas estratégicos. Aunque se
limit6 el tamafio de la propiedad agraria a un maximo de cinco mil hectareas y se determiné la jurisdiccién

6 Segun el Art. 3 de la Ley No 3364, Ley Especial de Convocatoria a la Asamblea Constituyente denomina Asamblea Constituyente a
la reunién de representantes elegidos mediante voto universal, directo y secreto; es independiente y ejetce la soberania del pueblo; no
depende ni estd sometida a los poderes constituidos y tiene como unica finalidad la reforma total de la Constitucion.

7 Desde el 30 de agosto de 2006 al 26 de diciembre de 2007.
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agraria, la definicién y regulaciéon de la Funcién Econémica Social no fue definida y se acordé que una ley
posterior determinarfa las condiciones; sin embargo, hasta la fecha (2021) esta ley no ha sido formulada.

Sobre las formas de propiedad, el debate principal se dio entre sectores indigenas que defendian el
reconocimiento de la forma colectiva y los campesinos que abogaban por la propiedad individual,
reconociéndose ambos tipos de propiedad y circunscribiendo la modalidad colectiva al ambito indigena
originario, del cual resulté el texto plasmado en el art. 393 de la Constitucion Politica del Estado (CPE).
(Schavelzon: 2012)

Sobre la vivienda y el acceso al suelo urbano, fueron organizaciones sociales como la Red Nacional de Mujeres
Lideres Barriales, el Comité Impulsor de la Vivienda de El Alto, varias ONG vy, con especial relevancia, los
miembros de la Red Nacional de Asentamientos Humanos (RENASEH) —como Procasha, Pro Habitat, Red
Habitat y Habitat para la Humanidad—, quienes, junto con representantes del Colegio de Arquitectos de Bolivia
y diversas Facultades de Arquitectura del pafs, impulsaron la sensibilizacién y discusion del tema, logrando la
inclusion en la CPE del articulo 19, que reconoce el derecho humano al habitat y vivienda adecuada, nocién
que superaria a las de vivienda y vivienda digna, porque define un héabitat adecuado para una vida digna (segin
sus promotores). Desafortunadamente esta nocién no ha sido suficiente para impulsar la discusién en torno a
la del acceso al suelo urbano, tampoco respecto del derecho a la ciudad.

El acceso al agua, servicios basicos, la equidad de género y la paridad fueron impulsados también por la sociedad
civil y varias ONG que indujeron espacios de consulta y participacién en la AC, asi como campafias de
incidencia politica para su consagraciéon como nuevos derechos.

El proceso constituyente acelerd el desplazamiento politico del MAS hacia un “centro politico o derechizacion”,
en medio de “las dos Bolivias” y sus representantes politicos: por un lado, las naciones indigenas; y por otro,
los partidos tradicionales junto con sectores mas conservadores de la sociedad. Este hecho fij6 su
distanciamiento de varias reivindicaciones indigenas y sociales, situacion que perdura hasta la actualidad.

Una vez aprobado el texto constitucional por la AC, este fue ratificado por el 61,43% de la poblacién en un
referéndum nacional, y la Constitucion fue promulgada el 7 de febrero de 2009, estando vigente desde entonces.

Las normas urbanas en el nuevo escenario constitucional

Pasaron doce afios desde la aprobaciéon de la NCPE, y aun hoy el marco juridico en materia urbana y en torno
al suelo opera con un enfoque neoliberal, profundizado con el gobierno del MAS. Tal enfoque se materializa
en el continuo abandono de la planificacion urbana, la poca importancia dada por el gobierno a la
institucionalidad de lo urbano, la reducida importancia otorgada a la construccién de la politica urbana
formulada por ONU HABITAT. Pero, principalmente, por el impulso a las sucesivas leyes nacionales de
regularizacién de Derecho Propietario y las centenas de leyes municipales de ampliacién de perimetros urbanos
y regularizacién de edificaciones, que permiten a poseedores precarios o avasalladores de propiedad publica y
privada hacerse de un titulo mediante la transferencia forzosa o pago de recursos econémicos. Esta practica,
hecha politica de Estado, ha influido en la pérdida de areas forestales, areas de riesgo y protegidas en manos de
loteadores, que afectan principalmente al medioambiente y la poblacién de las ciudades.

Con tres excepciones —1) la ley contra el avasallamiento de tierras del afio 2013, enfocada mds en tierras rurales
y con limitada aplicacién por ausencia de reglamentos; 2) la Resolucién Ministerial 192/2016 sobre lineamientos
de planificacién urbana, cuyas disposiciones estan dirigidas en gran parte a permitir la ampliacién de areas
urbanas; y 3) la ley de reduccion de alquileres promulgada en 2020, que responde mas a la coyuntura relacionada
con la pandemia Covid 19 que al analisis estructural de ese régimen— la legislacion esta concentrada en vivienda
social y regularizacion de derechos de propiedad (Tabla 2).
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Tabla 2. Normas urbanas post constitucionales en el Estado Plurinacional

Pz Tipo de norma Materia
7/02/2009 Constitucion Politica del Estado
21/09/2011 | Decteto Supremo Crea la Agencia Estatal de Vivienda (AEVI), como entidad Vivienda
n® 986 encargada de la dotacién de soluciones habitacionales y habitat a
la poblacién del Estado Plurinacional de Bolivia. Asimismo,
define las condiciones generales para el cierre del Programa de
Vivienda Social y Solidaria (PVS), creado mediante Decreto
Supremo n° 28794.
5/06/2012 Ley n° 247 Ley de regularizacién del derecho propietario sobre bienes Derecho Propietario
inmuebles urbanos destinados a vivienda. Utbano
2/08/2012 Decreto Supremo Reglamenta la Ley n°® 247, de regularizacion del derecho Derecho Propietario
n°® 1314 propietario sobre bienes inmuebles urbanos destinados a Urbano
vivienda.
13/11/2013 Decreto Supremo Modifica el Decreto Supremo n°® 986. Vivienda
n°® 1792
18/12/2013 Decreto Supremo Modifica el paragrafo I del articulo 14 del Decreto Supremo n® Vivienda
n° 1840 986.
9/01/2014 Ley n° 482 Ley de Gobiernos Auténomos Municipales Municipal
31/12/2014 Decreto Supremo Transfiere bienes y fondos en fideicomiso del Programa de Vivienda
n® 2231 Vivienda Social y Solidaria a favor de la Agencia Estatal de
Vivienda (AEVI).
9/05/2016 Ley n° 803 Ley de modificaciones a la Ley n® 247 de regularizacién del Derecho Propietario
derecho propietario sobre bienes inmuebles urbanos destinados a | Urbano
vivienda
18/09/2019 | Ley n® 1227 Ley de modificaciones a la Ley n° 247 de regularizacién del Derecho Propietario
Derecho Propietario sobre bienes inmuebles urbanos destinados Utrbano
a vivienda, ampliando por cuatro afios (2011) las ocupaciones
susceptibles de regularizacion.
27/08/2020 | Ley n° 1342 Ley excepcional de arrendamientos (alquileres) reduce el canon de | Vivienda
alquileres para mitigar el impacto econémico de la pandemia
Covid-19.

Fuente: Elaboracién propia.

Como se puede apreciar, se han elaborado normas de reforma institucional principalmente para la produccién
de vivienda social y su financiamiento, asi como destinadas a la regularizacién del derecho propietario.

Sobre la vivienda, aunque a la fecha se han construido miles de soluciones habitacionales, una importante
cantidad se ubica en las periferias de las ciudades, alejadas de las principales funciones e infraestructuras urbanas,
lo que limita sus condiciones de habitabilidad. Lo mismo ocurra con decenas de emprendimientos
multifamiliares, los cuales se encuentran deshabitados y con importantes problemas para la transferencia de
propiedad (Taja, 2021). Por otro lado, Torrico (2017) explica que el financiamiento de programas de vivienda
social proviene de los aportes laborales de los trabajadores, los cuales son transferidos a instituciones de
intermediacion financiera para costear proyectos que seran ofertados a crédito, en su mayoria a los mismos
trabajadores y a petsonas que demuestren un ingtreso fijo; es decit, la oferta tampoco alcanza al sector informal
de menores ingresos.

El discurso estatal respecto de las regularizaciones se asienta totalmente en las nociones de De Soto (1986)
sobre la formalizacién de la propiedad. La informacién sobre los avances del Programa de Regularizacion de
Derecho Propietario, nueve afios después, es totalmente opaca, considerando que, a julio del afo 2020, se
habfan emitido poco mas de ocho mil sentencias en todo el pafs (normalmente una sentencia equivale a un
titulo de propiedad), evidenciando su reducido avance. Su aplicacién ha significado la ampliacién de centenas
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de nuevos perimetros urbanos, miles de hectdreas alrededor de centros urbanos grandes y pequefios, un gran
impulso a la especulacién de suelo, y la constituciéon de un circulo vicioso que permite la ampliacién de
perimetros, la instalacién de nuevos asentamientos y la regularizacién para volver a empezar el ciclo. Estas y
otras practicas distan mucho del espiritu con el que se aprob6 el tema en la AC.

La urbano y Ia urbanizacion en Ia Constitucion Plurinacional

Con la aprobacién de la NCPE, Bolivia se constituye en un Estado Plurinacional comunitario “descentralizado
y con autonomias”, que reconoce la preexistencia de mas de treinta naciones indigenas originarias que acceden
a la autonomia para la administracién de sus territorios, junto a municipios, departamentos y regiones. Se funda
en la pluralidad y el pluralismo politico, econémico, juridico, cultural y lingtistico, dentro del proceso integrador
del pais (Art. 1), facilitando con ello la coexistencia de sistemas juridicos diversos.

La materializacién de “lo urbano” en el texto constitucional se puede identificar en las siguientes dimensiones:
nuevos derechos, propiedad privada y organizacién administrativa territorial (planificacién y distribucién
competencial).

Los nuevos derechos

Esta constitucién incluye una gran variedad de nuevos derechos, fruto de las demandas sociales y el conjunto
de necesidades que han caracterizado el pais. A continuacién, se presentan el derecho al agua y otros servicios,
el derecho al habitat y vivienda adecuada y el derecho a un medioambiente saludable.

Con el giro en las politicas nacionales después de la llamada “guerra del agua”®, las demandas sociales se
tradujeron en el reconocimiento constitucional del acceso universal y equitativo a servicios basicos, como el
agua potable, alcantarillado, energia eléctrica, el gas domiciliario, las telecomunicaciones y el transporte, como
derechos fundamentales (Art. 16: detecho al agua y la alimentacion; y Art. 20: derecho al acceso universal y
equitativo a los servicios basicos de agua potable, alcantarillado, electricidad, gas domiciliario, postal y
telecomunicaciones). A ello se suma la prohibicién de privatizacién de los servicios basico.

El derecho humano al agua fue reconocido un afio después que en Bolivia por la Asamblea General de Naciones
Unidas mediante la Res. 64/292 (18 de julio de 2010), dado que es un requisito para el ejercicio de otros
derechos, como el derecho a la alimentacion, la salud o un nivel de vida adecuado, por lo que es crucial en la
estrategia global de lucha contra la pobreza y se recoge en uno de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

La importancia del reconocimiento de nuevos derechos radica en la posibilidad de exigir al Estado, en sus
distintas instancias, que respete, promueva y proteja su ejercicio de manera gradual y progresiva; para ello la
CPE contempla la asignacion de atribuciones entre las Entidades Territoriales Auténomas (ETA).

El enfoque de derechos supone también la obligacién gubernamental de rendir cuentas de sus avances o
retrocesos en la materia a la comunidad internacional que acompafia su desarrollo, asi como respecto de la
obsetvacion general n° 15 el Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas,® que establece, por ejemplo,
que el derecho de acceso al agua potable y al saneamiento deben vincularse con la disponibilidad, calidad y
accesibilidad en un sentido amplio.

El derecho de la poblacién a un habitat y vivienda adecuada mencionado (Art. 19) permite, segin sus
promotores (RENASEH), inferir su vinculaciéon con el suelo, evitando la predominancia de politicas centradas
unicamente en la vivienda propia y comprometiendo al Estado no solo a promover planes de vivienda de interés
social, sino politicas sobre el habitat integral.

8 El aflo 2000, una movilizacién ciudadana general logré la ruptura del contrato de concesion con Aguas del Tunari, filial de la
transnacional Bechtel, luego del fallido intento por privatizar el Servicio Municipal de Agua Potable y Alcantarillado en Cochabamba.

 Observacion General n.° 15 (2002), Comité de Derechos Econémicos Sociales y Cultutales, informes 28 y 29, periodo de sesiones
del Consejo Econdémico y Social de Naciones Unidas. https://www.acnur.org/ fileadmin/Documentos/BDIL/2012/8789.pdf
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El reconocimiento del derecho a gozar de un medioambiente saludable, protegido y equilibrado (Art. 33),
supondria salir del antropocentrismo hacia una visién biocéntrica, representada en el preimbulo del texto
constitucional a través de la imagen de la madre tierra. Este derecho completa el marco legal que impulsaria un
enfoque integral en los planes y programas de vivienda a través de la planificacién del territorio y garantizando
un entorno sano para la poblacién, y evitando la deforestacion y degradaciéon ambiental que el orden urbano
del mercado estd produciendo. Sin embargo, los planes y la oferta gubernamental de vivienda estan lejos del
ideal constitucional de estos articulos, dado que el imperio del interés individual sobre el colectivo, materializado
en la defensa de los derechos individuales de propiedad sobre el colectivo, es carta de presentaciéon en este
nuevo Estado plurinacional.

La propiedad privada

La propiedad es un derecho real que permite al titular el uso, disfrute y disposicion de ella, pero subordinados
al interés colectivo y al ordenamiento juridico. En ese sentido, la Constitucién reconocié y garantizé este
derecho en el articulo 56. El derecho a la propiedad incluye dos formas, la privada individual y la colectiva (Art.
393). La segunda forma fue impulsada por pueblos indigenas amenazados por la fragmentacién y usurpacion
de sus territorios ancestrales por empresas o colonos.

La FES como reza la Constitucién, es esencial para el ejercicio del derecho de propiedad y también fue
constitucionalizada, aunque a la fecha se trata de una condicién mas orientada a tierra rural (Ley n° 1715). Este
principio no ha sido definido para el ambito urbano, quedando un vacio que es mal suplido por la jurisprudencia
que ha generado fallos dispersos y contradictorios al respecto (Bernabé & Cabrera, 2021).

El articulo 393 consolida la nocién de que el derecho a la propiedad no es un derecho absoluto ya que se
encuentra sometido al interés colectivo y a la ley, pudiendo el Estado expropiar o imponer restricciones legales,
administrativas, judiciales y servidumbres.

Pero de manera general, el texto actual termina siendo débil y ambiguo, al haberse suprimido de las causales de
expropiacién el incumplimiento de la FES y dispuesto que no hay posibilidad de reversién de inmuebles
urbanos (Art. 57),'0 procediendo la expropiacion solo por causa de necesidad o utilidad publica determinada
por ley y con antelada indemnizacion.

Entonces, las disposiciones existentes en la Constitucién vigente respecto a las anteriores no han supuesto una
base importante ni ningin tipo de avance para la materializacion de politicas urbanas acordes con las
necesidades y problematica urbana actual, como lo han hecho otros textos constitucionales y leyes de la region.

La organizaciéon administrativa y territorial

Ambas formas de organizacién, la administrativa y la territorial, son complementarias: la primera distribuye
competencias y atribuciones a todas las instancias estatales para el cumplimiento de los fines del Estado, en
tanto la segunda divide el territorio en espacios o jurisdicciones tetritoriales con gobiernos auténomos para el
ejercicio de esas atribuciones.

La autonomia es la cualidad gubernativa de una entidad territorial auténoma (ETA), que implica
fundamentalmente la eleccién directa de sus autoridades, la administracién de sus recursos y el ejercicio en su
jurisdiccion de las facultades legislativa, reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva de las competencias asignadas
por la Constitucion.

La fragmentacién de competencias y la politizacién entre autoridades del oficialismo y oposicién impiden la
coordinacioén necesaria para su aplicacién. Por ejemplo, la politica de tierras y territorio y su titulacion es

10 Asf como la base de la oposicion al MAS se encontraba en la agroindustria oriental, su apoyo mayoritario lo conformaban pueblos
indigenas, sectores populares y clases medias emergentes en las ciudades, lo que podria explicar su poco o nulo interés en regular la
propiedad del suelo urbano con la misma rigurosidad que inicialmente planteé respecto del régimen agrario y las politicas de
regularizacién promovidas sucesivamente por el oficialismo o la renuncia a la “reversién” de la propiedad urbana que se incluyé en el

Art. 57 de la NCPE.
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exclusiva del nivel central, mientras que la conservacién de suelos, recursos forestales y bosques (dentro de esos
territorios) es una competencia concurrente de todos los niveles. Actualmente el gobierno nacional, a través del
Instituto de Reforma Agraria, se encuentra titulando tierras a favor de campesinos colonizadores sobre
territorios indigenas y los municipios no pueden contener su avance sobre areas protegidas y reservas forestales
para habilitar los asentamientos.

En la Tabla 3 se puede apreciar que son los gobiernos auténomos municipales los que mayores competencias
urbanisticas concentran, las que no se han podido cumplir debido a que la mayoria de dichos gobiernos son
débiles institucionalmente y, ademas, se ven afectados por una distribucién inequitativa de recursos, pues el
nivel central y empresas estatales concentran mas del 70% del presupuesto general y el restante —insuficiente
para el costeo competencial— se asigna a las Entidades Territoriales Auténomas y universidades publicas.

Tabla 3. Distribuciéon competencial en materia urbana segun Entidad Territorial Auténoma (ETA)

Exclusivas Nivel Central, Art.
298.

Compartidas entre el Nivel
Central y las ETA, Art. 299.

Concurrentes entre el Nivel
Central y las ETA, Art. 299.

Exclusivas de los GAM, art. 302.

16. Censos oficiales.

17. Politica general sobre
tierras y territorio, y su
titulacion. I1....

18. Sistema de Derechos
Reales en obligatoria
coordinacién con el registro
técnico municipal...

3. Electrificacién urbana.

7. Regulacién para la creacién
y/o modificacién de impuestos
de dominio exclusivo de los
gobiernos auténomos.

4. Conservacién de suelos,
recursos forestales y bosques.
9. Proyectos de agua potable y
tratamiento de residuos
solidos.

15. Vivienda y vivienda social.

1. Elaborar su Carta Organica Municipal
de acuerdo con los procedimientos
establecidos en esta Constitucién y la Ley.
2. Planificar y promover el desarrollo
humano en su jurisdiccion.

6. Elaboracion de Planes de
Ordenamiento Territorial y de uso de
suelos, en coordinacién con los planes del

nivel central del Estado, departamentales e

26. Expropiacién de
indigenas.

inmuebles.
10. Catastro urbano en el ambito de su
jurisdiccién en conformidad con los
preceptos y parametros técnicos
establecidos para los Gobiernos
Municipales.

29. Asentamientos humanos
rurales.

30. Politicas de servicios
basicos.

33. Politicas de planificacién
territorial y ordenamiento
territorial.

18. Transporte urbano, registro de
propiedad automotor, ordenamiento y
educacion vial, administracién y control

36. Politicas generales de del transito urbano

vivienda. . - .
19. Creacién y administracién de

impuestos de cardcter municipal, cuyos
hechos imponibles no sean analogos a los
impuestos nacionales o departamentales.

38. Régimen de la tierra.

22. Expropiacién de inmuebles en su
jurisdiccion por razones de utilidad y
necesidad publica municipal,
administrativas y de servidumbre a la
propiedad, por razones de orden técnico,
juridico y de interés publico.

Fuente: Elaboracién propia.

Las ETA son iguales en jerarquia y no estan subordinadas unas a otras, rigiéndose por la Constitucién y por sus
estatutos o cartas organicas como normas institucionales basicas. Actualmente se cuenta con nueve autonomias
departamentales, tres autonomias indigenas originarias campesinas, una autonomia regional y mas de 330
autonomias municipales.

Las Cartas Organicas y Estatutos elaborados de manera participativa son pequefias constituciones que expresan,
entre otras, la visiéon de cada ETA: su proyecto politico social, principios, objetivos y vias para alcanzarlos. A la
fecha, menos del 50% de las entidades territoriales cuenta con estos instrumentos para el ejercicio autonémico.

La Constitucién también contempla la conformacién de mancomunidades entre municipios, regiones y pueblos
indigenas originarios y campesinos; y la creacion de regiones y macrorregiones como espacios de planificacion
y gestion de politicas y proyectos (Arts. 273 y 280). Existen las iniciativas para constituir regiones metropolitanas
en La Paz y Santa Cruz, mientras que en Cochabamba ya es una realidad (Ley n° 533 de 2014).
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Conclusiones: Reflexiones en torno a la Nueva Constitucion Politica del Estado

De la explicacién hecha, se puede constatar que el proceso de urbanizacién boliviano y los patrones que la
caracterizan han sido resultado de la reducida regulacion de la propiedad de la tierra, y que este ha sido
histéricamente un tema de alta sensibilidad, por sus implicancias econémicas, sociales y politicas.

Se puede corroborar, por tanto, que el tratamiento de la problematica urbana, el urbanismo y el suelo como el
recurso mas disputado en la ciudad, ha sido muy poco atendido en los diferentes textos constitucionales y
legislacién, hecho verificable por la ausencia de institucionalidad en torno a tales materias, principalmente
después de 1980, cuando se abandoné casi todo tratamiento y regulacién de la propiedad y la planificacién
urbana.

A pesar de que la Constitucién Politica nueva reconoce la funcién social, la utilidad publica, la expropiacion o
reversion, el andamiaje juridico e institucional de los ultimos afios ha dejado deliberadamente varios vacios que
dificultan o impiden su aplicacién, beneficiando con ello a pequefios y grandes especuladores del suelo. No
existe ley que establezca las condiciones de cumplimiento de la funcién social del suelo mas alld del ambito
agrario, y la ausencia de mecanismos de verificacién de esta condicion implica menos instrumentos de soporte
para la redistribucién de cargas y beneficios de la urbanizacién.

Sin embargo, pese a la debilidad institucional y un contexto socioeconémico adverso (por la mala distribucion
de recursos, la pandemia y la resistencia a la intervencién de la propiedad), el desafio toca la puerta de los
gobiernos municipales a los que la NCPE brinda facultades para normar el avance urbano a través del
ordenamiento y la planificacién, la regulacion del uso de suelo y las edificaciones, la imposiciéon de limitaciones
legales o administrativas en aras del interés publico o la creacién de contribuciones especiales.

Finalmente, aunque se ha desarrollado muy poco hasta ahora el aspecto urbanistico en ellos, las cartas organicas
y los estatutos autonémicos dispuestos en la NCPE son estratégicos para el debate participativo sobre la
planificacién y gestion de los territorios urbanos a mediano y largo plazo.
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