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Fundamentos teoricos
sobre el modelo
autonomico plural

1. Descripcion del sistema autonomico plural

El punto de inicio para abordar el sistema autonédmico plural es el proceso constituyente
iniciado el ano 2006 que concluyé el afio 2009 con la aprobacion mediante referendo de
la Constitucién democratica de 2009, la cual asume un modelo de Estado Compuesto en el
marco de la plurinacionalidad el pluralismo, la interculturalidad, la descolonizacién y la des-
patriarcalizacion'.

En armonia con lo sefalado, los principios antes sefialados fundamentan la organizacién
territorial del Estado, la distribucién de podery el relacionamiento entre las distintas enti-
dades territoriales entre ellas y con el nivel central en el marco también de una redefinicion

1 El Tribunal Constitucional Plurinacional, en la DCP 0006/2013, sustent6 que el pluralismo proyectado por la Cons-
titucion boliviana establece la coexistencia en igualdad juridica de varios sistemas juridicos, politicos, econémicos y
culturales provenientes de los pueblos y naciones indigena originario campesinos que gozan de igual jerarquiay legiti-
midad, en este marco, en esta misma declaracién constitucional, el maximo contralor de constitucionalidad sefalé que
en base a este pluralismo, las naciones y pueblos indigena originario campesinos no fue el reconocimiento de unos
sobre otros, sino la construccién de un Estado Plurinacional: con pluralidad de naciones que pactaron la construccion
conjunta, con poder de decision en los destinos del Estado Plurinacional, en este marco, concluye el Tribunal Consti-
tucional Plurinacional afirmando que el pluralismo del Estado Plurinacional se erige en un pluralismo descolonizador,
que plantea la convivencia igualitaria de varios sistemas juridicos, politicos, econémicos y culturales orientados a una
nueva institucionalidad que se despoje de toda forma de monismo y homogeneidad cultural, juridica, econémica y
politica. Ademas, en este mismo entendimiento, ha sefialado que la plurinacionalidad descolonizadora que expresa
la Constituciéon, permite entender la descolonizacién desde la reconstitucién de las cosmovisiones y practicas de las
naciones y pueblos indigena originario campesinos como horizonte civilizatorio y plurinacional orientado al “Vivir
Bien”, que supera la vision multiculturalista de “tolerancia al otro” y de una “incorporacién o inclusién subordinada” de
las naciones y pueblos indigena originario campesinos; por tanto, de acuerdo a esta instancia, dicha plurinacionalidad
descolonizadora se proyecta hacia la construccion colectiva con estos nuevos actores en el marco del respeto a la di-
versidad y la igualdad juridica de las culturas, para consolidar las identidades plurinacionales interrelacionadas dentro
del proceso integrador del pais. Concluye el Tribunal Constitucional Plurinacional de Bolivia afirmando que cualquier
forma de interpretacion o reinterpretacion constitucional de los pluralismo y pluralidades del Estado, de construccién
de nuevas politicas, paradigmas y proyectos de vida, deben partir desde una visién descolonizadora, que tenga la
pretension de dejar en el pasado el Estado Colonial de exclusién y materializar las formas de vida que los pueblos y
naciones indigena originario campesinos han denominado como el “vivir bien”.
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del concepto de “cualidad gubernativa multinivel”, que desde el enfoque de la Libre deter-
minacién de las Naciones y Pueblos Indigena originario campesinos, contempla también a
las autonomias indigena originaria campesinas.

Este Estado Unitario, Social de Derecho, Plurinacional Comunitario y con autonomias, tal
como reza el articulo primero de la Constitucién boliviana, en el marco de los principios fun-
dantes del orden constitucional, busca desde la descolonizacién y el resguardo a las identi-
dades culturales, una sociedad més justa y armoniosa para vivir bien”.

El modelo autonémico plural disefiado a partir del mandato consignado en el articulo pri-
mero de la Constitucién, debe ser mirado desde los alcances del principio de unidad, el cual,
plantea una sociedad plurinacional politica y juridicamente organizada en base a un texto
constitucional cuya legitimidad emerge de un proceso constituyente plural, el cual, canalizé
las demandas de las NPIOCs y también de una sociedad plural y diversa cuyas voces deman-
daron en el marco de la unidad, la distribucién del poder en diferentes niveles de organiza-
cién politica y juridica en el marco del pluralismo, la plurinacionalidad, la interculturalidad y
la descolonizacién.

Las directrices jurisprudenciales del modelo autonémico plural, fueron brindadas por el Tri-
bunal Constitucional Plurinacional, a través de la SCP 1714/2012. En esta decisién, el maxi-
mo contralor de constitucionalidad seialé que “...la transformacién del estado boliviano en
Estado Plurinacional con autonomias, implica el establecimiento de una nueva estructuray
organizacion territorial y funcional del Estado, basado en la distribucién ordenada de fun-
cionesy asignacién de competencias entre los diferentes niveles de gobierno para la 6ptima
ejecucién de los fines y funciones del Estado”.

Es importante sefalar también que la autonomia en el marco de un modelo autonémico
plural, puede definirse como la cualidad gubernativa que adquiere una entidad territorial
de acuerdo a las condiciones y procedimientos establecidos en la Constitucion Politica del
Estado y la ley, y que implica la igualdad jerarquica o de rango constitucional entre enti-
dades territoriales auténomas, la eleccién directa de sus autoridades por las ciudadanas y
los ciudadanos, la administraciéon de sus recursos econémicos y el ejercicio de facultades
legislativa, reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva por sus érganos de gobierno auténomo,
en el &mbito de su jurisdiccion territorial y de las competencias y atribuciones establecidas
por la Constitucion’.

En los siguientes acapites, se desarrollaran los elementos mas importantes para una cabal
comprension tedrica del modelo autonédmico plural:

2 El Tribunal Constitucional Plurinacional, en la DCP 0001/2013, ha sefialado también que la descolonizacién, en
una sociedad plural y con diversidad cultural como es el caso de Bolivia, es un proceso destinado a consolidar la
reconstitucion territorial y la restitucion de la cosmovisidn de las NPIOCs en el marco de principios ético-morales para
consolidar el vivir bien. En efecto, este proceso de descolonizacién incidié sin duda en el redisefo de la organizacién
territorial y la redistribucién del poder en una estructura que no sélo contempla un nivel departamental, regional o
municipal, sino que comprenda a la autonomia indigena originario campesina.

3 Estos criterios son considerados del Proyecto de Consultoria elaborado para el AIRAD, denominado “Sistematizacién
y andlisis normativo y jurisprudencial de los sectores de salud y desarrollo”. En este trabajo se elaboré el “Documento
tedrico del modelo autonémico plural boliviano”, presentado el 5 de junio de 2017. Este acdpite y toda la primera
parte de este trabajo recogen la teorizacion realizada con la finalidad de dar una continuidad y coherencia a los
proyectos del AIRAD.
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1.1. El modelo autonémico plural desde la mirada del principio de unidad

El principio de unidad como el primer pardmetro para el disefio de los rasgos del modelo
autondémico plural, se manifiesta en los siguientes aspectos mas relevantes: a) En el ejerci-
cio de la soberania; b) en el plexo axioldgico imperante; ¢) en el cumplimiento de los fines
del Estado; d) En la consagracion de derechos fundamentales y el disefio del mandato de
sujecién; e) en la interpretacién constitucional general y de otros principios autonémicos; )
en la aplicacién supletoria de normas; g) en las relaciones internacionales; h) en 6rganos de
defensa; y también en: i) el disefio y roles del Tribunal Constitucional Plurinacional’. Por su
importancia, seran abordados en infra.

La soberania es una de las primeras manifestaciones del principio de unidad y debe ser
entendida como la facultad del Estado Plurinacional de Bolivia, paraauto-determinar-
se y auto-regularse siempre de acuerdo a la voluntad popular plasmada en los mecanismos
democréticos, participativos, representativos y comunitarios establecidos en el mandato
constitucional vigente. Asi de conformidad con el art. 7 de la CPE establece que la soberania
reside en el pueblo boliviano, es por ello que la Declaracién de control previo de consti-
tucionalidad del Estatuto de Ragaypampa ha establecido que la soberania Gnicamente se
ejerce a través de la totalidad del pueblo boliviano, por tanto, no es posible comprenderla
ni ejercerla por una parte de esa totalidad.

El alcance de la delimitacién tedrica expuesta, denota un caracter interno y externo de la
soberania, por cuanto la referida auto-determinacion y auto-regulaciéon basada en el prin-
cipio de unidad, rige a nivel interno, es decir en todo el territorio del Estado Plurinacional
de Bolivia y también a nivel externo, es decir a nivel de la comunidad internacional y del
relacionamiento con otros Estados y regimenes extra-estatales enmarcados en el Derecho
Internacional.

Entonces, de acuerdo al principio de unidad, el orden constitucional asumido merced al prin-
cipio de soberania, en el ambito interno, somete al esquema constitucional vigente a todas
las Entidades Territoriales Auténomas ETAs, incluidas las Autonomias Indigena originaria
campesinas AIOCs, cuya libre-determinacion reconocida por el articulo segundo de la Cons-
titucion, alcanza al ambito interno; empero, en el ambito de la comunidad internacional, en
resguardo de la soberania externay del principio de unidad, deben actuar siempre a través
del Estado Plurinacional de Bolivia®.

En las relaciones exteriores, como otra manifestacién del principio de unidad, el Tribunal
Constitucional Plurinacional, sefialé que las Entidades Territoriales Auténomas, deberan cir-
cunscribirse a la érbita de sus competencias; por lo que, al ser competencias compartidas,
su accionar debe enmarcarse a la Ley basica del nivel central del Estado, Ley 699, ademas
sus relaciones serdn comunicadas al Ministerio de Relaciones Exteriores antes de la suscrip-
cion de los acuerdos respectivos®.

4 Ibid.

5 Este criterio ya fue asumido por el Tribunal Constitucional Plurinacional en la DCP 0029/2015, decisién a través de
la cual, sostuvo que el caracter exclusivo e indivisible de la soberania depositado al pueblo boliviano no admite que
ningun otro sujeto u 6rgano del Estado, o ninguna fraccién de ese pueblo puedan atribuirse la cualidad del soberano,
en este contexto, afirmé el Tribunal Constitucional Plurinacional que la soberania de las NPIOC fue depositada en
la totalidad del pueblo boliviano como resultado del pacto constituyente, el cual es origen de todo poder politico y
fundamento esencial de la Constitucién y del ordenamiento juridico.

6 Ver Declaracién Constitucional Plurinacional 0022/2014.
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Ademas del principio de soberania, interdependiente al principio de unidad reconocido en
la primera cldusula de la Constitucion, se manifiesta también en los valores y principios éti-
co-morales descritos en el articulo octavo de la Constitucién, como por ejemplo el ama suwa,
elama llulla o el ama quilla(No seas ladrén, no seas mentiroso, no seas flojo), los cuales a su
vez, de acuerdo a la interculturalidad, se complementan con otros valores como la igualdad,
la dignidad, la solidaridad, el respeto, etc. Este plexo axiolégico complementario e intercul-
tural, es una de las manifestaciones del principio de unidad ya que estos valores plurales
rigen todos los actos en esta unidad Estatal y por ende son directrices de la gestion publica
en todos los niveles de organizacién del Estado y también en los actos de los particulares’.

Otra manifestacién del principio de unidad se advierte en los fines del Estado Plurinacional
de Bolivia establecidos en el articulo noveno de la Constitucién. De acuerdo a estos fines,
para alcanzar el vivir bien, el Estado, en el marco de la unidad que respete la diversidad, a
través de sus niveles de organizacién territorial y de acuerdo a la distribucién de poderyala
cualidad gubernativa asignada por la Constitucion a cada una de las Entidades Territoriales
Auténomas, debe construir una sociedad justa y armoniosa, cimentada en la descoloniza-
cién, sin discriminaciéon ni explotacién, con plena justicia social, para consolidar unidades
nacionales (art. 9.1 de la CPE).

De acuerdo a lo anotado, el Estado, a través de su organizacion multinivel del podery terri-
torio, debe garantizar el bienestar, el desarrollo, la seguridad y la proteccién e igual dignidad
de las personas y las colectividades, fomentar el respeto mutuo y el didlogo intracultural,
intercultural y plurilingiie (art. 9.2 de la CPE). También, en esta unidad del Estado, a través
de la division territorial y del poder y las competencias asignadas a cada nivel de gobierno,
debe garantizar el acceso de las personas a la educacién, a la salud y al trabajo; asimismo,
debe promover y garantizar el aprovechamiento responsable y planificado de los recursos
naturales, e impulsar su industrializacion, a través del desarrollo y del fortalecimiento de
la base productiva en sus diferentes dimensiones y niveles, asi como la conservacién del
medio ambiente, para el bienestar de las generaciones actuales y futuras (art. 9 nums. 5y
6 de la CPE).

Ademads, otra manifestacién del principio de unidad consagrado en el articulo primero de la
Constitucion se refleja en el catdlogo de derechos sujetos a los principios de reserva Cons-
titucional y de reserva de ley, por lo que los derechos consagrados en el Bloque de Consti-
tucionalidad o interpretados progresivamente por el Tribunal Constitucional Plurinacional,
en virtud al principio de unidad, solamente podran ser limitados o restringidos a través de la
propia Constitucion o de una ley que emane de la Asamblea Legislativa Plurinacional (art. 109.
Il de la Constitucién) y su desarrollo por las ETAs, deberan responder al mandato de sujecién®.

La limitacion a los derechos y el mandato de sujecion como manifestacion del principio de
unidad, fueron desarrollados por el Tribunal Constitucional Plurinacional, asi, a través de la
DCP 0008/2013, esta maxima instancia de control de constitucionalidad, establecié que la

7 En cuanto a la interculturalidad, el Tribunal Constitucional Plurinacional, en la DCP 0006/2013, sefialé que ésta, se
proyecta en una dimensién diferente al enfoque de la multiculturalidad, en ese contexto, sustenta que en tanto que
la interculturalidad plurinacional se cimenta en la igualdad juridica de las culturas y se proyecta desde la cosmovisién
de las naciones y pueblos indigena originario campesinos, que con sus diferentes formas y modos de vida, saberes y
conocimientos, valores y realidades se ingresa en un proceso de interrelacién reciproca e igualitaria de diversas identi-
dades plurinacionalidades, que conviven, dialogan y se complementan, conservando su esencia identitaria para el vivir
bien, es decir, para permitir la reproduccién de la vida en armonia y equilibrio.

8 Larestriccion o limitacion de derechos por parte de la Asamblea Legislativa Plurinacional, debe responder a los prin-
cipios de razonabilidad, proporcionalidad y objetividad. Es decir no deben implicar restricciones arbitrarias a derechos,
ni regresividad en cuanto al reconocimiento de derechos y tampoco tratos diferenciados arbitrarios en cuanto a las
categorias prohibidas descritas en el articulo 14.11 de la Constitucién.
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declaracién de sujecién a la norma Supremay las leyes es la base del Estado Unitario ya que
tanto el nivel central como las ETAs ejercen su cualidad gubernativa dentro de los limites
de lo comun’.

Asimismo, mediante la DCP 0009/2014, esta instancia sefialé que la garantia de reserva
constitucional y reserva de ley para el nivel central son aplicables a derechos fundamen-
tales, por lo que en cuanto al desarrollo de derechos, las ETAs tienen un mandato de suje-
ci6n'™. En cuanto a este tema, el Tribunal Constitucional Plurinacional, también ha sefialado
que en unainterpretacion sistémica de los articulos 13.11'y 109.11 de la Constitucién; asi como
del 60 de la LMAD, se establece que el desarrollo de derechos fundamentales estan reser-
vados a la Constitucién y la ley del nivel nacional, por lo que las ETAS estan habilitadas a
desarrollar derechos en el marco de sus competencias'".

Es asi que en base a este mandato de sujecién que es una manifestacién del principio de uni-
dad como ya se sefalo, los derechos fundamentales y garantias constitucionales reconocidos
por la Constitucién, no precisan de reconocimiento posterior de las normas institucionales
bésicas ni de norma legal alguna, al ser directamente aplicables'.En este marco, las normas
constituyentes de las ETAs, es decir los Estatutos Autonémicos o Cartas Orgdanicas, no pue-
den cambiar y menos aun limitar la cualidad del ejercicio de un derecho fundamental”.

En base al principio de unidad y al mandato de sujecién que de él deriva, el Tribunal Constitu-
cional Plurinacional, ha establecido también que la creacién de instancias para la proteccion
y garantias de los derechos humanos adquiriran la calidad de auxiliares o coadyuvantes al
trabajo que desempenan las instancias competentes por ley para este efecto, como es el
caso del Defensor del Pueblo que en virtud al principio de unidad ejerce sus atribuciones,
como érgano de control, en todo el territorio del Estado Plurinacional de Bolivia™. También,
el Tribunal Constitucional Plurinacional, ha sefalado desde la l6gica del principio de unidad
y el mandato de sujecion que las entidades territoriales auténomas tienen competencia para
reforzar el rol de defensa de los derechos de los ciudadanos mediante el establecimiento de
una institucionalidad local propia, siendo permisible la creacion de un defensor del ciudada-
noy la ciudadana al interior de una ETA, con funciones semejantes a las desarrolladas por el
Defensor del Pueblo, pero siempre en coordinacién y cooperacién entre ambas .

En este misma linea, ha complementado el entendimiento el Tribunal Constitucional Pluri-
nacional, sefalando que los Defensores del Ciudadano, creados por las normas institucio-
nales bdasicas, no pueden tener las mismas atribuciones establecidas constitucionalmente
para el Defensor del Pueblo, sino que deben enmarcarse en el ambito de las competencias
exclusivas, concurrentes y compartidas que corresponden a los gobiernos auténomos mu-
nicipales o departamentales'.

9 DCP 0008/2013.

10 DCP 0009/2014, que sigue el entendimiento de la DCP 0001/2013, aunque lo desarrolla de una manera mas clara.
11 DCP 0004/2013.

12 DCP 0007/2013.

13 DCP 0007/2013.

14 DCP 0008/2013.

15 DCP 0021/2015.

16 DCP 0170/2016.
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El principio de unidad, también se manifiesta en la norma supletoria a ser aplicada, en ese
sentido, el articulo 11.I de la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién LMAD, establece
que el ordenamiento normativo del nivel central del Estado, sera, en todo caso, supletorio
al de las entidades territoriales auténomas, por tanto, a falta de una norma autonémica se
aplicara la norma del nivel central del Estado con caracter supletorio. El fundamento de la
cldusula de norma supletoria es sin duda el principio de unidad consagrado en la clausula
estructural de la Constitucidn, es decir en el articulo primero.

A su vez, otra manifestacion del principio de unidad se evidencia en los érganos de defensa
regulados por la Constitucién, asi, responden a este principio el disefio, estructura y fines
de la Contraloria General del Estado, como institucién técnica que ejerce la funcién de con-
trol de la administracién de las entidades publicas y de aquellas en las que el Estado tenga
participacién o interés econémico (Art. 213.1de la CPE); la Defensoria del Pueblo, encargada
de velar por la vigencia, promocién, difusién y cumplimiento de los derechos humanos, in-
dividuales y colectivos consagrados en la Constitucién, las leyes y los instrumentos interna-
cionales (Art. 218.1 de la CPE); el Ministerio PUblico, encargado de defender la legalidad, los
intereses generales de la sociedad y la promocién de la accién penal publica (Art. 225 de la
CPE); la Procuraduria General del Estado, encargada de la representacion juridica publicay
como atribuciones especificas las de promover, defender y precautelar los intereses del Es-
tado (Art. 229 de la CPE); las Fuerzas Armadas del Estado, encargadas de defendery conser-
var laindependencia, seguridad y estabilidad del Estado (Art. 244 de la CPE); y, la Policia Bo-
liviana, con la misidn especifica de defensa de la sociedad, la conservacién del orden publico
y el cumplimiento de las leyes en todo el territorio boliviano, cuya funcién debe ser ejercida
de manera integral, indivisible y bajo mando Unico en resguardo del principio de unidad
(Art. 251.1de la CPE). Asi, todo el disefo de la institucionalidad antes referida responde sin
duda al principio de unidad consagrado en la cldusula estructural de la Constitucion (Art. 1).

Finalmente, otra de las grandes manifestaciones del principio de unidad, se advierte en la
vigencia y roles asignados por la Constitucién al Tribunal Constitucional Plurinacional, que
se configura como el Gltimo y maximo garante de la Constitucién y el Bloque de Constitu-
cionalidad, por lo que a su jurisdiccién se someten todas y todos los servidoras y servidores
publicos, los particulares y ademas, todas las ETAs.

1.2. El modelo autonémico plural desde la eficacia de los derechos para
las personas y colectividades

El sistema garantista vigente en el Estado Plurinacional de Bolivia, tiene una primera ma-
nifestacién a través del término “social de derecho”, utilizado por el articulo primero de la
Constitucion, en este marco, es razonable y acorde a todo el esquema constitucional vigen-
te, asignarle a dicho término el sentido de “Estado Constitucional de Derecho”, por tres
razones especificas: a) Por el reconocimiento amplio de derechos, su directa aplicaciéon y
su directa justiciabilidad; b) por la vigencia del principio de constitucionalidad; y, c) por la
existencia de un Tribunal Constitucional Plurinacional con roles preventivos y reparadores
de control de constitucionalidad.

En el marco de lo sefalado, es importante establecer que la Constitucién tiene un recono-
cimiento amplio de derechos, es decir, en su parte dogmatica (Primera parte de la Constitu-
cién), estan consagrados derechos civiles y politicos, econémicos sociales y culturales, que
a su vez pueden tener una naturaleza individual, colectiva y difusa', todos en igualdad je-

17 Si es colectiva se referird a un grupo determinado de personas y si es difusa se refiere a un grupo que no se encuen-
tra determinado, no se sabe cuanto ni quienes son.
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rarquica tal como lo establece el articulo 109.1 de la Constituciéon en armonia con el articulo
13.1ll también del texto constitucional.

Ademas, este reconocimiento amplio se plasma en la vigencia de la Doctrina del Bloque
de Constitucionalidad y del Control de Convencionalidad'®, en ese contexto, los derechos
fundamentales, tal como lo sefialé el Tribunal Constitucional Plurinacional al interpretar el
articulo 410 de la Constitucion™, no son sélo los descritos en el catalogo de la parte dog-
matica de la Constitucién, sino de manera amplia son todos aquellos establecidos en Trata-
dos Internacionales referentes a Derechos Humanos o en estandares supra-estatales que
forman parte de este Bloque de Constitucionalidad, como por ejemplo las interpretacio-
nes progresivas y evolutivas que desarrolle la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
Esta concepcién de derechos es un elemento esencial para sostener el caracter del “Estado
Constitucional de Derecho” que debe asignarsele al Estado Plurinacional de Bolivia y es de-
terminante especialmente para el modelo autonémico plural, ya que el cumplimiento de los
fines del Estado en sus diferentes niveles de organizacién territorial, se enmarcaran en la
eficacia de derechos, no sélo consagrados en la Constitucidn, sino también en el bloque de
constitucionalidad.

En coherencia con lo sefalado, las autoridades administrativas tanto en el nivel central
como en las Entidades Territoriales Auténomas deberd ejercer Control de Convencionali-
dad, de acuerdo a lo establecido por el articulo 13.IV en armonia con el 256 de la Consti-
tucion y en el marco de los estandares brindados por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en los casos Almonacid Arellano vs. Chile, Trabajadores cesantes del Congreso
vs. Pert y Cabrera Garcia vs. México, entre otros, lo que implica que en el ejercicio de sus
competencias y facultades, si existiere una norma contraria a la Constitucién o al bloque de
constitucionalidad, deben aplicar la mas favorable al derecho en conflicto.

En coherencia con lo anotado, debe sefalarse también que el principio de constitucionali-
dad, esta vinculado al modelo autonémico plural. Este supera la concepcién del principio
de supremacia constitucional, ya que las normas no sélo las del nivel central, sino también
las que emanen de la potestad legislativa de las Entidades Territoriales Auténomas, deben
responder en contenido no sélo a la Constitucién, sino también al bloque de constituciona-
lidad, asi lo establecié el Tribunal Constitucional Plurinacional en la SCP 0112/2012.

La consagracion por la Constitucidon de un Tribunal Constitucional Plurinacional que en el
ambito preventivo, controle todo tipo de proyectos normativos, tratados internacionales
antes de su ratificaciéon y Proyectos de Estatutos Autonémicos, Cartas Organicas y todos
los demas actos estatutarios de las ETAs; y que en su faceta reparadora, controle todo acto
legislativo o de caracter general cuando sea denunciado de inconstitucionalidad, o los con-

18 La “Doctrina del Control de Convencionalidad”, encuentra fundamento en el art. 1 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos fue desarrollada por el Sistema Interamericano de Proteccién de Derechos Humanos que -ade-
mas-, en el marco del principio de buena fe del Estado, consagrado en el art. 27 de la Convencién de Viena sobre los
Tratados Internacionales y merced al principio del efecto Gtil de la Convencién, encomienda a todos los jueces y auto-
ridades administrativas de los Estados Parte de este sistema, a velar por la eficacia del Parametro de Convencionali-
dad, aplicando en los casos objeto de resolucién con preferencia, los instrumentos y entendimientos supra-estatales
mas favorables a los Derechos de las personas o las colectividades, aspecto absolutamente arménico con el modelo
constitucional vigente.

Elblogue de constitucionalidad, de acuerdo con el art. 410 del CPE, esta conformado por la Constitucién, los Tratados
Internacionales referentes a Derechos Humanos y las interpretaciones realizadas por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. En esta perspectiva, el Tribunal Constitucional Plurinacional, en el ejercicio de sus ambitos de
control de constitucionalidad, es el maximo garante no solo de la Constitucién, sino del Bloque de Constitucionalidad
y todas las interpretaciones que realice deben ser arménicas con dicho blogue.

19 Ver la SC0110/2010-R.
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flictos de competencia, o, en revisidn todas las acciones tutelares, es otro elemento esencial
para sustentar la vigencia del Estado Constitucional de Derecho, ya que en mérito a este di-
sefio de control de constitucionalidad, no existe &mbito exento de irradiacion constitucional
y por lo tanto rige la prohibiciéon o proscripcion de decisiones arbitrarias.

1.3. La organizacion territorial en perspectiva

El régimen autonémico plural, amalgamé las reivindicaciones de los Pueblos Indigenas en
cuanto a su libre determinacion, su territorialidad y su identidad con el legitimo pedido re-
gional y departamental de mayor descentralizacién econémica y politico, asi como de nue-
vas reglas de reparticion del poder. Los ecos de estas dos visiones, se hicieron realidad en
el proceso constituyente (2006-2008) que redefinié la organizacion territorial en Departa-
mentos; Provincias; Municipios; y, Territorios Indigena originario campesinos.

En esta redefinicion organizacional en el dmbito territorial, es importante describir a la
Unidad Territorial, que es definida por el art. 6.1 de la LMAD como un espacio geografico
delimitado para la organizaciéon del territorio del Estado, pudiendo ser departamento, pro-
vincia, municipio o territorio indigena originario campesino.

El Tribunal Constitucional Plurinacional, establecié que la unidad territorial, debe ser en-
tendida como el espacio geografico para la organizacién del territorio y la distribucién del
poder; entonces, se puede establecer que el poder, se distribuye territorialmente entre el
nivel central y las Entidades Territoriales Auténomas ETAs que en Bolivia son de cuatro ti-
pos: La Departamental; Regional; Municipal; y la Indigena originaria campesina®.

Las ETA's, de acuerdo con el articulo 6.11.1 de la Ley Marco de Autonomias y Descentraliza-
cién, son definidas como la institucionalidad que administra y gobierna en la jurisdiccion
de una unidad territorial, de acuerdo con las facultades y competencias que le confieren
la Constitucién Politica del Estado y la ley. Por su parte, el Tribunal Constitucional Plurina-
cional, sefalé que la identidad de la Entidad Territorial Auténoma contempla elementos
objetivos y subjetivos que caracterizan a cada unidad territorial con cualidad gubernativa a
partir de cohesiones colectivas en un espacio coman”

En todo caso existe una diferencia entre la Unidad Territorial y la Entidad Territorial. La
Unidad Territorial sirve para la establecer la organizacién territorial del Estado, en cambio
la Entidad Territorial es la que sirve para establecer la organizacién administrativa del Es-
tado. Bolivia organiza su territorio en departamentos, provincias, municipios y territorios
indigena originario campesinos, mientras que la administracion se ejerce, ademas del nivel
central, en cuatro tipos de autonomias, departamental, regional, municipal y autonomia in-
digena originario campesino, por tanto, no en toda unidad territorial existe un gobierno
que lo gobierno administrativamente, como las provincias y no todos los TIOC's son AIOC's

En ese sentido, la distribucion recae sobre la Entidad Territorial y no sobre la Unidad Territo-
rial, pues en Bolivia no hay Territorios Auténomos sino Gobiernos Auténomos, es decir, ETAS?.

20 Los alcances del Estado Plurinacional con autonomias fueron desarrollados por el Tribunal Constitucional Pluri-
nacional, para lo cual se sugiere revisar las fichas: (DCP 0001/2013), (DCP 0007/2013 doc) (DCP 0009/2013), (DCP
0009/2014), y, (DCP 0016/2015).

21 DCP 0008/2013.
22 Ver DCP 0001/2013.
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1.4.Las reglas de distribucion del poder en el modelo autonémico plural

El modelo autonémico plural tiene como fin esencial la distribuciéon de funciones politi-
co-administrativas del Estado Plurinacional de Bolivia en igualdad jerarquica, de manera
equilibrada, sostenible y razonada, para que las decisiones sean asumidas en el marco de un
disefo participativo de politicas publicas cuya materializacién se plasme en un escenario de
maxima proximidad a las y los habitantes, de manera tal que sea mas eficaz la satisfaccion
de las necesidades colectivas y de desarrollo integral del pais para vivir bien, en armonia y
complementariedad®.

El Tribunal Constitucional Plurinacional a través de la SCP 2055/2012, ha establecido que
“La orientacién del nuevo Estado Plurinacional con autonomias tiende a descartar las ten-
dencias centralistas y a profundizar en mayor grado y de manera progresiva y gradual la
cldusula autondémica, la misma que de bebe ser llevada a cabo siempre bajo el principio de
unidad e integralidad del Estado”. En esta linea de pensamiento, el maximo contralor de
constitucionalidad, a través de laSCP 1714/2012, establecié que las autonomias resguardan
la unidad del Estado en una dindmica arménica que atribuye al nivel central la coordinaciéon
y orientacion de politicas, para que las politicas publicas y derechos sean materializadas en
un marco de maxima proximidad a la ciudadania.

1.5. La cualidad gubernativa de las Entidades Territoriales Auténomas
y el autogobierno democratico-plural

El Tribunal Constitucional Plurinacional, a través de la DCP 0042/2014 define a la autonomia
como la cualidad gubernativa que en igualdad jerarquica adquiere una entidad territorial,
sea esta departamental, municipal, indigena originaria campesina o regional.

El Tribunal Constitucional Plurinacional, establece también que a partir de esta cualidad
gubernativa, cada una de las entidades territoriales, eligen directamente a sus autoridades,
administran sus recursos econdémicos y ejercen facultades legislativas, reglamentarias, fis-
calizadoras y ejecutivas por sus 6rganos de gobierno auténomo, en el &mbito de su jurisdic-
cién territorial y de las competencias y atribuciones establecidas de acuerdo a un ejercicio
enmarcado en la unidad del Estado™.

De acuerdo a lo anotado, puede resaltarse que la unidad, en el marco de la indivisibilidad de
la soberania y territorio, delimita el caracter Gnico del Estado Plurinacional de Bolivia, en el
cual, se distribuye el poder a nivel territorial y de acuerdo a la légica de asignacién de una
fraccién de poder a un area funcional, con reconocimiento competencial para el ejercicio de
las funciones predeterminadas por la Constitucion, por lo que, en este escenario, los ambi-
tos funcionales, competenciales y facultativos configuran la “cualidad gubernativa” asigna-
da por la Constitucién a cada una de las Entidades Territoriales Auténomas (Attard Bellido
2018; «Documento tedrico del modelo autonémico plural boliviano» 2017)%.

23 Esta definicién se toma del “Documento teérico del modelo autonémico plural boliviano”, presentado el 5 de junio
de 2017. También se considera el texto elaborado por Maria Elena Attard Bellido denominado “Las autonomias desde
la Constitucion Politica del Estado”, elaborado para el médulo de Autonomias impartido en la Maestria de Derecho
Constitucional en el centro de posgrado de la Universidad San Francisco Xavier de Chuquisaca, en la gestiéon 2018.

24 DCP 0042/2014.

25 Esta definiciéon se toma del “Documento teérico del modelo autonémico plural boliviano”, presentado el 5 de junio
de 2017. También se considera el texto elaborado por Maria Elena Attard Bellido denominado “Las autonomias desde
la Constitucion Politica del Estado”, elaborado para el médulo de Autonomias impartido en la Maestria de Derecho
Constitucional en el centro de posgrado de la Universidad San Francisco Xavier de Chuquisaca, en la gestion 2018.
También es importante recordar que la SCP 2055/2012, hace alusién a un texto de Franz Barrios Suvelza que desarrolla
la distribucién de poder en Bolivia a partir de mallas funcionales de disefio tri-territorial.
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Esta cualidad gubernativa, hace posible la vigencia del principio del autogobierno democra-
ticoy plural, en virtud del cual, las ETAs, se dotan de su propia institucionalidad gubernativa,
eligen a través de voto popular a sus autoridades, administran sus recursos y ejercen sus
facultades legislativas, fiscalizadoras, reglamentarias y ejecutivas en el marco de la reparti-
cion competencial establecida por la Constitucion®.

En el caso de las autonomias indigena originario campesinas, éstas, en el marco del pluralis-
mo, la plurinacionalidad y la descolonizacién, eligen a sus autoridades de acuerdo a una de-
mocracia comunitaria en el marco de sus normas, principios y valores. Su institucionalidad,
ademas, responde a su cosmovision a su derecho a la Libre-determinacion.

1.6. La estructura democratica

De acuerdo con la cualidad gubernativa, cada nivel de gobierno ejerce sus competencias y
facultades en el marco de las reglas de distribucién competencial y las asignaciones facul-
tativas establecidas por la Constitucion y la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion,
en este espectro, dicha cualidad sera ejercida de acuerdo al principio de independencia,
separacién de 6rganos y estructura democratica tanto del nivel central como de las ETAs.

Por lo expresado precedentemente, el modelo autonémico plural prescribe la vigencia del
principio democratico, por lo que ningln nivel de gobierno puedo normar (legislar o re-
glamentar) sobre una competencia de titularidad de otro nivel de gobierno, ni siquiera el
nivel central del Estado, Asi lo establecieron las SCP 2055/2012 y la DCP 0047/2015, como
tampoco puede normarse sobre la estructura, organizaciéon y procedimientos propios de
otro nivel de gobierno.

El modelo autonémico plural, de acuerdo con los postulados vigentes en un Estado Cons-
titucional de Derecho, asegura que las ETAs, asuman una forma de gobierno democratica,
participativa, representativa y comunitaria, por tanto, en el Estado Plurinacional de Bolivia,
la autonomia, se organiza a través de los érganos legislativo y ejecutivo, salvo el caso de las
AlOCs, cuya estructura responde a sus propios principios, valores, normas y procedimientos.

2. Principios que rigen el sistema autonomico
plural

2.1. Principio de igualdad jerarquica

El Tribunal Constitucional Plurinacional, establecié que las ETAs no estan subordinadas en-
tre si y tienen el mismo rango jerarquico, por tanto, no pueden establecer obligaciones,
regulaciones o actividades a ser realizadas por otros niveles o entidades”.

El Tribunal Constitucional Plurinacional, sustenté también que en resguardo del principio de
independencia y separacion de érganos, ningln nivel de gobierno puede atribuirse la facul-
tad de legislar o regular la forma en que debe proceder otro nivel y sus entidades o institu-
ciones, razonamiento cuya base esencial es el principio de igualdad jerarquica de las ETAs™.

26 DCP 0009/2013.
27 DCP 0004/2013.
28 DCP 0047/2015.
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También, en resguardo del principio de igual jerarquia de las ETAs, el Tribunal Constitucional
Plurinacional, prohibié la regulacién mediante Estatuto Autondémico sobre el ejercicio de
la autonomia indigena originaria campesina”. De la misma forma, el maximo contralor de
constitucionalidad, en resguardo del principio de igualdad jerarquica de las ETAs, sefald
que el nivel departamental autonémico instituido en unidad territorial, con mayor nimero
de habitantes y recursos que los demas niveles territoriales (regional, municipal e indigena
originario campesina), no goza de mayor jerarquia. Entonces, si bien el departamento (como
unidad territorial) es mas grande y contiene territorialmente a los otras unidades territoria-
les, ello no implica que per se el gobierno que lo administra (el gobierno auténomo depar-
tamental), goce de mayor jerarquia que los demas niveles de gobierno®. También, en esta
misma linea de pensamiento, el Tribunal Constitucional Plurinacional, sefalé que las relacio-
nes y coordinacion con las organizaciones representativas de naciones y pueblos indigena
originario campesinos, deben ser ejercidas respetando el principio de igualdad, mediante
el establecimiento de politicas diferenciadas o de afirmacién positiva que en ninguln caso

pueden postergar los derechos de la poblacién no indigena del departamento™.

2.2. El principio de subsidiariedad

Elarticulo 5.12 de la LMAD, establece que este principio asegura que la toma de decisiones
y provision de los servicios pUblicos debe realizarse desde el gobierno mas cercano a la po-
blacién, salvo que por razones de eficienciay escala se justifique proveerlos de otra manera.

Este principio es el sustento y fundamento del modelo autonémico plural vigente en el Esta-
do Plurinacional de Bolivia, ya que esta intimamente vinculado a los fines del Estado.

2.3. El principio de coordinacion y cooperacion

El principio de coordinacion es otro elemento directriz del modelo autonémico boliviano.
En virtud de este principio, tal como lo establece el articulo 5.14 de la LMAD, la relacién ar-
monica entre el nivel central del Estado y los gobiernos auténomos una herramienta eficaz
y democratica para garantizar el bienestar, el desarrollo, la provisiéon de bienes y servicios a
toda la poblacién boliviana con plena justicia social.

La disposicion antes anotada, establece también que el nivel central del Estado es respon-
sable de la coordinacion general, debiendo para este efecto orientar las politicas publicas
en todo el territorio nacional y conducir la administracién publica de manera integral, eficaz,
eficiente y con vocacién de servicio a las personas y colectividades.

El Tribunal Constitucional Plurinacional, ha establecido que la LMAD, debe contemplar crite-
rios integrales de coordinacién inter-gubernativa y su aplicacion debe garantizar el funcio-
namiento arménico del Estado debiendo dichos mecanismos minimos, al tener el caradcter
de basicos y primordiales, ser de aplicacion obligatoria e inexcusable tanto para el nivel
central del Estado y para las entidades territoriales auténomas™.

29 DCP 0009/2014.
30 DCP 0008/2013.
31 DCP 0008/2013.
32 SCP 2055/2012.
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También ha sefalado el Tribunal Constitucional Plurinacional que las relaciones y coordi-
nacién con las organizaciones representativas de naciones y pueblos indigena originario
campesinos, deben ser ejercidas respetando el principio de igualdad, mediante el estable-
cimiento de politicas diferenciadas o de afirmacion positiva que en ningln caso pueden
postergar los derechos de la poblacién no indigena del departamento™.

La LMAD establecié mecanismos minimos de coordinacién en el art. 121: Consejo Nacional
de Autonomias (Coordinacién Politica), Servicio Estatal de Autonomias (Coordinacién Téc-
nica), Sistema de Planificacion Integral (Coordinacion Programética), Consejos Sectoriales
(Coordinacién Sectorial), Normas e Instrumentos Financieros (Coordinacién Econdémica, y
los Acuerdos y Convenios Intergubernativos.

2.4. Principio de lealtad institucional

Envirtud de este principio el nivel central del Estado y las entidades territoriales autbnomas
tomaran en cuenta el impacto que sus acciones puedan tener sobre el nivel central del Es-
tadoy otras entidades territoriales, evitando aquellas que las perjudiquen, promoviendo el
didlogo en torno a las medidas susceptibles de afectarles negativamente, y facilitando toda
informacion publica necesaria para su mejor desempefio; respetando el ejercicio legitimo
de las competencias del nivel central del Estado y de las Entidades Territoriales Auténomas.

Ademas, de acuerdo con la interculturalidad, el didlogo que debe generarse entre los dife-
rentes niveles de gobierno debe generar una complementariedad de politicas publicas para
lograr vivir bien en un Estado Plurinacional.

La importancia de los principios radica en que la interpretaciéon de todas las normas que
regulen la organizacién del Estado deben ser entendidas e interpretadas desde los mismos.

2.5. Principio de provision de recursos

El articulo 5.18 de la LMAD, consagra una responsabilidad compartida de los érganos publi-
cos en la determinacién de la fuente de recursos y la asignacion de estos para el ejercicio
de las competencias establecidas en la Constitucién Politica del Estado. En este escenario,
debe precisarse también que toda nueva transferencia o asignacion de competencias debe-
ré estar acompanada de la definicion de la fuente de los recursos econémicos y financieros
necesarios para su ejercicio. Esta asignacion de recursos también es un presupuesto esen-
cial parala delegaciény transferencia de recursos, tal como lo establecié la DCP 0008/2013.

2.6. Principio de participacion y control social

La asignacién de recursos, a su vez, conlleva la participacién y control social. El articulo 5.17
de la LMAD, establece que los 6rganos del poder publico en todos sus niveles garantizaran
la participacion y facilitaran el control social sobre la gestién publica por parte de la socie-
dad civil organizada, de acuerdo con lo establecido en la Constituciéon Politica del Estado, la
presente ley y las normas aplicables.

En cuanto al control social y la revocatoria de mandato de autoridades electas, el Tribunal
Constitucional en la SCP 1212/2010-R, interpreté el articulo 242.5 de la Constitucién y se-
falé que dicha disposicidn, para evitar excesos y abusos en el ejercicio del control social,
exigia informes fundamentados o motivados de los actores de la sociedad civil organizada

33 DCP 0008/2013.
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para solicitar la revocatoria de mandato de un servidor pUblico democraticamente electo,
porque, el control social no puede ser ejercido de manera discrecional y arbitraria. En esta
misma linea se tiene a la SCP 1034/2013.

2.7. Principio de transparencia

El principio de asignacién de recursos esta también vinculado al principio de transparencia
que entre varios aspectos tiene particular relevancia en la rendicién de cuentas.

El Tribunal Constitucional Plurinacional establecié que en el marco del orden constitucio-
nal vigente, la rendiciéon de cuentas de las maximas autoridades ejecutivas responde al
principio de transparencia en la gestiéon y administracion publica de las entidades territo-
riales auténomas, aspecto que puede ser considerado por la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion sin perjuicio de que los mecanismos y procedimientos de transparencia
y rendicién de cuentas estén establecidos en los estatutos o cartas orgdnicas. La jurispru-
dencia constitucional también establece que los mecanismos de transparencia y rendicion
de cuentas establecidos en la LMAD son minimos y orientadores, por tanto, las entidades
territoriales auténomas se encuentran habilitadas para establecer y desarrollar todos los
mecanismos y procedimientos que vean pertinente para garantizar la transparencia en sus
administraciones™.

2.8. La clausula residual

La cldusula residual prevista en los arts. 297.1l de la CPE, 72 y 79 de la LMAD, se aplica en
competencias no incluidas en el catdlogo fundamental. En el marco de lo previsto del art.
71 de la LMAD, el nivel central asume con exclusividad la competencia y puede reasignarla
en el tipo de competencia que asi vea conveniente, pudiendo ser entonces reasignada como
competencia privativa, exclusiva, compartida o concurrente, eligiendo a su vez los niveles
de gobierno a quien asigna titularidad sobre las mismas.

De acuerdo con la SCP 2055/2012, el nivel central del Estado puede establecer asignacién
secundaria de las competencias no incluidas en la constitucién y via ley determinar el tipo
de competencia a asignarse a las entidades territoriales auténomas.

3. Las reglas de reparticion competencial en el
modelo autonémico plural

La Constitucién Politica del Estado en su Tercera Parte, Capitulo Octavo, distribuye entre el
nivel central del Estado y las entidades territoriales auténomas los tipos de competencias
disefadas para el régimen autondmico boliviano®,

34 SCP 2055/2012.

35 Se entiende por competencia a la titularidad de atribuciones ejercitables por los diferentes niveles de gobierno
respecto de las materias determinadas por la Constitucién. Esta ha sido la definicion utilizada por la SCP 2055/2012,
de 16 de octubre, Fundamento Juridico (FJ) 11.3.2. que realizé el control de constitucionalidad de varios articulos de
la Ley Marco de Autonomias y de Descentralizacidn, Ley 031. Estos criterios se toman del “Documento teérico del
modelo autondmico plural boliviano”, presentado el 5 de junio de 2017. También se considera el texto elaborado por
Maria Elena Attard Bellido denominado “Las autonomias desde la Constitucidn Politica del Estado”, elaborado para el
modulo de Autonomias impartido en la Maestria de Derecho Constitucional en el centro de posgrado de la Universi-
dad San Francisco Xavier de Chuquisaca, en la gestién 2018.
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La reparticion competencial en el modelo autonémico plural tiene un caracter reglado, cri-
terio a partir del cual, cada competencia debe ser ejercida nicamente por el nivel de gobier-
no al cual la norma fundamental le ha asignado la titularidad™®. En este sentido, el Tribunal
Constitucional Plurinacional, ha sefialado en la SCP 2055/2012 que el caracter reglado del
modelo autonémico asegura que ningun nivel de gobierno puede ampliar sus competencias
a través de la asuncién competencial en sus estatutos y cartas organicas sobre aquellas
competencias que no hayan sido asumidas por otros niveles de gobierno, sino Gnicamente
deben circunscribirse al ejercicio de las competencias expresamente establecidas en el lis-
tado competencial para su correspondiente nivel de gobierno®

Ademas, el Tribunal Constitucional Plurinacional, en la DCP 0021/2013 sefalé que por el ca-
racter cerrado de la distribucion competencial no es posible la incorporacién en las normas
institucionales basicas de nuevas fuentes de distribucién competencial.

De conformidad con el art. 297.1.a) de la Constitucién, las competencias privativas son aque-
llas cuya legislacién, reglamentacién y ejecucién no se transfiere ni delega, y estan reserva-
das para el nivel central del Estado. Al respecto, el Tribunal Constitucional Plurinacional en
laSCP 2055/2012, establecié que en las competencias privativas Gnicamente el nivel central
del Estado es el titular de las tres facultades; es decir, el nivel central: elabora la ley, a través
de la Asamblea Legislativa Plurinacional, reglamenta la ley y ejecuta la competencia a través
del Organo Ejecutivo. Ninguna de las facultades puede ser transferida ni delegada a otro
nivel de gobierno.

Por su parte, las competencias exclusivas, segin lo determinado por el art.297.1.b de la
Constitucion, son aquellas en las que un nivel de gobierno tiene sobre una determinada
materia las facultades legislativa, reglamentaria y ejecutiva, pudiendo transferir y delegar
estas dos ultimas.

Esto supone, de acuerdo con la precision realizada por la jurisprudencia constitucional que
un nivel de gobierno, ya sea el nivel central del Estado o las entidades territoriales auténo-
mas, tienen la titularidad de todas las facultades: legislativa, ejecutiva y reglamentaria, es
decir, elabora la ley (6rgano deliberativo), reglamenta la ley (6rgano ejecutivo) y ejecuta la
competencia (6rgano ejecutivo), pudiendo transferir o delegar la reglamentaciény la ejecu-
cion a otro nivel de gobierno™®.

Asimismo, el art. 297.1.c) de la CPE, define a las competencias concurrentes como “Aquellas
donde la legislacion corresponde al nivel central del Estado y los otros niveles ejercen simul-
taneamente las facultades reglamentaria y ejecutiva”. Esto supone que el nivel central del
Estado tiene la titularidad sobre la facultad legislativa, por lo tanto, elabora la ley a través
de la Asamblea Legislativa Plurinacional, en tanto que la titularidad de la facultad reglamen-
tariay la facultad ejecutiva corresponde a las entidades territoriales auténomas.

Esta clase de competencia suele estructurarse respecto de materias que por su importan-
cia o complejidad se desarrollan y controlan mejor desde una instancia superior que tenga
mayor vision del interés colectivo o de conjunto antes que de intereses particulares. Asi en
las competencias concurrentes por su importancia o complejidad deben tener una legisla-
cién comun en todo el territorio nacional (Salud, educacién), de ahi porque corresponde la

36 SCP 2055/2012.

37 En elmodelo espanol, las comunidades auténomas pueden ampliar sus competencias a través de la asunciéon com-
petencial en sus estatutos. Cfr. SCP 2055/2012.

38 SCP 2055/2012.
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titularidad de la legislacidon al nivel central del Estado, pero su ejecucién esta encargada a
las Entidades Territoriales Auténomas para garantizar la prestacién de en el marco de la
subsidiaridad y las necesidades particulares de cada territorio. Lo importante de este tipo
de competencia es la concurrencia de diversos niveles de gobierno para su ejercicio éptimo
en la prestacién de servicios y la garantia de derechos.

Las razones de importancia de cada una de la materias a las que corresponde la legislacién
al nivel central pueden ser diversas; asi por ejemplo, educaciéon encuentra justificacion a
efectos de asegurar una legislacién acorde con los principios de plurinacionalidad, descolo-
nizacion, interculturalidad y pluralismo™.

Las competencias compartidas se encuentran definidas en el art. 297.1.d) de la CPE como
aquellas en las que el nivel central del Estado elabora una ley basica (Asamblea Legislativa
Plurinacional), sobre la cual las entidades territoriales auténomas elaboran la legislacion de
desarrollo (6rganos deliberativos) de acuerdo a su caracteristica y naturaleza.

La SCP 2055/2012 determiné que esta ley debe estar sujeta a los preceptos que establece
la ley basica, porque ésta contiene, los principios y regulacién general sobre la materia, es
decir, que este tipo de competencia tiene una titularidad compartida sobre la facultad legis-
lativa, pues tanto el nivel central del Estado como las entidades territoriales auténomas son
corresponsables de la legislacion integral de este tipo de competencia. La reglamentacion
y ejecucion es titularidad de las entidades territoriales auténomas, las mismas que deberédn
ejercerse bajo el marco legislativo desarrollado®.

El art. 297 de la Constituciéon amalgama los cuatro tipos de competencias antes descritos
con las materias esenciales para cumplir los fines del Estado*_que pueden resumirse en el
siguiente cuadro:

39 SCP 1714/2012, FJ.II.4.2. Para la Constitucién Politica del Estado, son competencias concurrentes del nivel central
y las entidades territoriales autbnomas: preservar, conservar y contribuir a la protecciéon del medio ambiente y fauna
silvestre manteniendo el equilibrio ecolégico y el control de la contaminacién ambiental, la gestién del sistema de
salud y educacién, ciencia, tecnologia e investigacion, conservacion de suelos, recursos forestales y bosques, servicio
metereoldgico, promocién y administracién de proyectos hidraulicos y energéticos, residuos industriales y téxicos,
proyectos de agua potable y tratamiento de residuos sélidos, proyectos de riego, proteccién de cuencas, administra-
cién de puertos fluviales, seguridad ciudadana, sistema de control gubernamental, vivienda y vivienda social, agricul-
tura, ganaderia, caza y pesca (art. 299.11 de la CPE).

40 Estas competencias se encuentran clasificadas por el art. 299.1 de la CPE, correspondiéndoles el régimen electoral
departamentaly municipal, servicios de telefonia fija, mévil y telecomunicaciones, electrificacién urbana, juegos de lo-
teria y de azar, relaciones internacionales en el marco de la politica exterior del Estado, establecimiento de instancias
de conciliacién ciudadana para resolucion de conflictos entre vecinos sobre asuntos de caracter municipal regulacién
para la creacién, regulacién para la creacién y/o modificacion de impuestos de dominio exclusivo de los gobiernos
auténomos.

41 La DCP 0001/2013, de 12 de marzo de 2013 de control de constitucionalidad del Proyecto de Carta Organica del
Municipio de Cocapata, Provincia Ayopaya del Departamento de Cochabamba, recordé que: “(...) el catalogo de com-
petencias de la norma constitucional vigente, fue el apartado que mayores transformaciones sufrié del texto original
de la Constitucion de Oruro, y fue reformulado a partir de las mesas de concertacién politica de Cochabamba y del
entonces Congreso Nacional, en septiembre y octubre de 2008, tomandose en cuenta las demandas autonomistas de
las regiones y las reivindicaciones identitarias y de libre determinacién de los pueblos indigenas, para la nueva com-
posicion de la estructura y reorganizacion territorial del Estado, que actualmente se encuentra vigente. Este proceso
anexo al poder constituyente también encontré su razoén, en la cesién de competencias del nivel central del Estado
a las nuevas entidades territoriales auténomas, a partir del didlogo y las negociaciones entre niveles de gobierno y
representantes de los pueblos y naciones indigenas.” Informe técnico, Dialogo de Concertacién, Cochabamba 2008,
Ministerio de la Presidencia. Extracto reiterado en la DCP 0045/2014 de 5 de septiembre.
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1. Competencias privativas del nivel central

Son 22 competencias regladas en el catalo-
go del articulo 298.1 de la Constituciéon

2. Competencias exclusivas del nivel central
del Estado

Son 38 competencias regladas en el articu-
lo 298.11 de la Constitucién

3. Competencias compartidas entre el nivel
central del Estado y las ETAs

Son siete competencias regladas en el
articulo 299.1 de la Constitucién

4. Competencias concurrentes ejercidas por
el nivel central del Estado y las ETAs

Son dieciséis competencias regladas en el
articulo 299.1 de la Constiucién

5. Competencias exclusivas de los gobier-
nos auténomos departamentales

Son treinta y seis competencias regladas
en el articulo 300.1 de la Constitucién

6. Competencias exclusivas de los gobier-

= ; Son cuarentay tres competencias regladas
nos municipales auténomos

en el articulo 302.1 de la Constitucién

7. Competencias exclusivas de las autono-

-omps > exciu ' Son veintitrés competencias regladas en
mias indigena originario campesinas

el articulo 304.1 de la Constitucion.

8. Competencias compartidas de las

Lenclas rtidas ) Son cuatro competencias regladas en el
autonomias indigena originario campesinas

articulo 304.11 de la Constitucion

9. Competencias concurrentes de las

rencias rentes ) Son diez competencias regladas en el
autonomias indigena originario campesinas

articulo 304.11 de la Constitucion

En cuanto a la reparticién competencial, la SCP 2055/2012 subray6 que se contempla nueve
listas de competencias distribuidas bajo criterios nucleares de asignacién a cada instancia de
poder de gobierno (ya sea central o autonémico), basado en la naturaleza, caracteristicas,
historia y peculiaridades. Asimismo, caracterizé que a diferencia de otros Estados Autoné-
micos, en el modelo boliviano el nivel central del Estado que se desprende de atribuciones
y competencias para cederlas a los gobiernos sub-nacionales, plasmando las competencias
de forma explicita y detallada en dieciséis listados cerrados en la CPE, en tanto que en los
otros modelos como el caso espaiiol son las entidades las que deciden que competencias
pretenden ejercer de dos listados abiertos establecidos en la Constitucién espafiola a partir
de la asuncién competencial realizadas en los estatutos autonémicos™.

Esta distribucion competencial, conforme determiné la DCP 0001/2013, siguiendo el razo-
namiento expresado en la SCP 2055/2012, esta basada en los principios que rigen la organi-
zacion territorial y las entidades territoriales descentralizadas y auténomas y lleva consigo
un alto grado de corresponsabilidad entre todos los niveles de gobierno, que tiene el obje-
tivo de asignar a cada nivel de gobierno las responsabilidades mas convenientes, seguin sus
potencialidades y debilidades, para cada materia y en su jurisdiccion®.

En efecto, la distribuciéon de competencias que realiza la Constitucién Politica del Estado
se lleva a cabo en relaciéon con materias como por ejemplo salud, educacién, hidrocarburos,
etc.; pero también, con relacién a las facultades (legislativa, reglamentaria, ejecutiva) que

42 El modelo espaiiol se rige bajo el principio dispositivo que las Comunidades Auténomas (CCAA) asumen sus com-
petencias una vez que las incorporan en sus estatutos autondémicos, y por tanto no tiene el mandato constitucional de
asumir y ejercer todas las competencias establecidas en el art. 148 de la Constitucién espafola. Sobre los caracteres
diferenciadores con el modelo espaiiol véase la SCP 2055/2012 FJ.11.3.2

43 DCP 0001/2013, de 12 de marzo de 2013 Control de Constitucionalidad de Proyecto de la Carta Orgénica del
Municipio de Cocapata, Provincia Ayopaya del Departamento de Cochabamba. Razonamiento reiterado en la DCP
0045/2014.

Fundamentos teodricos y jurisprudenciales en Desarrollo Normativo Autonémico



los niveles de gobierno pueden ejercer respecto a cada tipo de competencia, en el marco de
la asignacion competencial constitucional y dentro de su jurisdiccion®,

En coherencia con lo senalado, debe resaltarse que, para el ejercicio de la reparticién com-
petencial anotada, existen cuatro niveles decisorios:

RILE Nivel central del Estado
[
[ 2
[
Ld b. -
e A Gobierno autonomo
£ - departamental
2 ‘
x [
= L B N N N N N
a L
= L] -
o ’ :
g [ annerno_alrjtonornn
2 : municipal
= L]
>
= Autonomia indigena
L L

originaria campesina

Es importante resaltar que la Norma Suprema, no establece competencias para las auto-
nomias regionales pues de conformidad con lo previsto en el art. 280.1Il de la CPE: “(...) Sus
competencias deben ser conferidas por dos tercios de votos del total de los miembros del
6rgano deliberativo departamental”®

También en este acapite es importante sefalar el tema de la transferencia y delegacién de
competencia, en ese marco, debe resaltarse que en el régimen autonémico boliviano, el
Constituyente ha previsto una dindmica competencial entre los diferentes niveles de go-
bierno, a través de la transferencia y delegacién de competencias de acuerdo con la norma
constitucional y en virtud de la regulacién que sobre ellas realice la LMAD.

En coherencia con lo anotado, los procesos de transferencia y delegacién originan la movi-
lidad competencial y se convierten en mecanismos que emergen de procesos de concerta-
cién, destinados a facilitar la ejecucion de politicas publicas para la prestaciéon de bienes 'y
servicios de modo oportuno, eficaz y eficiente entre los diferentes niveles de gobierno. La
DCP 026/2013 de la Carta Organica de Camataqui Villa Abecia, desarrolla el caracter mixto
del sistema competencial, cerrado en la asignacion a través de listados constitucionales, y
abierto para la transferencia y delegacion competencial en la reglamentacién y ejecucién.

44 SCP 2055/2012 FJ.11.2.3, asi también la DCP 0001/2013, FJ.I1l.4, DCP 0004/2013, de 29 de abril de 2013 Control de
Constitucionalidad de Proyecto de la Carta Orgénica del Municipio de Totora, FJ.II1.4..

45 La DCP 0001/20013 reproduce la doctrina jurisprudencial sobre la distribuciéon de competencias y ejercicio com-
petencial desarrollado por la 2055/2012, que a su vez fueron confirmadas por las DCP 0004/2013 (FJ Il1.4); DCP
0042/2014, 0045/2014, entre otras.
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De acuerdo con la DCP 0016/2015 de 16 de enero la implementacién de estos mecanismos
se sustenta en los principios de igualdad, complementariedad y reciprocidad que rigen las
relaciones entre el nivel central del Estado y las entidades territoriales auténomas, como
también entre éstas, porque entre todos los niveles de gobierno no existe subordinaciéon y
gozan del mismo rango constitucional*

3.1. La asignacion competencial

De la distribucion competencial realizada por el Constituyente se advierte dos tipos de asig-
nacién competencial: primariay secundaria, que seran desarrolladas a continuacion:

Asignacion competencial primaria

La asignacion competencial primaria o fundamental es aquella que se encuentra conforma-
da por las listas atribuidas por la Constitucién a cada nivel de gobierno, esto es, el catdlogo
competencial instituido en sus arts. 298 al 304 de la CPE.

A este respecto la DCP 0008/2013, de 27 de junio de 2013, de control de constitucionalidad de
Proyecto de Estatuto Autonémico de Pando caracterizé que en el caso boliviano, se configura un
sistema de asignacion competencial mixto ya que en él coexisten atribuciones privativas para el
nivel central propias de un sistema de listas competenciales cerradas (indelegables e intransfe-
ribles) que establecen ambitos de accién publica blindados Gnicamente a favor del titular, como
atribuciones exclusivas, concurrentes y compartidas, propias de los sistemas de listas abiertas,
en las que se contempla la movilidad de ciertas facultades en determinadas competenciasy en
un escenario de permanente reconfiguraciéon del catdlogo base mediante mecanismos de dele-
gacion y transferencia Gnicamente en las competencias de caracter exclusivos, lo que ademas
implica el establecimiento de un sistema de relaciones intergubernamentales eficiente.”

Asignacion competencial secundaria por clausula residual

Conforme se ha sefnalado lineas arriba la asignacién competencial primaria es la que reali-
za la Constitucién Politica del Estado a través del catdlogo competencial y que debera ser
asumida por las entidades territoriales autdnomas de manera obligatoria; sin embargo, la
misma Constitucion prevé en su art. 297.11 de la CPE que “toda competencia que no esté in-
cluida en esta Constitucién serad atribuida al nivel central del Estado, que podra transferirla
o delegarla por ley”. A su vez, el art. 72 de la LMAD, referente a la cldusula residual sefala
que “Las competencias no incluidas en el texto constitucional de acuerdo al Paragrafo Il del
Articulo 297 de la Constituciéon politica del Estado serdn atribuidas al nivel central del Esta-
doy éste definird mediante Ley su asignacién de acuerdo al Paragrafo | del mismo Articulo”

De ambas regulaciones la SCP 2055/2012 en su FJ.I1.5.31 infirié la existencia de una asigna-
cién competencial secundaria que sera realizada por el nivel central del Estado a las entida-
des territoriales auténomas, determinando que las competencias que no hayan sido asigna-
das a un nivel de gobierno, primeramente serdn asumidas por el nivel central del Estado y
éste las asignara a través de la Asamblea Legislativa Plurinacional, de manera secundaria a
las entidades territoriales auténomas, especificando el tipo de competencia.

La DCP 0001/2013, de caracter fundador, confirma por primera vez el razonamiento esta-

blecido en la SCP 2055/2012, relativo a la asignacién competencial secundaria por cldusula

46 Véase DCP 0016/2015, de 16 de enero. Control previo de constitucionalidad del proyecto de del Gobierno Auténo-
mo Municipal de Mizque de la provincia del mismo nombre del departamento de Cochabamba, FJ.I11.11.2.

47 Cfr. DCP 0008/2013, FJ.II.2. Vid. FICHA 149, ANEXO A.

Fundamentos teodricos y jurisprudenciales en Desarrollo Normativo Autonémico



residual®. De esta manera la citada Declaracién establecié que: Los gobiernos municipales
deberan procurar la asignacién competencial a través del procedimiento de cldusula resi-
dual por el nivel central del Estado y no asi de manera directa a través de Ley Municipal”.
(DCP 0001/2013, FJ.I1.9.7.2)

El precedente constitucional sefialado se entiende a raiz del control de constitucionalidad
efectuado por dicha Declaracion al art. 82.11 de la Carta Organica del Municipio de Cocapa-
ta, cuya disposicion referia: “Il. Otras competencias seran definidas por una Ley Municipal
emitidas con posterioridad a la vigencia de la presente carta organica municipal, aprobada
por dos tercios o una mayoria que implique un alto consenso politico”. Disposicién que fue
declarada incompatible, y en virtud de la cual se establecié que el gobierno autbnomo de-
berd procurar la asignaciéon competencial a través del procedimiento de clausula residual
por el nivel central del Estado, en conformidad a los arts. 297.11'y 72 de la LMAD, y no asi
de manera directa a través de ley municipal. Aclarando que las asignaciones por cldusula
residual realizadas por el nivel central podran ser recogidas y asumidas posteriormente por
las leyes municipales, si es que se les asigna competencias exclusivas y/o compartidas a los
gobiernos auténomos municipales. ¥

Consecuentemente, el procedimiento de asignacién de competencias a las entidades te-
rritoriales que realizara el nivel central del Estado de aquellas competencias no asignadas
en forma primaria por la Constitucién a ningln nivel de gobierno se denomina asignacion
secundaria por clausula residual®.

3.2. Asignacion competencial secundaria y sus reglas

La DCP 0008/2013, de 27 de junio de 2013, de control de constitucionalidad de Proyecto de
Estatuto Autonémico de Pando, complementa la linea jurisprudencial sobre la asignacién
competencial secundaria estableciendo reglas en mérito a la dindmica de aplicacién de la
cldusula residual con el principio de subsidiariedad, en virtud de éste Gltimo la toma de de-
cisiones y provisién de los servicios publicos debe realizarse desde el gobierno mas cercano
a la poblacién, excepto por razones de eficiencia y escala se justifique proveerlos de otra
manera (art. 52.11 de la LMAD).

A partir de este enunciado la citada Declaracién entendié que este principio este compues-
to de dos elementos: a) Una regla enunciada en sentido de propiciar que la toma de deci-
sionesy la provision de servicios publicos se realice desde el gobierno mas cercano al ciuda-
dano; y, b) Una excepcién que opera cuando concurran dos razones (eficiencia y escala) que

48 La figura de la cldusula residual debe ser entendida inicialmente en el contexto de la SCP 1714/2012, la cual, en el
marco de la doctrina jurisprudencial autonémica sentada, sefalé que en virtud de esta figura, toda competencia que
no esté incluida en la Constitucién Politica del Estado sera atribuida al nivel central del Estado, el que podra transfe-
rirla o delegarla por ley de acuerdo al art. 279.11 de la Constitucién. Asimismo, la indicada sentencia sefalé que toda
asignacién o transferencia de competencias deberd estar acompanada de la definicion de las fuentes de los recursos
econdmicos y financieros necesarios para su ejercicio en el marco del art. 305 de la CPE. En el marco de lo seialado,
la SCP 1714/2012 desarrolla la figura de la “cldusula residual” pero solamente como jurisprudencia indicativa, es decir
como doctrina jurisprudencial autonémica, aspecto que desde la perspectiva del derecho jurisprudencial no implica
la existencia de un precedente vinculante, por tanto, la SCP 2055/2012, asume un caracter precedencial y la DCP
0001/2013, es el primer entendimiento que desarrolla esta figura como precedente en las declaraciones de control
previo de constitucionalidad, por lo que dicha declaracién se configura como una decisién relevante de caracter fun-
dadora.

49 Cfr. DCP 0001/2013, FJ.I1.9.7.2. También puede consultarse FICHA 7, ANEXO A, Sistematizacién Jurisprudencial
Autondémica.

50 La gestion de riesgos y atencién de desastres naturales es una competencia que no fue asignada por la Constitu-
cion Politica del Estado de manera inicial, por lo que de acuerdo al art. 297.1 de la CPE, debera ser atribuida al nivel
central del Estado y este podria transferirla o delegarla por ley.
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justifiquen proveerlos de otra manera, es decir, por un nivel de gobierno menos cercano al
ciudadano. Por consiguiente, determiné el siguiente precedente:

En caso de una asignaciéon competencial secundaria, bajo una correcta aplicacion de la clau-
sula residual, el nivel central del Estado asumira la exclusividad de la misma de manera au-
tomatica, pero debera contemplar simultdneamente la regla establecida por el principio de
subsidiariedad y delegar o transferir la competencia residual al nivel de gobierno mas cer-
cano al ciudadano, salvo que por razones de “eficiencia y escala” debidamente respaldadas,
decida optar por la aplicacion de la excepcién arriba descrita”. (DCP 0008/2013, FJ.11.2)"".

Es decir, conforme apunta la citada Declaraciéon, que el nivel central del Estado esta llamado
a adjudicarse aquellas competencias que no se encuentran en la norma constitucional, lo
que implica también una obligacién de redistribucién de dicha competencia—a las entidades
territoriales auténomas-, en el marco del principio de subsidiariedad. Consecuentemente,
la dindmica de aplicacién de la cldusula residual implica que el nivel central del Estado en
las competencias no asignadas por la Constituciéon asume dicha competencia con caracter
automatico, pudiendo delegarla o transferirla, en cuyo caso, conciliando con el principio de
subsidiariedad deberd delegar o transferir la competencia al gobierno auténomo mas cer-
cano al ciudadano, salvo que por razones de eficiencia y escala debidamente respaldadas,
decida optar por un nivel de gobierno menos cercano al ciudadano.

Legitimidad de la LMAD para realizar asignacién competencial secundaria

La SCP 2055/2012, al realizar el control de constitucionalidad del art. 100 de la LMAD, el
cualintroduce la primera asignacion secundaria en materia de gestién de riesgos y atencion
de desastres naturales —competencia no asignada por la Constitucién-, declaré la consti-
tucionalidad de dicho articulo al entender en su FJ. 11.5.31 que el mandato constitucional
previsto en el art. 297.11 prevé una asignacién secundaria de la competencia, permitiendo al
nivel central del Estado via ley establecer el tipo de la competencia a asignarse. Bajo dicho
entendimiento, determiné que la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién se encuen-
tra facultada para realizar una asignacion competencial secundaria, sefialando lo siguiente:

La Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion estaria facultada a asignar determinadas
materias a las entidades territoriales autbnomas en calidad de competencias exclusivas, por
lo que sobre estas materias estos niveles de gobierno podran ejercer sus facultades legis-
lativa, reglamentaria y ejecutiva, sentido interpretativo mas acorde con el principio autoné-
mico, en el entendido que la transferencia o delegacién a las entidades territoriales auto-
ndémicas no estaria circunscrita nicamente a las facultades de reglamentacion y ejecucion,
sino que con la asignacion en calidad de competencias exclusivas, por lo que sobre estas
materias estos niveles de gobierno podran ejercer sus facultades legislativa, reglamentaria
yejecutiva.”

Asimismo, precisé que no sélo la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion estd [lamada
a proceder a una asignacion competencial secundaria, sino cualquier otra ley postconsti-
tucional, pero la asignaciéon competencial no debera confundirse con una transferencia o
delegacion de competencias.

51 Cfr. FICHA 150, ANEXO A, Sistematizacion Jurisprudencial Autonémica.
52 SCP 2055/2012, FJ.11.5.32. Cfr. FICHA 150, ANEXO A, Sistematizacién Jurisprudencial Autonémica.
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Prohibicion de la norma estatutaria de establecer asignacion competencial

La DCP 0170/2016, de 16 de diciembre, de control previo de constitucionalidad del proyec-
to de Estatuto Autonémico del departamento de Santa Cruz, a tiempo de confirmar la asig-
nacioén primaria y secundaria, dispuso la prohibiciéon de la norma estatutaria de establecer
asignacion competencial, definiendo el siguiente precedente constitucional:

La asignacion competencial del sistema autonémico boliviano no corresponde a una norma
institucional basica, sino a la Constitucién Politica el Estado y la Ley atribuible al nivel cen-
tral del estado.

Bajo dicho razonamiento en su FJ.IV.2 declard la incompatibilidad de la frase “...y en este
Estatuto...” inserto en el art. 42.1 del proyecto de Estatuto Autonémico departamental de
SantaCruz.”

Complementando esta linea de razonamiento la DCP 0056/2014, 21 de octubre, de control
previo de constitucionalidad del proyecto de estatuto autonémico del Gobierno Departa-
mental de Cochabamba, prescribié la prohibiciéon de asignar via norma estatutaria o legis-
lacién departamental nuevas competencias. Asi del control de constitucionalidad efectua-
do al art. 51 del citado proyecto, declaré su incompatibilidad estableciendo el precedente
constitucional que puede resumirse de la siguiente manera:

Las competencias de la Autonomia Departamental Gnicamente pueden ser asignadas por la
norma constitucional, las leyes nacionales que asignen competencias via clausula residual
y aquellas que devengan de un proceso de transferencia o delegacién de competencias.™

De esta manera, concluyé que bien el Estatuto Departamental y la legislacién departamen-
tal, establecen y desarrollan las competencias asignadas por la Constitucién, no puede es-
tablecer de manera unilateral nuevas competencias, dado que no debe confundirse el desa-
rrollo de las competencias que deben realizar las entidades territoriales auténomas con la
asignacion de nuevas competencias, error en el que incurrié el art. 51 del citado Estatuto.

De los precedentes constitucionales referidos en lineas precedentes es posible concluir que
las competencias de las entidades territoriales autonomas pueden devenir inicialmente de
la asignacion establecida por la norma constitucional, pueden ser incrementadas a través
de la asignacion secundaria via clausula residual, y adicionalmente pueden acrecentarse en
el marco de las mecanismos de transferencia y delegacién competencial regulados por los
arts. 75y 76 de la LMAD, conforme se explicard en un apartado posterior.

Prohibiciéon de modificar a través del estatuto el tipo de competencia
asignado por la Constitucion

La linea jurisprudencial sobre la asignacién competencial se complementa con la DCP 00
0045/2014 de 5 de septiembre, de control previo de constitucionalidad del Proyecto de

53 El contenido de la norma objeto de control es el siguiente: “ARTICULO 42 (REGIMEN GENERAL).- I. Las competen-
cias del Gobierno Auténomo Departamental de Santa Cruz derivan de lo dispuesto en la Constitucién y en este Estatu-
to, y le habilitan para establecer politicas propias que se ejerceran conforme a los principios de lealtad constitucional,
gradualidad y responsabilidad directa de sus autoridades”. Cfr. FICHA 446, Anexo A, Sistematizacién jurisprudencial
autondmica elaborada por esta Consultoria.

54 Precedente extraido de la DCP 0056/2014, FJ. I11.2. EL contenido de la norma objeto de control es el siguiente: “Arti-
culo 51. Ejercicio de competencias.- Corresponde al Gobierno Auténomo Departamental el ejercicio de las competen-
cias exclusivas, concurrentes y compartidas asignadas por la Constitucién Politica del Estado, el Estatuto Autonémico,
las leyes nacionales, departamentales y aquellas competencias transferidas o delegadas”. Cfr. FICHA 403, Anexo A,
Sistematizacion jurisprudencial autonémica elaborada por esta Consultoria.
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Estatuto Autonémico del Gobierno Auténomo Departamental de Potosi, que establecié la
prohibicién de modificar a través del Estatuto el tipo de competencia asignada por la Cons-
titucién de la siguiente manera:

Por exclusién material una competencia establecida como exclusiva del nivel central del Es-
tado no puede ser entendida como otro tipo de competencia por otra ley o por un Estatuto
o Carta Organica.

El precedente se entiende porque la norma objeto de control del Estatuto de referencia
modificé el tipo de competencia asignado por la Constitucidn, no siendo justificable, el que
la norma objeto de control tenga idéntico texto al asumido por la LMAD. Sobre aspecto, la
citada Declaraciéon preciso lo siguiente: “Ahora bien, habra que sefalar que el art. 92.1 del
proyecto de Estatuto Departamental es una copia del art. 85.11.2 de la LMAD, pero que debe-
ria ser declarado como incompatible de cualquier forma porque el Estatuto se encontraria
invadiendo una competencia constitucionalmente establecida como competencia exclusiva
del Estado y no compartida como sefala la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion™.

4. Las facultades para ejercitar en el modelo
autonomico plural

La distribucién competencial realizada por la Constitucién se efectia en relaciéon a materias
como salud, educacién, transporte, etc., pero también en cuanto a las facultades (legislati-
va, reglamentaria, ejecutiva, deliberativa y fiscalizadora) que los niveles de gobierno deben
ejercer en funcién de cada tipo de competencia (privativa, exclusiva, compartida y concu-
rrente) dentro de su jurisdiccion. Estas facultades serdn descritas en los siguientes acapites.

4.1. Facultad legislativa

La SCP 1714/2012 definio el alcance de las cinco facultades a ser ejercitables por los di-
ferentes niveles de gobierno, para este fin, determiné que el término facultad debe ser
entendido como un poder de hacer, que en el ambito legislativo representa la potestad de
los érganos representativos de emitir leyes de caracter general y abstracto, cuyo contenido
es normativo sobre determinada materia. En esta decision, el Tribunal Constitucional Pluri-
nacional, sefialé también que en su sentido formal, este acto de emitir leyes debe provenir
de un ente u 6rgano legitimado, es decir, representativo: Asamblea Legislativa o Asambleas
legislativas de las entidades territoriales auténomas con potestad de emitir leyes en las
materias que son de su competencia.

La Sentencia Constitucional Plurinacional 1714/2012, que es una decisién fundante, desta-
c6 también que esta potestad legislativa para las entidades territoriales no se encuentra
reducida a una facultad normativo-administrativa, dirigida a la promulgacién de normas
administrativas que podrian interpretarse como decretos reglamentarios, pues esta inter-
pretacién no seria acorde al nuevo modelo de Estado compuesto, donde el monopolio le-
gislativo ya no decanta GUnicamente en el 6rgano legislativo del nivel central, sino que existe
una ruptura de ese monopolio a favor de las entidades territoriales auténomas en determi-
nadas materias. Precisamente este es el cambio establecido por la Constitucién Politica del
Estado cuando en su art. 272, otorga a las entidades territoriales autbnomas el ejercicio de
facultades legislativa, reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva en el marco de su jurisdiccion,
competencias y atribuciones a través de sus gobiernos auténomos.

55 DCP 0045/2014, FJ.1.6.8. Cfr. FICHA 353, Anexo A, Sistematizacién jurisprudencial autonémica elaborada por esta
Consultoria.
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Subreglas de la facultad legislativa de los Concejos Municipales

A tiempo de realizar el control normativo de constitucionalidad de las Cartas orgdnicas la
jurisprudencia constitucional ha pronunciado subreglas respecto a la facultad legislativa de
los gobiernos de nivel autonémico.

Sobre el particular la DCP 0005/2013 de 29 de abril de 2013, de control de constitucionali-
dad del Proyecto de la Carta Organica del Municipio de Totora, Provincia Carrasco del De-
partamento de Cochabamba, determiné en su FJ.I1.2.2 el siguiente precedente:

A través de una resolucién municipal, que es un instrumento normativo propio de los Con-
cejos Municipales, no se puede regular atribuciones de otros érganos municipales, entre
ellos el ejecutivo™.

La citada Declaracion advierte que las resoluciones municipales son el instrumento nor-
mativo propio del Concejo Municipal, es asi que concluyd que la Carta Organica Municipal
no puede establecer que es una atribuciéon del Concejo Municipal regular a otro érgano
municipal -en este caso el ejecutivo- en sus acciones administrativas, aspecto que implica
una concentracion de atribuciones y funciones en el Concejo Municipal incompatible con lo
establecido por el art. 12. 1y Il de la CPE.

4.2. Facultad ejecutiva

La facultad ejecutiva se encuentra vinculada a la potestad de administrar la cosa publica, en
lo que se refiere a las entidades territoriales auténomas serd en el marco de las competen-
cias exclusivas, compartidas o concurrentes.

La SCP 1714/2012, establece que la facultad ejecutiva requiere de funciones de técnicas y
administrativas, para ejecutar la ley y las normas reglamentarias® . Entonces, respecto de
esta facultad el érgano ejecutivo ya sea del nivel central como de los gobiernos autbnomos
estd encargado de toda la actividad administrativa, de la gestion publica en el dmbito de sus
competencias regladas®

4.3. Facultad reglamentaria

La SCP 1714/2012 establecié que la facultad reglamentaria es la potestad de emitir normas
reglamentarias para la aplicacién de una ley, es decir, la que compete para completar la apli-
cacioén de las leyes. Esta facultad tiene por finalidad la emision de reglamentos, entendidos
como el conjunto de reglas o preceptos emitidos por autoridad competente, que tienden a
posibilitar la ejecucidon de la ley, precisando las normas contenidas en las leyes sin contrariar
ni ir mas alla de sus contenidos y situaciones que regula. En este contexto, tanto la facultad
legislativa como reglamentaria, emiten normas, sin embargo, la facultad reglamentaria se
rige dentro de las lineas y contenidos establecidos por la ley, con la finalidad de su aplicacién.

56 El precedente emerge del numeral 5 del paragrafo Il del art. 30, de la Carta Organica, cuyo texto establece que el
Concejo Municipal tiene la atribucién de “Dictar y aprobar resoluciones municipales de uso y aplicacién para acciones
administrativas del Gobierno Municipal y otras que establezca la Ley de Organizacién del Concejo Municipal”. Véase
FICHA 28, ANEXO A, Sistematizacion Jurisprudencial autonémica.

57 La SCP 2055/2012 o alguna DCP establece cuales son estas funciones técnicas administrativas propias de la facul-
tad ejecutiva: Planificar, Regular, Operar, Supervisar. Se sugiere desarrollarlas.

58 SCP 1714/2012, FJ.II1.4.3.3.
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La citada Sentencia determind que, en el caso de las entidades territoriales auténomas,
esta facultad reglamentaria es ejercida por el 6rgano ejecutivo de la entidad territorial au-
ténoma respectiva con relacion a las leyes que emita la asamblea departamental o concejo
municipal, segun se trate.

Esta facultad se justifica porque el érgano ejecutivo, es el que conoce de las capacidades
econdmicas, presupuestarias, institucionales y recursos reales que se tiene para ejecutar la
ley, por tanto, a través de la facultad reglamentaria se delimita con mayor precisién la forma
y los recursos con los cuales se podré aplicar la ley™

En el nivel central esta facultad es ejercida por el Organo Ejecutivo; en las ETAs es ejercida
por el érgano ejecutivo de la entidad territorial auténoma respectiva con relacion a las leyes
que emita la asamblea departamental o concejo municipal, segun se trate®.

o o2

Prohibicion a los concejos municipales para ejercer facultades reglamentarias

De acuerdo con lo sefalado, los 6rganos ejecutivos de los distintos niveles de gobierno es-
tan facultados a emitir reglamentos, que deben ser entendidos como el conjunto de reglas
o preceptos emitidos cuya mision es la ejecucion efectiva de la ley y no puede exceder los
contenidos de ésta. En el nivel central esta facultad es ejercida por el Organo Ejecutivo; en
las ETAs es ejercida por el érgano ejecutivo de la entidad territorial auténoma respectiva
con relacion a las leyes que emita la asamblea departamental o concejo municipal, segin
se trate.

Lalecturaliteralde lo establecidoenlaSCP 1714/2012, ha motivado la determinaciéon de pro-
hibir a los Concejos Municipales ejercer facultades reglamentarias. Asi la DCP 0005/2013°%"
“Los érganos legislativos de las ETAs y concretamente los Concejos Municipales, no tienen
facultad reglamentaria”.

El precedente emerge del control de constitucionalidad efectuado al 30.1.2 de la Carta Or-
ganica de Totora, cuyo texto dispone que el Concejo Municipal tiene entre sus facultades
la Facultad reglamentaria, referida a la capacidad de elaborar y aprobar reglamentos en el
ambito de sus atribuciones y competencias®. La citada Declararacién en su FJ.I11.10.2.2., sin
mayor argumentacion aplicé lo dispuesto por la SCP 1714/2012, sin realizar mayor anélisis
complementario, vale decir, que en los hechos se tiene que en la competencias concurren-
tes, los gobiernos autdbnomos ejercera la facultad reglamentaria a través de su 6rgano eje-
cutivo; sin embargo, no existe mayor explicacion del porqué el ente deliberativo de estos
niveles de gobierno, es decir, Asamblea Departamental o Concejo Municipal, la facultad de
reglamentacién de la legislacion emitida por el nivel central.

Notese que la aplicacion literal de lo establecido en la SCP 1714/2012, permitiria concluir
que en competencias concurrentes, los entes deliberativos de los gobiernos autbnomos re-
ducirian su participacion a sélo la fiscalizacién, en tanto que el ejecutivo, concentraria las

59 SCP 1714/2012, FJ.lIL.4.3.2.

60 La DCP 0005/2013 ha establecido que los érganos legislativos y concretamente los Concejos Municipales no tienen
facultad reglamentaria.

61 DCP 0005/2013 de 29 de abril de 2013 Control de Constitucionalidad de Proyecto de la Carta Orgénica del Mu-
nicipio de Totora, Provincia Carrasco del Departamento de Cochabamba. Vid. FICHA 27, ANEXO A, Sistematizacién
jurisprudencial autonémica.

62 Disposicion que fue declarada incompatible bajo el argumento que el Concejo Municipal no puede ejercer faculta-
des reglamentarias que son atribuibles a su érgano ejecutivo.
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facultades de reglamentaciény ejecucion, aspecto que podria dar lugar a una concentracion
de funciones no querida por el orden constitucional segin se encuentra establecido en el
art. 12 de la CPE.

Clasificacion de las fFacultades reglamentarias de los Organos Ejecutivos Municipales

Con la finalidad de precisar el alcance de la facultad reglamentaria de los 6rganos ejecutivos
de las entidades territoriales, la DCP 0073/2014, de 13 de noviembre de referente a la Carta
Organica del municipio de Padilla, Departamento de Chuquisaca, ha clasificado las faculta-
des reglamentarias de los Organos Ejecutivos Municipales, estableciendo que:

Los Organos Ejecutivos Municipales en cuanto a sus facultades reglamentarias se clasifican
en: a) Una capacidad reglamentaria de cardcter general a través de normas administrativas
para todos los habitantes del territorio municipal, para viabilizar el cumplimiento de las le-
yes municipales;y, b) Una capacidad reglamentaria de caracter interno destinada a viabilizar
sus atribucionesy competencias propias.63

La necesidad de una clasificacion resulta primordial, pues como se ha visto, el érgano ejecu-
tivo, tiene la facultad reglamentaria, asimismo recuérdese que concejo municipal también
tiene una capacidad reglamentaria de orden interno administrativo.

Prohibicién al Organo Ejecutivo para la reglamentacién de
Resoluciones del Concejo Municipal

La jurisprudencia constitucional también ha establecido subreglas en cuanto a dindmica le-
gislativa y reglamentaria en los gobiernos municipales. A este respecto la DCP 0004/2013
establecié que: “El érgano ejecutivo de una entidad territorial auténoma reglamenta las
leyes sancionadas por el 6rgano deliberativo pero no las resoluciones del Concejo Munici-
pal, ya que estas tienen la finalidad de regular al Concejo Municipal y no a todo el Gobierno
Auténomo Municipal”.

La delimitacién de la facultad reglamentaria del orgdnico emerge del control de constitu-
cionalidad realizado al art. 45.11.6 de la Carta organica del gobierno auténomo municipal de
Totora, que disponia como una de las atribuciones de la Alcaldesa o el Alcalde la de ejecutar
las leyes y resoluciones del Concejo Municipal mediante decretos municipales y resolucio-
nes ejecutivas.

La citada Declaracién en su FJ. 111.10.2.3 aclaré que las resoluciones emitidas por el érgano
deliberativo no tienen caracter obligatorio para el 6rgano ejecutivo, y viceversa; pues debe
quedar presente que estos 6rganos son independientes uno del otro, y en cuanto a materia
administrativa, cada uno los 6rganos debera contar con sus propias resoluciones. De esta
forma precisé que no debe entenderse como “Resolucién Municipal” a un instrumento ad-
ministrativo emitido por el Concejo Municipal para regular a todo el Gobierno Auténomo
Municipal; y menos, debe entenderse como un instrumento para la reglamentacién de una
ley municipal. El Concejo Municipal Gnicamente puede emitir resoluciones de cardcter admi-
nistrativo que regulen a este 6rgano®.

63 En mérito a dicho razonamiento declaré la incompatibilidad del art. 17.11.3 de la Carta Organica de Padilla. Véase
FICHA 200 ANEXO A, Sistematizacion jurisprudencial autonémica.

64 Vid. FICHA 35, ANEXO A Sistematizacién jurisprudencial autonémica. También puede consultarse la Prohibicion del
Concejo municipal para la aprobacién con normas y reglamentos de planes de ejecucién municipal, establecida por la
DCP 0007/2013. Véase FICHA 134 ANEXO A, Sistematizacion jurisprudencial autonémica.
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4.4. Facultad Fiscalizadora

De acuerdo con esta facultad los gobiernos auténomos a través de sus 6rganos deliberan-
tes controlan al érgano ejecutivo en cuanto a la gestién publica y al manejo de recursos®.

Al respecto, y en el ambito departamental, la DCP 0056/2014 sefiialé que los Asambleistas
Departamentales no podran fiscalizar actividades, obras y proyectos en los que la partici-
pacion sea exclusiva del nivel central del Estado, en tanto que la fiscalizacién de las acti-
vidades, obras y proyectos nacionales de interés departamental debe ser ejercida por los
Asambleistas Plurinacionales en general pero de manera particular por los Asambleistas
Plurinacionales representantes de ese departamento, y en el caso de obras o proyectos
concurrentes, la fiscalizacion se efectiia de manera simultdnea por los deliberantes de los
gobiernos involucrados.

4.5. Facultad deliberativa

Esta facultad confiere a los 6rganos deliberativos de los niveles de gobierno la capacidad de
debate y toma de decisiones consensuadas sobre asuntos de interés para las competencias
que les sean asignadas.

Estas facultades fueron abordadas en la SCP 1714/2012, a través de la cual, el Tribunal Cons-
titucional Plurinacional, establecié que la facultad deliberativa es la capacidad de debatir
y tomar decisiones sobre asuntos de interés de forma consensuada por los miembros de
los entes legislativos correspondientes, es decir, respecto de la autonomia departamental
por los miembros de la Asamblea departamental respecto de asuntos de interés departa-
mental, o de los miembros del concejo municipal sobre asuntos de interés del gobierno
auténomo municipal.

5. Tipologia competencial

Segun se indicé en el régimen autonémico se entiende por competencia a la titularidad de
atribuciones ejercitables por los diferentes niveles de gobierno respecto de las materias de-
terminadas por la Constitucién. Dado el caracter reglado de la distribucion competencial, el
Constituye define cuatro tipos de competencias para distribuirlas entre el nivel central del
Estadoy las entidades territoriales autbnomas, a saber: competencias privativas, exclusivas,
concurrentes y compartidas.

Inicialmente han sido las SSCC 1714/2012 y 2055/2012 las que han incorporado lineas de
entendimiento jurisprudencial en lo que se refiere a los diferentes tipos de competencia,
ratificadas y complementadas por las declaraciones constitucionales pronunciadas a tiem-
po de realizar control de constitucionalidad a los estatutos y cartas orgdnicas, respecto de
las cuales se recoge el siguiente desarrollo jurisprudencial:

5.1. Competencias privativas
De conformidad con el art. 297.1.a) de la CPE, las competencias privativas son aquellas cuya

legislacion, reglamentacion y ejecucién no se transfiere ni delega, y estan reservadas para
el nivel central del Estado.

65
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¢Qué dijo el TCP sobre las

competencias privativas?

Segun caracterizé la SCP 2055/2012, FJ.113.2. en las competencias privativas tnicamente el
nivel central del Estado es el titular de las tres facultades; es decir, el nivel central: elabora
la ley, a través de la Asamblea Legislativa Plurinacional, reglamenta la ley y ejecuta la com-
petencia a través del Organo Ejecutivo. Ninguna de las facultades puede ser transferida ni
delegada a otro nivel de gobierno.

En efecto, las competencias privativas se caracterizan por ser indelegables e intransferibles por
su cardcter estratégico y de interés colectivo, segin quedé precisado por la SCP 1714/2012 en
SUFJ.II.4.2.%°

5.2. Competencias exclusivas

Las competencias exclusivas, segin lo determinado por el art.297.1.b de la CPE, son aquellas
en las que un nivel de gobierno tiene sobre una determinada materia las facultades legisla-
tiva, reglamentaria y ejecutiva, pudiendo transferir y delegar estas dos Gltimas.

Esto supone, de acuerdo con la precisién realizada por la jurisprudencia constitucional que
un nivel de gobierno ya sea el nivel central del Estado o las entidades territoriales auténo-
mas, tienen la titularidad de todas las facultades: legislativa, ejecutiva y reglamentaria, es
decir, elabora la ley (6rgano deliberativo), reglamenta la ley (érgano ejecutivo) y ejecuta la
competencia (6rgano ejecutivo), pudiendo transferir o delegar la reglamentaciény la ejecu-
cion a otro nivel de gobierno®’.

66 Las competencias privativas que le corresponde al nivel central, se encuentran sefaladas en el art. 298.1, entre
ellas: el sistema financiero, la politica monetaria, Banco Central, sistema monetario, politica cambiaria; régimen adua-
nero, comercio exterior, seguridad del Estado, defensa, Fuerzas Armadas, Policia boliviana, politica exterior, nacio-
nalidad, ciudadania, extranjeria, derecho de asilo y refugio, control de fronteras, regulacién y politicas migratorias,
creacion, control y administracion de las empresas publicas estratégicas del nivel central del Estado, administracién
del patrimonio del Estado Plurinacional y de las entidades publicas del nivel central del Estado, control del espacio y
transito aéreo, en todo el territorio nacional, censos oficiales, registro civil, politica general sobre tierras y territorio,
su titulacién, hidrocarburos, creacién de impuestos nacionales, tasas y contribuciones especiales de dominio tributa-
rio del nivel central, politica econémica y planificaciéon nacional, entre otras competencias.

67 SCP 2055/2012, FJ.11.3.2.
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Esta clase de competencia es la que tiene mayor incidencia en reforzar el principio autoné-
mico, pues las entidades territoriales auténomas adquieren la titularidad de las tres faculta-
des. Es asi como la norma suprema diferencia en listas las competencias exclusivas del nivel
central de las competencias exclusivas que corresponden a las otras entidades territoriales.”®

¢Queé dijo el TCP sobre las compe-

tencias exclusivas en autonomias
indigena originario campaesinas?

La SCP 1714/2012, destacd que dentro de las competencias exclusivas, la autonomia indi-
gena originaria campesina ademas de las facultades legislativa, reglamentaria, fiscalizadora
y ejecutiva otorgadas a las entidades territoriales tiene para si el ejercicio de la jurisdiccion
indigena originaria campesina para la aplicacién de su justicia, caracteristica Gnica que sélo
corresponde a esta autonomia.

68 Asi, de acuerdo con el art. 298.11 de la CPE, son competencias exclusivas del nivel central el régimen electoral
nacional para la elecciéon de autoridades nacionales y subnacionales, y consultas nacionales, el régimen general de
las comunicaciones y las telecomunicaciones, servicio postal, recursos naturales estratégicos, que comprenden mi-
nerales, espectro electromagnético, recursos genéticos y biogenéticos y las fuentes de agua, régimen general de
recursos hidricos, de biodiversidad y medio ambiente, politica forestal y régimen general de suelos, recursos foresta-
les y bosques, planificacién, disefio, construccidn, conservacién y administracion de carreterasy de lineas férreasy fe-
rrocarriles de la red fundamental, régimen de seguridad social, las politicas del sistema de educacién y salud, politica
fiscal, administracion de justicia, politicas de servicios basicos, deuda publica interna y externa, politicas generales de
desarrollo productivos, de vivienda, de turismo, entre otras. El art. 300 de la CPE, detalla las competencias exclusivas
de los gobiernos departamentales auténomos en su jurisdiccion, entre las que se encuentran la elaboracién de sus
estatutos, planificacion y promocién del desarrollo humano en su jurisdiccién, iniciativa y convocatoria de consultas y
referendos departamentales en las materias de su competencia, elaboracién y ejecucién de planes de ordenamiento
territorial y de uso de suelos, en coordinacién con los planos del nivel central del Estado, municipales e indigena
originario campesino, transporte interprovincial terrestre, fluvial, ferrocarriles y otros medios de transporte en el
departamentales, construcciéon, mantenimiento y administracién de aeropuertos publicos departamentales, servicios
de sanidad e inocuidad agropecuaria, creacion y administracion de impuestos de caracter departamental, promociény
desarrollo de proyectos y politicas para nifiez y adolescencia, mujer, adulto mayor y personas con discapacidad, entre
otras. A su vez el art. 302 de la Ley Fundamental, establece como competencias exclusivas de los gobiernos munici-
pales autébnomos: elaborar su carta organica municipal, planificar y promover el desarrollo humano en su jurisdiccion,
preservar, conservar y contribuir a la proteccién del medio ambiente y recursos naturales, fauna silvestre y animales
domeésticos, planificar, disefar, construir, conservar y administrar caminos vecinales en coordinacién con los pueblos
indigena originario campesinos cuando corresponda, catastro urbano en el dmbito de su jurisdiccién, areas protegidas
municipales, transporte urbano, registro de propiedad automotor, ordenamiento y educacién vial, administracién y
control del transito urbano, creacién y administraciéon de impuestos de cardcter municipal, cuyos hechos imponibles
no sean analogos a los impuestos nacionales o departamentales, desarrollo urbano y asentamientos urbanos, servicio
de alumbrado publico de su jurisdiccion, entre otras. El detalle de las competencias exclusivas de las autonomias
indigena originario campesinas se describen en el art. 304.1 de la CPE, entre ellas: elaborar su estatuto de autonomia,
definicién y gestion de formas propias de desarrollo econémico, social, politico, organizativo y cultural, de acuerdo
con su identidad y visién de cada pueblo, gestion y administraciéon de los recursos naturales renovables, de acuerdo
a la Constitucion Politica del Estado, electrificaciéon en sistemas aislados dentro de su jurisdiccion, mantenimiento y
administraciéon de caminos vecinales y comunales, ejercicio de la jurisdiccion indigena originaria campesina para la
aplicacién de justicia y resolucién de conflictos a través de normas y procedimientos propios de acuerdo con la Norma
Supremay la ley, planificacion y gestion de la ocupacion territorial, vivienda, urbanismo y redistribucion poblacional
conforme a sus practicas culturales en el ambito de su jurisdiccién, mantenimiento y administracion de sus sistemas
de microriego, participar, desarrollar y ejecutar los mecanismos de consulta previa, libre e informada relativos a la
aplicacién de medidas legislativas, ejecutivas y administrativas que los afecten, preservacion del habitat y el paisaje,
conforme a sus principios, normas y practicas culturales, tecnoldgicas, espaciales e histéricas, desarrollo y ejercicio de
sus instituciones democraticas conforme a sus normas y procedimientos propios, entre otras competencias.
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5.3. Competencias concurrentes

El art. 297.1.c) de la CPE, define a las competencias concurrentes como “Aquellas donde la
legislacion corresponde al nivel central del Estado y los otros niveles ejercen simultanea-
mente las facultades reglamentaria y ejecutiva”. Esto supone que el nivel central del Estado
tiene la titularidad sobre la facultad legislativa, por lo tanto, elabora la ley a través de la
Asamblea Legislativa Plurinacional, en tanto que la titularidad de la facultad reglamentaria
y la facultad ejecutiva corresponde a las entidades territoriales auténomas.

Esta clase de competencia suele estructurarse respecto de materias que por su importan-
cia o complejidad se desarrollan y controlan mejor desde una instancia superior que tenga
mayor vision del interés colectivo o de conjunto antes que de intereses particulares. Las ra-
zones de importancia de cada una de la materias a las que corresponde la legislaciéon al nivel
central pueden ser diversas; asi por ejemplo, educacién encuentra justificacion a efectos
de asegurar una legislacion acorde con los principios de plurinacionalidad, descolonizacién,
interculturalidady pluralismo.®

5.3.1. Ejercicio simultaneo de facultades reglamentaria y ejecutiva en-
tre el nivel central y las ETAs en las competencias concurrentes

Acorde a lo sefalado en las competencias concurrentes las entidades territoriales auténo-
mas tienen a su cargo Unicamente el ejercicio simultdneo de las facultades de reglamen-
tacion y ejecucion; sin embargo, el art. 65 de la LMAD, establece la posibilidad del ejerci-
cio simultaneo de facultades reglamentaria y ejecutiva entre el nivel central y las ETAs, no
obstante que al nivel central le corresponde la legislacién y a las entidades territoriales la
reglamentacion y ejecucion.

Este aspecto ha dado origen a un desarrollo jurisprudencial sobre el alcance de las faculta-
des reglamentaria y ejecutiva de las entidades territoriales auténomas en las competencias
concurrentesy la posibilidad de ejercicio simultdneo de estas facultades con el nivel central
que responde al siguiente orden:

La SCP 1714/2012, a tiempo de realizar el control de constitucionalidad del art. 65 de la
LMAD declaré su constitucionalidad condicionada acogiendo un sentido interpretativo res-
pecto del art. 297.1.3 de la CPE, referente a considerar en la labor interpretativa ciertas
situaciones en las que podria darse lugar a una permisibilidad del ejercicio simultaneo del
nivel central con las entidades territoriales en las facultades reglamentaria y ejecutiva res-
pecto de las competencias concurrentes’, estableciendo las siguientes subreglas:

69 SCP 1714/2012, FJ.1I1.4.2. Para la Constitucién Politica del Estado, son competencias concurrentes del nivel central
y las entidades territoriales autbnomas: preservar, conservar y contribuir a la protecciéon del medio ambiente y fauna
silvestre manteniendo el equilibrio ecolégico y el control de la contaminacién ambiental, la gestién del sistema de
salud y educacién, ciencia, tecnologia e investigacion, conservacion de suelos, recursos forestales y bosques, servicio
metereoldgico, promocién y administracién de proyectos hidraulicos y energéticos, residuos industriales y toéxicos,
proyectos de agua potable y tratamiento de residuos sélidos, proyectos de riego, proteccién de cuencas, administra-
cion de puertos fluviales, seguridad ciudadana, sistema de control gubernamental, vivienda y vivienda social, agricul-
tura, ganaderia, caza y pesca (art. 299.11 de la CPE).

70 Recuérdese que la constitucionalidad condicionada obedece a las sentencias constitucionales de caracter inter-
pretativo; es decir, aquellas que bajo el principio de conservacion de la norma sélo se expulsa del ordenamiento juri-
dico las disposiciones que no admiten una interpretaciéon conforme a la Constitucién, a contrario sensu, permiten la
pervivencia de la norma objeto de control sujetandolas a una interpretacién que las haga conforme a la Constitucion.
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En las competencias concurrentes el nivel central podra in-
gresar de manera simultdnea con las entidades territoriales
en el ejercicio de las facultades reglamentaria y ejecutiva uni-
camente cuando: 1) Las facultades ejecutiva y reglamentaria
que corresponde a las entidades territoriales no sean ejercidas

por sus gobiernos auténomos; y, 2) Cuando la participacion del
nivel central en el ejercicio simultdneo con las entidades te-
rritoriales no implique un desplazamiento de la participacion
de las entidades territoriales auténomas y concentracion de
facultades para el nivel central.

Las subreglas determinadas por la SCP 1714/2012, han sido complementadas por la SCP
2055/2012, en mérito de la cual se introduce la siguiente subregla adicional:

[...] 3) Cuando se trata de la administracion y gestion de las
instancias propias del nivel central del Estado, supuesto en el

cual el nivel central del Estado esta habilitado para ejercer la
facultad reglamentaria y ejecutiva.
(SCP 2055/2012, FJ I1.5.12)

Un supuesto al que hace referencia la citada Sentencia es el sistema de control guberna-
mental, que de acuerdo con el art. 299.11.14 es competencia concurrente, correspondiendo
a la Contraloria General del Estado (érgano del nivel central) el ejercicio del control gu-
bernamental. Este aspecto conllevé al intérprete constitucional a formularse el siguiente
interrogante ;qué instancia ejerceria el control gubernamental de los érganos y entidades
publicas del nivel central del Estado?.

La respuesta es que es el mismo nivel central del Estado, a través de sus instituciones el
que debe ejercer el control gubernamental de las entidades y 6rganos del nivel central y de
aquéllas en las que el Estado tenga participacion o interés econémico, conforme manda el
art. 213 de la CPE. En tal sentido, tratandose del sistema del control gubernamental nece-
sariamente la Contraloria General del Estado se encuentra facultada para ejercer la funcién
de control de la administracién de las entidades publicas y de aquellas en las que el Estado
tenga participacién o interés econémico.



5.3.2. Distribucion de responsabilidades sobre facultades reglamenta-
ria y ejecutiva a las entidades territoriales autonomas

Segln se ha sefalado en las competencias concurrentes la titularidad de la facultad legisla-
tiva es del nivel central del Estado, en tanto que a las entidades territoriales les corresponde
el ejercicio simultaneo de las facultades reglamentaria y ejecutiva, con las excepciones sefa-
ladas precedentemente donde el nivel central puede participar en ese ejercicio simultaneo.

En funcién a la concurrencia de los diferentes niveles de gobierno con el ejercicio de dife-
rentes facultades, es que en la competencias concurrentes existe una distribucién de res-
ponsabilidades sobre las facultades reglamentaria y ejecutiva que debera realizarse través
de la ley que emita el nivel central del Estado, pues en este tipo de competencias concurren
diferentes niveles de gobierno, y diferentes niveles de gobiernos son titulares de alguna
facultad con la que se ejerce la competencia.

Esta ley adquiere un caracter obligatorio, respecto de la cual las entidades territoriales
auténomas estan llamadas a ejercer a través de las facultades reglamentaria y ejecutiva las
responsabilidades asignadas por ley’".

5.3.3. Inexistencia de legislacion de desarrollo en competencias concu-
rrentes

La DCP 0001/2013, a tiempo de confirmar los razonamientos jurisprudenciales expuestos
en las SSCC 1714/2012 y 2055/2012 en lo relativo a la tipologia competencial, precisé en su
FJ.I1.9.7.2:

En las competencias concurrentes, el nivel central no emite
una legislacion bdsica que desarrolle las directrices principales
en cuanto a determinada materia sino mds bien leyes secto-
riales que regulan de manera completa este tipo de compe-

tencias, por lo que no existe legislacion de desarrollo por las
entidades territoriales auténomas ya que sélo tienen facultad
reglamentaria y ejecutiva.

La referida precision obedece al control de constitucionalidad efectuado al art. 76 de la
Carta Organica del Municipio de Cocapata, cuyo contenido normativo confundia los alcan-
ces de la legislacién de las competencias compartida y concurrente al sefalar: “La legisla-
cién de desarrollo es complementaria a la legislacion basica, norma sobre las competencias
compartidas y concurrentes asignadas al Gobierno Auténomo Municipal de Cocapata en su
jurisdiccién; es nula de pleno derecho si contradice los preceptosy alcances de la legislacion
basica establecida por la Asamblea Legislativa Plurinacional”.

A raiz de dicha regulacién la DCP 0001/2013 declaré su incompatibilidad en mérito a que el
Unico titular de la Facultad legislativa sobre competencias concurrentes es el nivel central del
Estado, por tanto, el gobierno municipal en cuanto a este tipo de competencias sélo tiene
facultades reglamentarias y ejecutivas, por lo mismo no existen facultades colegislativas

71SCP 2055/2012, FJ.11.3.2. Entendimiento asumido al realizar el control de constitucionalidad del art. 64.1 de la LMAD.
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entre el nivel centraly las entidades territoriales autbnomas. Este razonamiento también ha
sido confirmado en la DCP 0005/2013 de 29 de abril de 2013. Control de Constitucionalidad
de Proyecto de Carta Organica de Villazén, Provincia Omiste del Departamento de Potosi™.

Ademas de esta particularidad, es importante destacar que en las competencias concurren-
tes es posible la participacion de las entidades territoriales auténomas en el proceso de
elaboracién de la legislacion que realice el nivel central, asi quedé establecido por la SCP
2055/2012, FJ.11.3.2. al sefalar que no es contrario al orden constitucional generar un me-
canismo que permita garantizar la participacién de las entidades territoriales auténomas
en el proceso de elaboraciéon de leyes que se desprendan de una competencia concurrente,
lo que no significa que exista una doble titularidad en la legislacion, pues en tipo de com-
petencias concurren diferentes niveles de gobierno, y diferentes niveles de gobiernos son
titulares de alguna facultad con la que se ejerce la competencia, el nivel central tiene para
si la Facultad legislativa.

5.4. Competencias compartidas

Las competencias compartidas se encuentran definidas en el art. 297.1.d) de la CPE como
aquellas en las que el nivel central del Estado elabora una ley basica (Asamblea Legislativa
Plurinacional), sobre la cual las entidades territoriales auténomas elaboran la legislacién de
desarrollo (6rganos deliberativos) de acuerdo a su caracteristica y naturaleza.

¢Qué dijo el TCP sobre

la legislacién de desarrollo?

Sobre la legislacion de desarrollo, la SCP 2055/2012 en su FJ.I1.3.2. determind que esta ley
debe estar sujeta a los preceptos que establece la ley basica, porque ésta contiene, los
principios y regulacién general sobre la materia, es decir, que este tipo de competencia
tiene una titularidad compartida sobre la facultad legislativa, pues tanto el nivel central del
Estado como las entidades territoriales auténomas son corresponsables de la legislacién
integral de este tipo de competencia. La reglamentacién y ejecucion es titularidad de las
entidades territoriales auténomas, las mismas que deberan ejercerse bajo el marco legisla-
tivo desarrollado”.

72 En dicha Declaracién se declaré la incompatibilidad del art. 20.11 de la Carta orgénica de Villazén porque “se ob-
serva que el paragrafo Il del presente articulo de la Carta Orgénica, seiala que sobre las competencias concurrentes
el gobierno auténomo municipal “colegislara” con el nivel central del Estado, afirmacién que vulnera el art. 297.1.3
de la CPE, que sefala claramente que el Gnico titular de la facultad legislativa sobre una competencia concurrente
es el nivel central del Estado, por lo previamente sefalado, el paragrafo Il del art. 20 es incompatible con el texto
constitucional”.

73 Estas competencias se encuentran clasificadas por el art. 299.1 de la CPE, correspondiéndoles el régimen electoral
departamentaly municipal, servicios de telefonia fija, mévil y telecomunicaciones, electrificacién urbana, juegos de lo-
teria y de azar, relaciones internacionales en el marco de la politica exterior del Estado, establecimiento de instancias
de conciliacion ciudadana para resolucion de conflictos entre vecinos sobre asuntos de caracter municipal regulacion
para la creacién, regulacion para la creacion y/o modificacion de impuestos de dominio exclusivo de los gobiernos
auténomos.
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La DCP 0001/2013, ha precisado que en lo que respecta a la legislacién basica, ésta no esta
prevista para regular cualquier sector o materia, por el contrario, Gnicamente se desarrol-
lara legislacion basica y legislacion de desarrollo sobre las siete competencias compartidas
establecidas en el art. 299.1 de la CPE, referidas al régimen electoral departamental y mu-
nicipal, servicios de telefonia fija, mévil y telecomunicaciones, electrificacion urbana, juegos
de loteriay azar, relaciones internacionales en el marco de la politica exterior del Estado, es-
tablecimiento de instancias de conciliaciéon ciudadana para la resolucién de conflictos entre
vecinos sobre asuntos de caracter municipal, regulacién para la creaciéon y/o modificacion
de impuestos de dominio exclusivo de los gobiernos auténomos. En mérito de lo cual esta-
blecié el siguiente precedente’:

Cuando la norma se refiere a legislacion bdsica, ésta es com-
prensiva unicamente de la competencia compartida, en este
sentido, se entiende que el nivel central del Estado no podrad
agotar la legislacion de la competencia compartida, sin de-

Jar ninguna actuacion para la legislacion de desarrollo, por
cuanto en esta clase de competencias existe una doble titu-
laridad en la facultad legislativa

5.4.1.Ley basica que determine las facultades de los diferentes niveles de gobierno

De acuerdo a lo sefialado, en la competencias compartidas es el nivel central del Estado el ti-
tular de la facultad legislativa pero se trata de una titularidad compartida con las entidades
territoriales auténomas. Sin embargo, es el nivel central del Estado quien emite la ley bésica
a la cual se debe sujetar la ley de desarrollo que emita la entidad territorial auténoma, de
acuerdo al art. 297.4 de la CPE.

En este marco, la ley basica dispondra -de igual manera- qué niveles de gobierno estan ha-
bilitados a legislar la ley de desarrollo y por tanto a reglamentary ejecutar la misma, por lo
que aligual que en el primer caso, se trata de un mandato de ley el cual es de cumplimiento
obligatorio.

En correspondencia con lo sefalado, el art. 66 de la LMDA, referido a las competencias com-
partidas establece que la ley basica determinara a qué entidades territoriales auténomas
les corresponde dictar legislacion de desarrollo, lo que conlleva a concluir que la legislacion
de desarrollo no necesariamente serd habilitada para todas las entidades territoriales autoé-
nomas, y que serd la ley basica la que establezca a qué entidades territoriales auténomas les
correspondera dictar la legislacién de desarrollo, y por lo tanto qué entidades territoriales
podran ejercer la facultad ejecutiva y reglamentaria. Esta posibilidad se entiende que estara
encaminada a delimitar en mejor forma el ejercicio competencial de las entidades territo-
riales autdbnomas, debido a que podria surgir una serie de conflictos competenciales al ha-
bilitar de manera simultdnea la legislaciéon de desarrollo para mas de un nivel de gobierno;
sin embargo, esta posibilidad dependerd de la materia que se trate y siempre respetando el
ejercicio competencial que corresponde a cada entidad territorial autbnoma para asegurar
un ejercicio competencial arménico y no disfuncional.

74 DCP 0001/2013, FJ.II.9.7.2.
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5.4.2. Distribucion de responsabilidades en competencias compartidas

La DCP 0045/2014 de 5 de septiembre, de control previo de constitucionalidad del Proyecto
de Estatuto Autondémico del Gobierno Auténomo Departamental de Potosi, ha establecido
que en las competencias compartidas corresponde una distribucion o divisién de responsa-
bilidades entre el nivel central del Estado y las Entidades Territoriales Auténomas, division
de responsabilidades que deberd encontrarse regulada en la legislacién basica del nivel
central del Estado, y cuando se haya previsto algun tipo de responsabilidad para los go-
biernos auténomos departamentales, el Gobierno Auténomo Departamental no solo debe
“coadyuvar a la ejecucién” sino que se convierte en titular de parte de la facultad legislativa,
reglamentaria y ejecutiva; por lo que, en su caso debera elaborar una legislacién de desa-
rrollo, reglamentar la misma y ejecutar la competencia, en el marco de la titularidad de la
responsabilidad asignada.

En el marco de lo senalado determiné que, en la distribuciéon de responsabilidades de com-
petencias compartidas, el gobierno autbnomo debe cumplir con todo el circuito facultativo.
Este razonamiento obedece a raiz de la regulacién establecido en el art. 98.1 del proyecto
de estatuto autonémico de Potosi, cuyo texto disponia que en las competencias comparti-
das el Gobierno auténomo departamental coadyuvara y ejecutard competencias comparti-
das que le fueren transferidas o delegadas.

6. Los principios de jerarquia normativa y de
reparticion competencial

El Estado monista, se caracterizaba por la vigencia del principio de jerarquia normativa, en
virtud del cual, la Constitucién era la norma suprema, y tanto la ley como los decretos y
otras resoluciones —todas de produccién estatal-, tenian una jerarquia infra-constitucional y
asuvez, laley, tenia una jerarquia superior a los decretos y éstos tenian una mayor jerarquia
en relacién con las demas resoluciones.

Por el contrario, en un Estado Plurinacional con autonomias, como es el caso del Estado
Plurinacional de Bolivia, el pluralismo juridico amplio, genera una profunda re-ingenieria
de la concepcion del principio de jerarquia, por lo que el sistema plural de fuentes juridicas
plantea mas bien un redimensionamiento de la jerarquia normativa en el marco del prin-
cipio de reparticion competencial y de acuerdo al principio de supremacia del Bloque
de Constitucionalidad.

En este contexto, la jerarquia normativa es aplicable en cuanto a la subordinacién que
debe existir por parte de las fuentes plurales de derecho al Bloque de Constituciona-
lidad; en cambio, entre la ley emanada por la Asamblea Legislativa Plurinacional y la
normativa autonomica, no existe jerarquia alguna, sino que rige el principio de reparti-
cién competencial™.

De acuerdo con el entendimiento antes seialado, es importante realizar algunas preci-
siones enmarcadas en la arquitectura autonémica plural, en ese sentido, es necesario
analizar las colisiones normativas que puedan presentarse en este modelo.

75 El Tribunal Constitucional Plurinacional, sefialé que la asignacién competencial del sistema autonémico boliviano,
no corresponde a una norma institucional basica, sino a la Constitucion Politica el Estado y la Ley atribuible al nivel cen-
tral del estado. Ver DCP 0170/2016. Asimismo, esta maxima instancia de control de constitucionalidad ha establecido
que la Carta Orgénica como toda norma institucional basica, solo estd sometida a la Norma Supremay la aplicaciéon del
resto de la normatividad proveniente de otros niveles, no se define por criterios de jerarquia, sino por el respeto a los
ambitos competenciales asignados a cada nivel territorial por la Ley Fundamental. Ver DCP 0027/2013.
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En este marco, debe precisarse que el estatuto autonémico y la carta organica estan su-
bordinados a la Constitucion Politica del Estado; empero, en una conjugacion armoénica
del principio de jerarquia normativa con el de asignacién competencial, en relacién con
la legislacién autonémica tienen preeminencia’. En este marco, el Tribunal Constitu-
cional Plurinacional precisé que la Constitucion es la norma Fundamental del Estado
Plurinacional de Bolivia y un Estatuto Autonémico o Carta Organica no tiene rango de
ley Fundamental de una ETA sino que es su norma institucional basica’’, norma institu-
cional cuyos postulados deben ser respetados por el resto de normativa autonomica.

En el marco de lo senalado, el maximo contralor de constitucionalidad ha establecido que de
acuerdo a la organizacién territorial del Estado y en el marco del art. 410 de la Constitucién,
en relacion a las leyes y las normas estatuarias de las ETAS, no existe jerarquia alguna
sino que cada una tiene validez en el marco de la reparticién y asignacién competen-
cial constitucional’. En esta misma linea, el Tribunal Constitucional Plurinacional, en
la DCP 0009/2013, sefal6 que los Estatutos Autonémicos y Cartas Organicas estan su-
bordinadas a la Constitucion y en el ambito normativo autonémico, tienen prevalencia
en relacion a la legislacion autonomica; sin embargo, no existe jerarquia ni prevalencia
normativa en relacion al nivel central, ya que en relacion a este no rige el principio de
jerarquia, sino el de reparticién competencial”.

No existe jerarquia normativa entre las leyes nacionales, los
estatutos autonomicos y las cartas orgdnicas y el resto de le-

gislacion departamental, municipal e indigena; éstas se rigen
por el principio de igualdad jerdrquica entre ellas.

En esta misma linea de pensamiento, sefal6 el maximo contralor de constitucionalidad que:
Tampoco existe jerarquia alguna entre leyes sectoriales emitidas en cuanto a compe-
tencias concurrentes y legislacion basica emitida por la Asamblea Legislativa Plurina-
cional en el ejercicio de competencias compartidas®’. También ha establecido el Tribu-
nal Constitucional Plurinacional que:

No existe relacion jerdrquica entre una resolucion municipal

y un decreto municipal, ya que ambas tienen una naturaleza
normativa diferente.

76 DCP 0009/2014.
77 DCP 0005/2013. Ver también DCP 0007/2013, ficha 146 y DCP 0009/2014.
78 DCP 0004/2013.
79 DCP 0009/2013.
80 DCP 0005/2013
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En ese orden, el decreto municipal es un acto administrativo que da lugar a la facultad re-
glamentaria en tres casos: a) En relacion a competencias exclusivas de otros niveles una vez
que hayan sido transferidos o delegados; b) En cuanto a competencias concurrentes una
vez emanada la ley sectorial por parte del nivel central del Estado; y, c) En cuanto a compe-
tencias compartidas una vez que el nivel del estado emita la Ley Basica y exista una ley de
desarrollo legislativo auténomo®'.

7. Reglas de solucion de colisiones normativas

El Tribunal Constitucional Plurinacional, de manera amplia y argumentada, en coherencia
con la simbiosis existente entre el principio de jerarquia y de reparticién competencial, en
la DCP 0026/2013 ha desarrollado la temética de las colisiones normativas en el ambito
autondémico, en este contexto, sefialé que al tratarse de la relacién entre normas de dos
sistemas juridicos diferentes, es decir, provenientes de entidades territoriales entre
las que tampoco se reconoce jerarquia alguna, la Gnica Forma posible de resolver las
posibles colisiones normativas es en virtud a la asignaciéon competencial, asi, la Ley
municipal se aplicara con preferencia a la Ley nacional si es que se tratase de una com-
petencia municipal, y viceversa®.

De manera especifica al ambito departamental, el maximo contralor de constituciona-
lidad, sefalé que el Estatuto Autonémico tiene prelacién sobre la legislacién depar-
tamental, en razén a que los estatutos y cartas organicas tienen un procedimiento de
elaboracion cualificado al ser sometidas a un control previo de constitucionalidad y una
posterior aprobacién por referéndum®.

También el maximo contralor de constitucionalidad, sostuvo que las normas de caracter ge-
neral emanadas por la Asamblea Legislativa Departamental son las leyes departamentales,
en tanto que las resoluciones que emite no tienen el caracter de generalidad, sino adminis-
trativo, asumiéndose que su incorporacién no le otorga un caracter de mayor jerarquia con
relacién a las normas y resoluciones emitidas por el érgano ejecutivo departamental®.

También ha sefalado el Tribunal Constitucional Plurinacional que entre los 6rganos del go-
bierno auténomo departamental rige el principio de igualdad jerarquica constitucional,
por esa razon, cada uno asume sus facultades y atribuciones, en el marco de la distri-
bucion Funcional y territorial del poder y en virtud de los principios de independencia
coordinacién y separacién de los érganos de gobierno®.

Ademas, en el dmbito municipal, el Tribunal Constitucional Plurinacional, sefialé que las Car-
tas Organicas podran establecer que en caso de colisiones normativas, éstas prevalezcan,
siempre y cuando se trate de temas en materia autonémica y en referencia a competencias
municipales®.

El Tribunal Constitucional Plurinacional, ha sefialado que en el marco de la interpretaciéon
constitucional, el régimen normativo autonémico debe ser entendido como un conjunto

81 DCP 0005/2013.
82 DCP 0026/2013.
83 DCP 0045/2014.
84 DCP 0009/2014.
85 DCP 0009/2014.
86 DCP 0005/2013.
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sistematico de normas juridicas entendidas en su mas amplio sentido que rigen o regulan
una tematica o un &mbito competencial.

8. Importancia de los procesos normativos
participativos en una gestion publica
intercultural abierta

Desde el esquema constitucional vigente y sus principios configuradores, es necesario des-
tacar que el modelo autonémico plural busca consolidar una gestion publica intercultural
abierta que responda a los principios de unidad en un contexto de plurinacionalidad, plura-
lismo, interculturalidad, descolonizacién y despatriarcalizacién.

En coherencia con lo sefalado, debe destacarse que el articulo 9.7 de la LMDA, de manera
expresa establece que se respeta la diversidad cultural tanto de las diferentes culturas de
las naciones y pueblos indigena originario campesinos, como de las personas o colectivida-
des que no compartan la identidad indigena.

Lo mencionado es particularmente importante, ya que la participacién plural en procesos
de formacién normativa tiene directa vinculacién con este mandato de gestién publica in-
tercultural abierta, que a su vez fundamenta elprincipio del auto-gobierno democrético,
participativo, representativo, comunitario y plural, en el cual, en particular el ejercicio de
las Facultades legislativas, deben responder a procesos dinamicos y participativos de for-
maciéon normativa.

La participacion plural y comunitaria en los procesos de formaciéon normativa, ademas esta
muy vinculada al principio de la confianza ciudadana que es otro elemento rector del mo-
delo autondémico plural, en este marco, los gobiernos auténomos son depositarios de ésta
confianza, especialmente en el marco de su mayor proximidad con sus habitantes, en ese
sentido, de acuerdo al caracter unitario y plurinacional del Estado, las ETAs, de acuerdo a
sus competencias y facultades, deben promover y garantizar el desarrollo integral, justo,
equitativo y participativo del pueblo boliviano, a través de la formulacién y ejecucién de
politicas, planes, programasy proyectos concordantes con la planificacion del desarrollo na-
cionaly también de un desarrollo local, por esta razén, dichas aspiraciones seran realizadas
sélo en la medida en la cual se potencie una participacion plural en procesos de formacion
normativa.

De la misma forma, toda vez que las ETAs son depositarias de la confianza ciudadana, en
correspondencia con el esquema constitucional vigente, deberan preservar, conservar, pro-
mover y garantizar, en el marco de sus competencias, el medio ambiente y los ecosistemas,
contribuyendo a la ocupacion racional del territorio y al aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales en su jurisdiccion, para lo cual, sin duda la participacién plural de las y los
ciudadanos en procesos de formacién normativa seré esencial.

También, los procesos autonémicos deben sin duda favorecer la integracién social de sus
habitantes, bajo los principios de equidad e igualdad de oportunidades, garantizando el ac-
ceso de las personas a la educacién, la salud y al trabajo, respetando su diversidad, sin discri-
minacién y explotacién, con plena justicia social y en el marco de una vigencia y promocién
constante del proceso de descolonizacién, por tanto, la participacion plural y democratica
de ciudadanasy ciudadanosy de los diversos actores estratégicos en procesos de formacion
normativa sera esencial para consolidar estos objetivos.

En coherencia con lo sefialado, considerando que el modelo autonémico plural tiene la fina-
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lidad de garantizar el bienestar social, sin duda, deben fortalecerse canales de didlogo para
la 6ptima coordinacién entre los diferentes niveles de organizacion territorial, de manera
tal que se promueva el desarrollo econémico y el bienestar general enmarcado en la visién
cultural econémica productiva de cada ETA y en armonia con las politicas estatales ema-
nadas del nivel central. Ademds, a través de mecanismos participativos ciudadanos, serd
esencial promover la defensa de principios, valores, derechos y deberes reconocidos y con-
sagrados en el Bloque de Constitucionalidad®’.

Es importante también precisar que esta gestion publica intercultural abierta, en el marco
de la interculturalidad, debe fortalecer canales de didlogo esenciales para consolidar regi-
menes democraticos en sociedades plurales y diversas, mas adn en el caso de la sociedad
boliviana, en el marco de la diversidad y la plurinacionalidad, la intercultural es un proceso
en construccién esencial para el cumplimiento de los fines del Estado; asi, el Tribunal Cons-
titucional Plurinacional, en la Sentencia Constitucional Plurinacional 0260/2014, sefalé que
la interculturalidad, supone el relacionamiento en equilibrio, armonia, y si se quiere, “igual-
dad” entre los diferentes grupos culturales y personas, que sélo podra conseguirse en la
medida en que se propicien medidas descolonizadoras que modifiquen las relaciones de
desigualdad y discriminaciéon. Estas medidas, sin duda estan marcadas por los didlogos que
deberan ser la base de esta gestion publica intercultural abierta.

Lo expresando anteriormente es determinante para el presente trabajo de consultoria, la
cual, a efectos de fortalecer procesos normativos enmarcados en una gestion publica inter-
cultural abierta, sistematizard y desarrollara conceptualmente las fases del proceso partici-
pativo de elaboracién de normas, proceso que es una herramienta esencial para consolidar
didlogos interculturales destinados esencialmente a superar toda desigualdad y discrimina-
ciény lograr asi una plena eficacia del modelo autonémico plural.

Entoncesy en coherencia con lo anotado, sin duda el marco tedrico expuesto en esta prime-
ra partey el enfoque de la gestién publica intercultural abierta cuya maxima aspiracion es la
participacion plural de ciudadanas y ciudadanos en los procesos normativos especialmente
de las ETAs, serdn elementos esenciales para presentar en la segunda parte de este trabajo,
la recopilacion de informacién y sistematizacién de los procesos de producciéon de normas
que se ejecutaron con el AIRAD.

87 Todos estos aspectos estan reflejados en el articulo 7 de la LMAD.
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1. ;(Por qué estuvo ausente una teoria de la
legislacion?

Antes de ingresar en materia es importante explicar minimamente algunas razones que
la doctrina identifica respecto a la ausencia de una teoria de la legislacion. Seguin Marcilla
(2000) uno de los factores que explica la mayor preocupacién por la calidad de las leyes es
una “crisis de la ley”. Esta crisis deviene de un desbordamiento en la complejidad del Esta-
do, desde el punto de vista social, econémico, politico, etc. El proceso histérico del Estado
caracteriza una concepcion de la ley mucho mas apegada al contexto politico y relaciones
de poder que a una racionalidad.

Otro factor reside en que la teoria del derecho se ha concentrado especialmente al mo-
mento de la judicializacién antes que al de la legislacion. Por lo general el Derecho se ha
centrado en la labor jurisdiccional, y en particular en la parte justificativa de la decision
judicial. Los filésofos del derecho que se han introducido a reflexionar sobre la legislacion
han dado cuenta que el legislador ha requerido muy poco los servicios de los tedricos del
derecho (Garcia Figueroa 2015; Atienza 1997), y los tedricos del derecho han incursionado
muy poco en el ambito de la legislacién (Wintgens 2003). En su lugar atendieron muy bien
los aspectos de aplicacion normativa en el ambito judicial, y con ello la razén juridica se
circunscribié al dmbito de la interpretacién y aplicacién del derecho. De acuerdo con Garcia
Figueroa y Atienza, esto ha llevado a un notable desencuentro entre la teoria del derecho
y la legislacion.

Garcia Figueroa (2015) ha resaltado que la teoria del derecho requiere de una profunda
desjudicalizacién. La teoria del derecho solo se ha ocupado de la tarea interpretativa y apli-
caciéon normativa a la que se dedican los jueces. Las causas de ello y la desatencidon al dmbito
de la legislacion presentan algunas causas. Segun el mismo Figueroa estas, principalmente
se presentan en dos supuestos. “La primera causa consiste en la primacia de la concepcién
de la legislacién como producto y no como actividad.” (Garcia Figueroa 2015, 316) El tedrico
del derecho se ha concentrado en el producto final antes que en el proceso como tal. “La
segunda causa consiste en que el resultado del proceso legislativo es un texto y eso signi-
fica que su interpretacién siempre es necesaria y su reformulacién es legitima siempre que
se respeten sus contenidos.” (Garcia Amado 2000, 317) La distancia que asumi6 la teoria
del derecho frente al rol legislativo ha servido para mantener su llamada postura objetiva
y neutral frente a la politica. Se entendia que la actividad legislativa era una cuestion del
legislador, en la que hace prevalecer su voluntad antes que aspectos racionalistas (o de
argumentacién). Sin embargo, ese documento legal es susceptible de interpretacion en el
momento de aplicacién judicial, que abre paso a la argumentacién racional siempre respe-
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tando su origeny la separacion de poderes. De esa manera, la teoria del derecho se ha visto
separada de la legislacién. En resumen, la legislacion se tomd Gnicamente como producto y
no como proceso, por un lado, y, por otro lado, cuando se atendia ese producto legal se lo
hacia manteniendo la distancia frente a lo politico y bajo criterios de racionalidad que eran
acordes a la voluntad del legislador.

Por su parte, Marcilla (2000, 98) explica que son dos premisas del &mbito positivista del
derecho que explican la ausencia de una ciencia de la legislacion. El hecho de que la ciencia
juridica haya atendido el derecho, principalmente, solo a partir de su elaboraciéon se debe:
“al origen voluntarista del derecho y la concepcién formalista de la razén”. Ambas conclu-
siones se acercan a la misma idea. De cierto modo, es el contexto politico que definia el
contenido de la ley y la manera de concebir el derecho desde el punto de vista formalista,
es lo que ocasiond que se atendiera mas el producto legislativo antes que la producciéon
normativa como tal.

2. Teoria de la argumentacion legislativa

Atienza formula cuestiones importantes como: “la racionalidad legislativa —o, al menos,
cierto grado de racionalidad legislativa— es un presupuesto necesario para poder hablar
de racionalidad en la aplicaciéon del derecho” (Atienza 1997, 99). A través de esto invita a
considerar que la argumentacién juridica no solo debe incluir las decisiones que se toman
en el Judicial sino también en el Legislativo. “La especialidad del discurso juridico radica en
tener que cumplir simultdneamente con una doble pretension de correccion: adecuacion al
“ derecho racional” y adecuacion al derecho positivo.” (Marcilla Cérdoba 2000, 102-3) Esto
involucra someter al legislador a una razén que se desprende de los valores constituciona-
lesy a la vez a las deméas normas vigentes.

En esa misma linea, existen esfuerzos profundos que intentan no solo enlazar la teoria del
derecho y la teoria de la legislacion, sino un modo especifico de abordar el derecho como
lo es el neoconstitucionalismo. Con este se intenta “subrayar los presupuestos formalistas,
positivistas y aln imperativistas subyacentes a la ciencia de la legislaciéon” (Garcia Figueroa
2015, 312). Pero al mismo tiempo el nuevo impacto de las Constituciones en el Gltimo pe-
riodo aconsejan que la ciencia de la legislacion revise radicalmente aquellos presupuestos
formalistas y positivistas. Ferrajoli, en este sentido, afirma que “sélo un relanzamiento del
papel de la ley, sostenido por una renovada y actualizada ciencia de la legislacién, puede
restaurar y en muchos instaurar una legalidad garantista, ancldndola sélidamente en la tu-
tela de los derechos fundamentales” (Ferrajoli 2014, 920). Con esta corriente se sugiere
introducir la argumentaciony la justificacion como actividades que puedan incluirse en la la-
bor legislativa, tomando en cuenta los valores y principios constitucionales en tal actividad.

El propésito es desprenderse de la técnica legislativa como Unica via de mandato para se-
guir los procesos legislativos —sin ningln tipo de limitacién—, y en su lugar incluir una teoria
de la legislacion inmersa en los canones constitucionales y en la racionalidad del derecho.
Esto involucra apartarse de la creencia de que el legislador o alguna autoridad electa cuenta
con el poder absoluto para legislar. Hoy este legislador estad inmerso en un Estado constitu-
cional que lo supedita a un conjunto de valores y principios constitucionales —que incluyen
las reglas y principios que hacen al Estado autonémico.

3. Legislacion y constitucionalismo contemporaneo

La concepcidn dualista de la ley elaborada por la dogmatica alemana a finales del siglo XIX,
instituyé dos acepciones al término ley: i) En sentido formal, se dice “ley a cualquier acto o
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documento que independientemente de su contenido normativo—emana del 6rgano legis-
lativo, y que goza por eso de un peculiar régimen juridico (en particular: que sea eficaz erga
omnes); i) En sentido material, se dice “ley) a cualquier acto o documento que, indepen-
dientemente del érgano del cual emana y del régimen juridico que lo caracteriza, expresa
(o contenga) normas generales y abstractas (Guastini 2003) (Guastini 2000, 14). A partir de
estas acepciones -formal y material- la creacidon de normas generales y/o abstractas no esta
reservada al poder legislativo, por tanto, no estd prohibido al poder ejecutivo constituirse
en fuente normativa.

De estas acepciones formal y material se ha desarrollado la teoria de la validez de las leyes
en funcidén de la teoria del derecho. Asi el cambio de concepcién en la necesidad de una
interaccién entre la teoria del Derecho con la teoria de la legislacién ha permitido la trans-
formacion de la teoria cldsica de la legislacion para dotarle un enfoque maximalista, donde
la actividad legislativa no se limite Gnicamente a evaluar los aspectos formales y funcionales
de la legislacién y se ingrese a evaluar ademas la correccién ética de la leyes. El papel de la
racionalidad ética marca dos posibles enfoques de la ciencia de la legislacion que Jerzy Wré-
blewski denomind, enfoque minimalista -que excluye la evaluacion- y enfoque maximalista
quessilaincluye. Desde el enfoque positivista los defectos morales de la Ley le parecen solo
un accidente, mientras que para el no positivista es un defecto esencial que priva de validez
a las normas en casos extremos (Garcia Figueroa 2015, 325).

Esta directa vinculacion entre teoria de la legislacion y teoria del Derecho ha permitido tam-
bién realizar el quiebre en la concepcién sobre la validez de la ley; es decir, ante el interrogan-
te sobre ;cuando la ley es vélida?, las corrientes de la teoria del derecho tienen respuestas an-
tagonicas. Asi para el positivismo juridico, en el Estado de Derecho la validez de la ley se midid
en un sentido formal, vale decir, que una ley es vélida en tanto y en cuanto ha sido emitida por
el 6rgano competente para emitirla. Para el postpositivismo, o si se quiere constitucionalismo
contemporaneo, en el Estado Constitucional de Derecho® una ley no puede ser medida Gni-
camente en un sentido formal, sino que requiere ser dotada de una validez material; es decir,
que una norma no sera valida Unicamente si provino del 6rgano competente para emitirla
(legislativo o ejecutivo) y si se respeto el procedimiento para su emision, sino que también sus
contenidos deberan guardar correspondencia con la base principista axioldgica, que contiene
los valores supremos, principios constitucionales y derechos fundamentales, que se encuen-
tran contenidos en la Constitucién, norma fundamental y fundamentadora del ordenamiento
juridico, en virtud del cual su nueva concepcién como norma juridica y ya no de mera carta
politica ha permitido el denominado proceso de irradiacion e impregnacién de esa base princi-
pista axioldgica en el resto del ordenamiento juridico. A este respecto Garcia Figueroa (Garcia
Figueroa 2015, 326) sostiene que el Ginico modo de atribuir significado a cualquier norma del
ordenamiento consiste en vincularla a la Constitucién.

Consecuentemente, a partir de la concepcion del Estado Constitucional, como es el caso
boliviano, el legislador debe cuidar no sélo el sentido formal de validez, sino también el ma-
terial; es decir, en la actividad legislativa, la técnica legislativa no se circunscribe Gnicamente
a la racionalidad linguistica, juridico formal, pragmatica, o teleoldgica, sino también ética,

88 Del modelo de Estado Constitucional, deriva i) el cardcter normativo de la Constitucién, ii) el principio de suprema-
cia constitucional, iii) la garantia judicial para su defensa, iv) la existencia de principios, valores, derechos y garantias
individuales y colectivos plurales, v) la existencia de criterios constitucionalizados de interpretacion de los derechos
fundamentales y vi) la preponderancia del 6rgano judicial, por cuanto el juez debe aplicar directamente la Constitu-
ciony los derechos, su directa e inmediata aplicabilidad y justiciabilidad le imponen, interpretar la ley desde y confor-
me a la norma fundamental y efectuar una labor de ponderacién cuando existan conflictos entre valores, principios,
derechos y garantias, Ultima labor que le exige distinguir entre las normas principios de las normas reglas, ambas
contenidas en la Constitucién, conforme se analizard mas adelante.
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donde sus contenidos axiolégico deberdn guardar concordancia con los valores, principios,
derechos y garantias fundamentales que proyecta la Constitucion. Esto porque la Constitu-
cién es una norma juridica fundacional de un Unico sistema juridico, que dota de validez y
unidad a la pluralidad de 6rganos competentes con capacidad legislativa.

Bajo el Estado constitucionallas cosas parecen ser diferentes. La nueva doctrina constitucio-
nal define limites constitucionales al legislador y a toda autoridad con potestad de legisla-
cién. El legislador ya no define libremente el contenido del orden juridico a través de la ley.
Es la Constitucion la norma fundamental que establece los principios y valores a los cuales
cualquier actividad legislativa debe someterse. El Gnico modo de atribuir significado a cual-
quier norma del ordenamiento consiste en vincularla a la Constitucién, y no Gnicamente a su
caracter democratico mayoritario®.

Cuando se piensa en una posible argumentacion legislativa es posible que emerjan ciertas
dudas respecto a la democracia. La argumentacion juridica, en tanto que argumentacion en
el ambito —judicial- de la aplicacion del derecho, lleva siendo estudiada hace ya algin tiem-
po. La aplicacién del derecho en estrados judiciales exige que las decisiones respondan a la
argumentacién antes que a la arbitrariedad, y esta idea precisamente se desarrolla a causa
de las fallas de legitimidad de los jueces (Sanchis 2001). Esto no ha sido aplicado en la esfe-
ra de la legislacion. El legislador ha contado con un amplio espacio de decisién para llenar
de contenido las leyes, debido a su fuerte legitimidad como expresién de la voluntad del
pueblo. Sin embargo, en términos de Marcilla, “[la argumentacién] también cabe concebirla
como una disciplina que fortalece la democracia en tanto que forma de auténtico debate y
participacion politica.” (Marcilla Cérdoba 2013, 46)

La argumentacion legislativa cuenta con una indiscutible razon institucional a su favor: en el
Estado constitucional la validez de la ley es una presuncion, pero una presuncion iuris tantum.
Pero, en definitiva, la argumentacion legislativa se sustenta en el valor democrdtico de la ley:
cuanto mayor sea el prestigio de la ley —y la argumentacién y el debate entre los represen-
tantes electos, los afectados, etc., juega a favor de esa dignidad democrdtica— mayor sera la
fuerza vinculante sobre el juez. En otros términos, la decision del juez estard mds acotada por
los argumentos legales cuanto mds sélidos sean éstos. (Marcilla Cérdoba 2013, 53) (El resalta-
do es nuestro)

De hecho, un proceso normativo como el que se propuso en el programa AIRAD permite
elevados indices de aceptacion de la norma. Su cumplimiento y eficacia encuentran legiti-
midad no solo en una mayoria democratica sino en la participacién y cooperacién de los ac-
tores que generan espacios de debate y argumentacién al momento de toma de decisiones,
eleccién de valores, aplicacion de principios, y otros. La racionalidad legislativa, esto es, la
posiblidad de acompanar la norma a través de un conjunto de justificaciones, no involucra
una disminucién de los principios democraticos.

89 Véase GUASTINI, Ricardo, 2003. La constitucionalizacién del ordenamiento juridico: el caso italiano. CARBONELL,
Miguel (coordinador). Neoconstitucionalismo (s). Madrid: Trota, p. 62 y ss. PRIETO SANCHIS, Luis, 2001. Neoconsti-
tucionalismo y ponderacién judicial, AFDUAM 5, pp. 201-228,. Disponible en: http://www.uam.es/otros/afduam/
pdf/5/6900111(201-228).pdf. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, 1982. La Constitucién como norma y el Tribunal Cons-
titucional. Editorial Civitas S.A. POZZOLO, Susana, 1998. Neoconstitucionalismo y especificidad de la interpretacién
constitucional. Doxa. Cuadernos de Filosofia del Derecho, 21 (2). FERRAJOLI, Luigi, 2003. Pasado y Futuro del Estado
de Derecho. En: Carbonell M, editor. Neoconstitucionalismo (s). Madrid, Espafa: Editorial Trotta S.A. p. 13-29.
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4. ;De qué trata la teoria de la legislacion?

La ciencia de la legislacion comprende dos niveles de analisis concretos: la teoria de la legis-
lacidn, y la técnica legislativa. Muchos de los estudios y practicas de la ciencia de la legisla-
cién se restringen a la técnica legislativa.

El elemento diferenciador entre teoria y técnica de la legislacidn, es la racionalidad legisla-
tiva que ocupa a la primera, y los instrumentos o medios encaminados a mejorar la calidad
de las leyes que atiende la segunda. La teoria de la legislacion constituye un discurso mucho
mas sustancial que el de la técnica legislativa. La teoria de la legislacién estd encaminada a
dar cuenta o a mejorar la concepcién de la legislacion, a mantener una racionalidad legis-
lativa. En cambio la técnica se restringe a atender la calidad de las leyes, desde un punto
de vista linglistico y de construccion juridico-formal. La técnica legislativa “no contendria
andlisis o propuestas inmediatamente encaminados a dar cuenta o a mejorar la calidad de
las leyes”. (Marcilla Cérdoba 2000, 107-8)

¢Pero qué se entiende por racionalidad legislativa? José Luis Diez entiende que racionalidad
legislativa “es la capacidad para elaborar en el marco de ese control social [control social
juridico sancionador] una decision legislativa atendiendo a los datos relevantes de la reali-
dad social y juridica sobre los que aquella incide”.(Diez Ripollés 2001, 505) No obstante, el
modelo de racionalidad legislativa que mayor popularidad tiene es el propuesto por Atien-
za. Este entiende que la racionalidad legislativa estd compuesta por una serie de interaccio-
nes, en la que intervienen diversos elementos, con el objetivo, entre otros, de diferenciar
la teoria y la técnica legislativa, Atienza (1989) propuso cinco modelos, ideas o niveles de
racionalidad, desde los que puede contemplarse la legislacién:

Una racionalidad linguistica (R1), en cuanto que el emisor (edictor) debe ser capaz de transmitir
con fluidez un mensaje (la ley) al receptor (el destinatario); una racionalidad juridico-formal
(R2), pues la nueva ley debe insertarse armoniosamente en un sistema juridico; una racionali-
dad pragmdtica (R3), pues la conducta de los destinatarios tendria que adecuarse a lo prescrito
en la ley; una racionalidad teleolégica (R4), pues la ley tendria que alcanzar los fines sociales
perseguidos; y una racionalidad ética (R5), pues las conductas prescritas y los fines de las leyes
presuponen valores que tendrian que ser susceptibles de justificacion ética. (Atienza 1989, 385)

El mismo Atienza ofrece un cuadro muy explicativo que resume el analisis de cada uno de
los niveles de racionalidad que involucran a la legislacién, que se presenta seguidamente:
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Editores Destinatarios Sistema jur. Fines Valores
emisor receptores del conjunto de claridad; comunicacién
mensaje (legal) enunciados precision
R1 (mensajes) y canales
para transmitiros
o6rgano alque se individuosy conjunto de normas sistematicidad: seguridad:
atribuye organosalos (ensentido propio) plenitudy previsibilidad
R2  capacidad de que se dirigen  validamente coherencia
producir D. las leyes establecidas
legislativo
6rgano alquese burocraciae conjunto de normas cumplimientodel  cumplimiento
presta obediencia individuos que eficaces (o biende D. (traduccién de del D. (traduc-
R3  (soberano) prestan comportamientos) las normas en cion de las
obediencia acciones) normas en
(subditos) acciones)
portadores de afectados por  conjunto de medios cumplimiento de eficiencia social
intereses sociales laregulaciéon  (conocimiento objetivos sociales:
(particulares, delinterés o psicoldgico, redistribucién de la
grupos de necesidad socioldgico, riqueza, aumento o
presion, etc.) social econdémico, etc.) disminucién de la
R4 para conseguir proteccién social,
fines sociales reduccién del
desempleo,
mantenimiento de
ventajas politicas,
econdmicas, etc.
autoridad obligados conjunto de libertad, naturaleza,
legitima moralmentea normas, acciones  igualdad, justicia dignidad
R5 obedecerlas  einstituciones humana,
leyes evaluables consenso, etc.
éticamente

Con este andlisis el autor ofrece una cierta articulacién entre diferentes saberes hetero-
géneos para el estudio de la legislacion. No solo el Derecho entra en juego dentro su pro-
puesta. Por ejemplo, el tema de la eficacia y efiencienta social (R3-racionalidad pragmatica
y R4-racionalidad teleoldgica) estan muy relacionados con la sociologia juridica. De hecho,
de R1-racionalidad linglistica a R4-racionalidad teleoldgica se observan adecuaciones de
medios-fines. Se podria decir que hacen referencia a una racionalidad instrumental. En cam-
bio R5-racionalidad ética muestra una cuestién mucho mas complicada. Trata la racionalidad
ética, con esta no se trata de ver qué medios son adecuados para ciertos fines, sino qué
fines (o qué medios) estan éticamente justificados.

A partir de esos elementos es mucho mas facil distinguir técnica (o técnicas) legislativas
y teoria (o teorias de la legislacion). En esta ultima se incluirdn analisis integrales de los
diferentes niveles, de tipo explicativo y de caracter basico. Las técnicas tiene un caracter
mucho mas concreto, o por decirlo de otra forma, mucho mas sectorial. Las técnicas “no
pretenden explicar un fenémeno, sino indicar cdmo conseguir ciertos objetivos a partir de
determinados conocimientos y, en consecuencia, utilizan o aplican saberes que, por tanto,
cabe considerar como mas basicos.” (Atienza 1989, 387)

Resulta muy importante resaltar que Atienza propone analizar esta racionalidad legislativa
desde el punto de vista interno y externo. En cuanto al primero, sostiene que “cada modelo
o idea de racionalidad construye de cierta manera los elementos de la actividad legislativa;
permite distinguir ciertas disciplinar que cumplen un papel rector, de otras que tienen un
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caracter simplemente auxiliar; define una nocién de irracionalidad; y sugiere qué técnicas
utilizar para incrementar la racionalidad”. En cuanto al anélisis externo el mismo autor in-
fiere que con este “se tratard de mostar las relaciones que guardan entre si estos diversos
niveles de racionalidad: asi, cabria decir que entre ellas se dan tanto relaciones de compati-
bilidad..., como de dependencia..., o incluso de incompatibilidad...”. (Atienza 1997, 28-29)

4.1. Analisis interno de la racionalidad legislativa

La racionalidad linglistica se caracteriza por ser semejante a un proceso de comunicacion,
en donde el edictor (Asamblea) y el destinatario de las leyes tienen un papel dual, pueden
asumir el caracter de emisores y rectores de los mensajes que conformarian el sistema juri-
dico —visto este como un sistema de informacién-. Visto asi, el edictor vendria a constituirse
en una especie de redactor del mensaje. La finalidad consiste en lograr una comunicacion
fluida (accesible, claray precisa) de los mensajes normativos. Para obtener mayor racionali-
dad lingiiistica, se debe buscar el apoyo de otros conocimientos, sobre todo los provenien-
tes de la linguistica, la légica, la informatica, la psicologia, etc.

La racionalidad juridico-formal busca la sistematicidad, procura que la nueva ley o norma
pueda ser incluida como parte del resto de la legislacién, tratando de lograr compatibilidad
de la ley en el sistema juridico, ademas de evitar lagunas, contradicciones y redundancias.

La racionalidad pragmatica guarda relacion con la eficacia de las normas. Se busca que la
norma sea recibida por los destinatarios. Para alcanzar un 6ptimo nivel de racionalidad prag-
matica, debera acudirse a técnicas provenientes de disciplinas como la politica, la psicologia
social, la sociologia del derecho o la administracién.

En la racionalidad teleoldgica quienes cumplen con la funcién de edictores son los porta-
dores de los intereses sociales, particulares o generales, que consiguen convertir sus pre-
tensiones en leyes. El sistema juridico se conceptualiza como medio para alcanzar los fines
sociales, pero desde una perspectiva cientifico-social, y no la del jurista (tradicional). El valor
a través del cual se pretende conseguir los fines sociales es la eficiencia, esto es, aumentar
los efectos deseados y disminuir los indeseados. Podria decirse que la actividad legislativa
es, en este nivel, racional si, y en la medida en que se utilicen los medios mas adecuados para
evitar que una ley no tenga efectos apreciables y, por tanto, solo contribuya a la contamina-
cién legislativa, o bien que no produzca los efectos deseados.

La racionalidad ética tiene como edictores a las autoridades legitimas, aquellos que tiene po-
der sobre otros. Esta racionalidad es til para evaluar si determinada norma o ley cumple con
determinado sistema ético. Los fines van a depender del conjunto ético que se haya elegido
(valores de la Constitucion, por ejemplo). Atienza sefala que son la libertad, igualdad y jus-
ticia. Segun el mismo autor, “... este nivel de racionalidad desarrolla una funcién mas bien
negativa que constructiva... la racionalidad ética —a diferencia de los otros niveles de racio-
nalidad- no genera ninguna técnica legislativa especifica; no hay ninglin procedimiento para
lograr la libertad, la igualdad y la justicia a través de las leyes, fuera de las técnicas que gene-
ran las racionalidades R1-R4 [linguistica, pragmaética, juridico-formal y teleoldgica]. El Gnico
“instrumento” del que dispone la ética es el discurso moral, pero justamente se trata de un
instrumento que se desnaturaliza si se utiliza para conseguir finalidades (fines perlocuciona-
rios) que vayan mas alld del propio discurso.” (Atienza 1991, 24)
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4.2. Analisis externo de la racionalidad legislativa

Por otro lado, el mismo propone un analisis externo estatico y otro dinamico con los niveles de raciona-
lidad. El primero muestra la relacion abstracta entre los diferentes niveles y el segundo evidencia como
podrian combinarse estas nociones de racionalidad para dar cuenta del proceso real de la legislacion.

Andlisis estatico de los niveles de racionalizacion legislativa

Lo menos que cabe pedir a una ley son enunciados lingiisticos comprensibles, sin ello seria
absurdo exigir sistematicidad (R2-racionalidad juridico-formal) y menos eficacia (R3-racio-
nalidad pragmatica). En caso de conflicto en este nivel (lingiistico) se subordina el conflicto
a nociones de racionalidad como R2-racionalidad juridico-formal (sistematicidad). Ambos
niveles se exigen mutuamente, es dificil imaginar una situaciéon en que se exige precisién
lingliistica y no sistematicidad de un determinada ley.

Dependiendo la manera en que se establezca el nivel R1-racionalidad lingiistica puede en-
trar conflicto con R3-racionalidad pragmatica y/o R4-racionalidad teleolégica. Las leyes pue-
den ser hechas para no ser cumplidas, o bien para no producir los efectos declarados. Las
leyes en estos casos pueden ser intencionadamente obscuras e imprecisas, “lo que significa
que la racionalidad lingtistica se subordina a la racionalidad pragmatica y a la teololdgica:
“las obscuridades linglisticas (es decir, la irracionalidad lingtisticas) puede ser un medio
para lograr la racionalidad pragmaética o teleoldgica.” (Atienza 1989, 389)

De igual forma cabe analizar la relacién con la racionalidad axiolégica (R5). Una ley puede
ser racional en el nivel R1-racionalidad linglistica, y no serlo en el R5-racionalidad ética.
También puede ocurrir que fines como el de libertad, igualdad y justicia entren en pugna
con los de claridad y precisién. R2-racionalidad juridico-formal y R3-racionalidad pragmatica
parecen estar, por ejemplo, en una relacién de independencia mutua.

Entre R2-racionalidad juridico-formal y R4-racionalidad teleoldgica las relaciones pueden
describirse incluso como de oposicién. Como se observa en el cuadro arriba anotado R2
se caracteriza por ser una racionalidad dogmatica -tradicional-, aquella que resuelve muy
facilmente lagunas o contradicciones. La racionalidad R4 seria aquella que exige un jurista
realista o de orientacion socioldgica, por ejemplo, quien considera al Derecho como un me-
dio para conseguir ciertos fines. “La contraposicion entre la racionalidad juridico-formal y
la racionalidad teleoldgica podria seguramente mostrarse también empiricamente en los
trabajos de elaboracidn -incluyendo la redaccion- de las leyes, en los que cada vez partici-
pan mas economistas y otros cientificos sociales que van desplazando al jurista de forma-
cién clasica.” (Atienza 1989, 391). La contraposicién entre la racionalidad juridico-formal y
la racionalidad teleoldgica podria seguramente mostrarse también empiricamente en los
trabajos de elaboracién de las leyes, en los que cada vez participan mas economistas y otros
cientificos sociales que van desplazando al jurista de formacién clésica.

Este proceso ha ido acompanado de una pérdida de sistematicidad y de coherencia de las leyes
que no siempre ha llevado consigo un aumento de su eficiencia, por la sencilla razén de que los
aplicadores del Derecho -de cuyas decisiones depende, naturalmente, el que las leyes puedan
llegar a ser eficientes- siguen siendo bdsicamente juristas que orientan su labor de acuerdo
con una racionalidad juridico-formal. Los cientificos o técnicos sociales tienden a considerar la
racionalidad juridico-formal no como un medio mds, sino antes bien como un obstdculo para la
racionalidad teleolégica; lo cual, de todas formas, puede deberse a cuestiones de tipo empirico
y contingente (por ejemplo, a su falta de preparacion juridica), sin que afecte a cuestiones mds
de fondo.
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Por otro lado, la contraposicion clasica entre seguridad y justicia no es ni mas ni menos que
la contraposicién entre la racionalidad juridico-formal y la ética. La sistematicidad de una ley
hace que ésta sea un mecanismo de previsibilidad, de seguridad, pero no hace que lo que
se asegure sea la libertad, la igualdad y la justicia. Las implicaciones mutuas entre la racio-
nalidad pragmatica (R3) y la racionalidad teleoldgica (R4) son evidentes, pero R4-racionali-
dad teleolégica no es simplemente una continuidad, un plus, con respecto a R3-racionalidad
pragmatica. Una ley racional desde el punto de vista pragmdico puede no serlo en el nivel
teleoldgico (el cumplimiento de una ley no asegura que con ello se alcancen sus objetivos
sociales). R3 o R4 también adquieren relacién con R5-racionalidad ética. El cumplimiento
del Derecho y/o la realizacién de los objetivos sociales establecidos es una cuestién inde-
pendiente de su justificacion ética. “El problema que se plantea en R5 es el de mostrar qué
valores o qué teoria ética permite una mas adecuada interpretacion de los fines juridicos
ultimos (la libertad, la igualdad, la justicia). Por lo demas, la concepcién de la ética que se
elija determina el empleo de las técnicas legislativas y el desarrollo del propio proceso de la
legislacion, en cuanto que la ética establece los limites (positivos y, sobre todo, negativos)
de su funcionamiento.” (Atienza 1989, 392)

Analisis dinamico de los niveles de racionalizacién legislativa

Atienza considera que los estudios sobre la legislacién abarcan cinco apartados: “1) la teoria
de la legislacién (concepto, evolucion y andlisis comparado de las leyes); 2) la analitica de
la legislacion (la ley en cuanto fuente del Derecho); 3) la tactica de la legislacién (procedi-
miento externo de la legislacidn, esto es, estudios sobre los érganos y el procedimiento de
elaboracién de las leyes); 4) la metédica de la legislaciéon (

Al mismo tiempo, considera que “la metddica de la legislacién le permite suponer que el
proceso de la legislacion se considera como un proceso de decisién, de manera que se pue-
den disefar modelos de la legislacion siguiendo, de manera mas o menos explicita, los ela-
borados por la teoria de la decisién racional.”(Atienza 1989, 392)

Esto le permite proponer, a partir de modelos previos de otros autores y desde la pers-
pectiva de analisis que le ofrecen los cinco niveles de racionalidad, un modelo racional del
proceso legislativo, que se explica en el siguiente cuadro:
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Facoe PRELEGISLATIVA M LEGISLATIVA M POSTLEGISLATIVA
[ A
Planteamiento Recepcion Entrada en Vigor

o Planteamiento de
un Problema por un
Organo Legislativo

de un Problema Social de una Ley

Racionalidad
lingtiistica

|

Examen de la Ley

>|Analisis del problema|
en sus Dimensiones

Analisis del problema

Determinacion de
objetivos

Determinacién de
objetivos

l Propuesta de
Medios Legales

Operaciones

. . Propusta de Medios
intermediarias P

Legales y No Legales

Légica

Realizacién de las operaciones de acuerdo con su regulacién juridica

5 o m o]
Justificacion Etica de| [ 5 8 ERE-AE)
e = B

para Alcanzar Objetivos y Medios g 216 E %

iati 2 £l 2l 8lg

el Objetivo ndlisis | Analisis | Andlisis o S0, e R
¢ Lingiistico | Sistematico| Pragmatico| El
e .z 5
Justificacion Redaccion del g
Etica de los Medios y Texto Articulado g
Objetivos B

Fin Propusta de una Promulgaciéon Propuestas de una

Solucién Legislativa de una Ley Modificacién de Ley

Método cientifico,
conocimiento objetivo

Estados sobre impacto
de las normas juridicas;

Conocimiento y técnicas | Método cientifico,
utilizadas para controlar | conocimiento objetivo

la racionalidad

disponible, criterios y
reglas de la argumenta-
cioén practica racional

disponible, criterios y
reglas de la argumenta-
cién practica racional

técnicas de implementa-
cion; dogmatica juridica;
investigaciones KOL;

checklisten

Niveles de racionalidad R4-R5
implicados preferente-

mente

R4y R5 R2,R3yR4

El esquema propuesto parte de tres fases: prelegislativa, legislativa y postlegislativa, que
estan interrelacionadas. Es un modelo didactico, y no es intencién del autor proponer uno
operativo que sirva para ser aplicado tal cual en la realidad. Sin embargo, de este modelo
el programa AIRAD extrajo algunos conceptos para seguir los procesos normativos que se
siguieron. El cuadro por si mismo resumen muy bien lo que involucra cada una de las etapas.
Cada una de estas inicia y finaliza con una acto determinado. Entre estos dos puntos (ini-
cioy fin) estdn un conjunto de operaciones intermedias que explican el proceso legislativo
mas alla del uso de las técnica legislativas. Este conjunto de operaciones pone el proceso
legislativo en contacto con otras disciplinas, ademas de la juridica. Por ultimo, se debe tener
presente la presencia que adquiere la racionalidad ética en las dos primera fases.

5. Posturas sobre el alcance de la teoria de
la legislacion

Existen dos posturas encontradas sobre el alcance de la Teoria de la legislacién: i) la tesis
minimalista y ii) la tesis maximalista. Para la tesis minimalista, no es posible abordar, des-
de la ciencia de la legislacién el andlisis de los aspectos éticos o axioldgicos de los fines
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que persigue el legislador. Para esta postura sélo es posible examinar la calidad formal de
las normas (racionalidad lingiistica y sistematica) (Marcilla Cérdoba 2005, 289-90; Martinez
Alarcéns/f).*

En tanto, que la tesis maximalista entiende que la ciencia de la legislacién se ocupa no solo
de la calidad formal de las normas, sino también del anélisis de su eficacia o de la capacidad
que tenga la norma para suscitar adhesion o aceptacién entre los destinatarios (raciona-
lidad pragmatica); del andlisis de su efectividad (comprobando si la norma constituye un
instrumento adecuado para conseguir el logro de los objetivos pretendidos y si se han pro-
ducido o no efectos colaterales, positivos y/o negativos-racionalidad teleolégica); el anélisis
de su eficiencia; y el analisis sobre los fines que estd cumpliendo la norma bajo criterios
axioldgicos (si se acomoda o no, por ejemplo, a valores de justicia, igualdad, libertad). Esta-
vendria a constituirse como racionalidad ética o axiolégica.”

Como mas arriba se menciond, los niveles de racionalidad se describen en el siguiente cuadro:

CRITERIOS DE RACIONALIDAD EN LA ELABORACION DE LAS NORMAS

Racionalidad lingistica | Hace referencia a la claridad y precisién del lenguaje normativo

Hace referencia a si la producciéon de la ley se ha ajustado a los
criterios establecidos por el ordenamiento juridico en el que se
integrard, sirve para evitar antinomias, lagunas normativas y
redundancias.

Tiene que ver con la capacidad de la norma para suscitar adhesién

Racionalidad
sistematica

La racionalidad

pragmatica —eficacia

0 aceptacion entre los destinatarios (con su cumplimiento).

La racionalidad teleold-
gica—efectividad

Analiza si la norma representa un instrumento adecuado para el
logro de los fines, objetivos, o metas sociales;

La racionalidad ética
axioldgica

Analiza si la norma representa un instrumento adecuado para el
logro de los fines, objetivos, o metas sociales;

La eficiencia

Verifica la capacidad de la norma para conseguir los objetivos
propuestos al menor coste, evalGa o trata de potenciar que las

leyes respondan a un disefio adecuado desde el punto de vista de
buena administracién de los recursos y de la generacién de riqueza

Teniendo en cuenta estos niveles de racionalidad legislativa, Martinez Alarcén sefala tres
enfoques de analisis para abordar la teoria de la legislacion: un enfoque minimalista muy
estricto de la teoria y dogmatica juridica tradicional, que toma en cuenta la racionalidad
linguistica y logico formal de la legislacién; un enfoque minimalista mas amplio y abierto

90 Sobre esta linea de pensamiento ver: Garcia Amado (2000)

91 La racionalidad lingistica hace referencia a la claridad y precisién del lenguaje normativo; la racionalidad sistema-
tica hace referencia a si la produccién de la ley se ha ajustado a los criterios establecidos por el ordenamiento juridico
en el que se integrara, sirve para evitar antinomias, lagunas normativas y redundancias; la racionalidad pragmatica
—eficacia- tiene que ver con la capacidad de la norma para suscitar adhesion o aceptacién entre los destinatarios (con
su cumplimiento); la racionalidad teleoldgica —efectividad- analiza si la norma representa un instrumento adecuado
para el logro de los fines, objetivos, o metas sociales; y la racionalidad ética axioldgica que tiene que ver con la racio-
nalidad de los fines pretendidos por el legislador (y sélo se admite por los defensores de una ciencia de la legislacién
maximalista). Asi también se tiene a la eficiencia como criterio de racionalidad de las normas, esto es, la capacidad de
la norma para conseguir los objetivos propuestos al menor coste, evalla o trata de potenciar que las leyes respondan
a un disefo adecuado desde el punto de vista de buena administracién de los recursos y de la generacion de riqueza.
(Ver Marcilla Cérdoba 2005, 281; Martinez Alarcén s/f, 10)
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a las ciencias sociales, que toma en cuenta las dimensiones pragmatica y teleoldgica; y por
ultimo, un enfoque maximalista muy amplio y conectado a las éticas normativa rehabili-
tadoras de la nocion de razén practica, que incorpora a la idea de racionalidad legislativa la
exigencia de legitimidad.

Desde un punto de vista maximalista de la Ciencia de la Legislacién, la técnica legislativa
no debe ocuparse Unicamente de examinar la racionalidad o calidad de la norma desde un
enfoque formal y pragmatico (completitud, inteligibilidad, coherencia, eficacia, efectividad
y eficiencia de las normas), sino también desde un punto de vista axiolégico, dado que en el
Estado constitucional, no podemos limitarnos a satisfacer Gnicamente exigencias de segu-
ridad sino también se debe satisfacer exigencias de justicia. En esto, siguiendo a Zapatero,
“Quienes consideramos que el derecho ha de respetar determinados valores y limites, no
calificariamos como buena una ley técnicamente perfecto pero al servicio de fines ilegiti-
mos e injustos” (Zapatero citado por Martinez Alarcén s/f, 14).

En definitiva, la técnica legislativa debe ocuparse tanto de la racionalidad formal de la nor-
ma como de la racionalidad material. Los 6rganos con competencias normativas, aparte de
respetar todos los principios juridico formales de elaboracién normativa y de atender a la
aprobacion de normas eficaces y eficientes, debe respetar también una serie de contenidos
axioldgicos y debe justificar, argumentar, las razones por las que sus leyes encuentran co-
bertura en el marco constitucional.”

En el marco de la tesis maximalista de la ciencia de la legislacién, si consideramos que la
calidad de las normas depende de su claridad, completitud y coherencia, de su eficacia, de
su efectividad y eficiencia, y de que respete determinados estandares de justicia, entonces,
habra que concluir que la evaluacién o control de las normas debe tener en cuenta todos y
cada uno de dichos niveles.

Asila evaluacién de la racionalidad de la legislacion debe producirse en los distintos momen-
tos de elaboracién hasta su concrecién definitiva de la ley y en el momento postlegislativo;
esto es, cuando la Ley ya ha sido aprobada y se ha puesto en marcha. La doctrina, distingue
entre la evaluacion ex post o retrospectiva y la evaluacién ex ante o prospectiva de la cali-
dad de las normas, de tal forma que a su juicio, los programas de mejora de la calidad de la
legislacion, para ser eficaces, deben contemplar la evaluacién del ciclo legislativo completo
(Garcia-Escudero 2010, 185-86). Por ello, se ha institucionalizado en diferentes experiencias
la creacién de distintos 6rganos con competencia para desarrollar, especificamente, esta
funcién, y/o con el disefio de procedimientos especificos que tengan como objetivo exclusi-
vo el control de la calidad de la norma; mas alla del habitual control de la calidad normativa
que compete a la jurisdiccion a través de los cauces procesales que se pueden activar una
vez que la norma ha sido aprobada.”

92 Por ejemplo, si una ley, a pesar de entranar una afectacion de bienes o derechos, puede considerarse justificada
desde el punto de vista del principio de proporcionalidad.

93 En diferentes experiencias se asigna esta tarea a las universidades, a instituciones cientificas, auditorias, institucio-
nales como el Defensor del Pueblo, también se dado lugar ala creacién de una institucién en la Administracién pablica
(donde suele situarse el anélisis de impacto de los proyectos de ley) o en el propio Organo legislativo, creando una
oficina técnica, independiente, como es el caso del modelo francés de la Oficina parlamentaria de evaluacion de la
legislacién. Ver Martinez (s/f, 15)
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1. Concepto de técnica legislativa

Para Anibal Bascuinan Valdez, “la Técnica Legislativa es el conjunto de reglas a que se debe
ajustar la conducta funcional del legislador para una idénea elaboracién, formulacion e in-
terpretacion general de las leyes” (1960, 202). Es el conjunto de reglas a la que se debe
ajustar el legislador para una idénea elaboracion, formulacién e interpretacion general de
las leyes. Es una técnica que da por resultado la armonizacién juridico-técnica de una ley en
si mismo y en relacién con otras normas (Servicio Estatal de Autonomias 2014, 43).

La técnica legislativa ha superado su concepcion originaria o arte de redactar bien los pre-
ceptos juridicos. La complejidad social -y juridica— ha impulsado a una nueva legislacién,
tanto desde el punto de vista formal, como material; el proceso de creacién de las normas
debe lograr ciertos objetivos que permitan, al final, obtener una disposicién que pueda con-
siderarse correcta en cuanto a su forma y su fondo.

De ese modo, la preocupacion de la técnica legislativa no reside ya solamente en una cues-
tién linglistica, sino también en aspectos materiales; las normas se insertan en un sistema
juridico cuya legitimidad se cumple solo si se acomodan a cdnones constitucionales y lega-
les. La técnica legislativa, por tanto, tiene en cuenta un conjunto de reglas que no solo hacen
al dmbito lingiistico o aspectos juridico formales, sino también a ambitos del ordenamiento
constitucional que el legislador debe incluir en sus anélisis, procedimientos y decisiones.

Las razones y discusion tedrica sobre los aspectos materiales de

la técnica legislativa se encuentran descritas en el Anexo 2 de
este documento: Fundamentos tedricos sobre teoria de la legis-
lacion

Desde el ambito lingtistico se entiende que la técnica legislativa debe asegurar el lenguaje
por el cual se transmite informacién entre legislador y ciudadanos. De hecho, el sistema
juridico estd compuesto por una serie de enunciados lingiisticos cuyo canal de transmision
de los mensajes son las leyes. El fin de esta actividad lingUistica es la comunicacién fluida
de mensajes normativos. Si la norma es oscura e inenteligible deriva en un fracaso de la
norma como acto de comunicacién. En términos de Atienza, la norma que no cumple con
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una “racionalidad lingdistica” es irracional desde este punto de vista. Esto involucra, entre
otros, que la ley puede contener defectos sintacticos u oscuridades semanticas; puede no
haber funcionado correctamente los medios de comunicacién encargados de transmitir el
mensaje; es posible que los destinatarios no tengan un nivel de preparaciéon adecuado para
comprender el mensaje, etc. Un caso extremo de irracionalidad en el &mbito lingistico se
produce cuando el mensaje que se transmite es justamente el contrario del que se deseaba
transmitir. Asi, pensar en incrementar la racionalidad de la legislacién en el ambito de la
lingtistica ha de significar, sobre todo, la utilizacién de conocimientos procedentes de la
linglistica, la légica o la informatica.

Desde el ambito juridico-formal se entiende el sistema juridico como un conjunto de normas
validamente establecidas y estructuradas en un sistema. Desde este ambito “el fin de la
actividad legislativa es la sistematicidad, esto es, el que las leyes constituyan un conjunto
sin lagunas, contradicciones ni redundancias, lo que hace que el Derecho pueda verse como
un mecanimo de prevision de la conducta humnaa y de sus consecuencias, esto es, como un
sistema de seguridad.” (Atienza 1989, 32) No obstante, la seguridad no es el valor Gltimo
que debe buscar el Derecho; la idea de seguridad o previsibilidad implica en si mismas un va-
lor, pero este valor es graduable en funcién de otros valores como el de libertad e igualdad.

Desde este punto de vista, una ley puede caer en irracionalidad si contribuye a desestruc-
turar el ordenamiento juridico. Esto se puede producir, bien porque en la produccién de la
nueva ley no se han respetado los criterios establecidos por el ordenamiento juridico del
que va a formar parte (tomar en cuenta la Constitucién), o bien porque, aun respetandolos,
incurre en lagunas y contradicciones, introduce criterios ajenos a la “légica” (a los princi-
pios) del ordenamiento, afecta negativamente al Derecho ya establecido (problema de las
derogaciones y de las remisiones), etc. En ese sentido, incrementar las opciones de mejora
del dmbito juridico-formal significa mejorar lo que usualmente se llama “técnica juridica”. Y
una condicién necesaria para ellos es elaborar lo que de cierto modo viene haciéndose en
algunas instituciones del Estado Plurinacional de Bolivia, es decir, elaborar una serie de di-
rectrices legislativas y establecer oficinas técnicas en instituciones publicas determinadas,
como es el caso del Servicio Estatal de Autonomias y el Ministerio de Autonomias.”

Sin dejar de lado que un legislador se enfrenta a cuestiones politicas al momento de elabo-
rar una norma, y que estas incluyen aspectos valorativos, que plantean cuando y bajo qué
circunstancias deben resolverse los conflictos sociales; el aspecto técnico-juridico tiene que
ver con la claridad de la redaccidn, el lenguaje, estructura légica, y la insercion arménica
dentro del sistema legal. “Lo anterior constituye el conjunto de recursos y procedimientos
para la elaboraciéon de un proyecto de norma juridica. La redaccién de los preceptos nor-
mativos y su insercion armonica en el marco constitucional, contempla aspectos del ambito
de validez, como el territorio (distribucién de competencias segun la forma de Estado que
se adopte, federal, unitario o central), el temporal (la entrada en vigor, la modificacién, la
abrogacion o modificacién de una norma) y el material (el objeto de la norma, ya sea penal,
civil, mercantil, electoral, fiscal, aduanero) (Muro Ruiz 2011, 16).

94 Sobre algunos aportes con miras a fortalecer la técnica juridica en la elaboracién de normas, ver: Servicio Esta-
tal de Autonomias. Guia de desarrollo legislativo para el ejercicio de la autonomia municipal (2014). Acceso internet
en:  https://es.slideshare.net/pc_bolivia/guia-de-desarrollo-legislativo-para-el-ejercicio-de-la-autonoma-municipal;
Ministerio de Autonomias, Guia para la participacién ciudadana en la elaboracién de politicas publicas y legislacién
(La Paz: Editora Presencia, 2014). Acceso internet en: https://es.slideshare.net/pc_bolivia/guia-de-participacin-ciuda-
dana-polticas-pblicas; Programa de Fortalecimiento a la Concertacién y al Estado de Derecho (CONCED). Elementos
Esenciales de Técnica Legislativa. Fichas de estudio. (La Paz: s/f). Acceso en internet: http://www.bivica.org/upload/
tecnica-legislativa-elementos.pdf
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2. Algunas consideraciones lingiiisticas y desde
el ambito juridico formal de la técnica legislativa

Desde el &mbito lingiistico se entiende que la técnica legislativa debe asegurar el lenguaje
por el cual se transmite informacion entre legislador y ciudadanos. De hecho, el sistema
juridico estd compuesto por una serie de enunciados lingtisticos cuyo canal de transmision
de los mensajes son las leyes. Desde el ambito juridico-formal se entiende el sistema juri-
dico como un conjunto de normas validamente establecidas y estructuradas en un sistema.
Desde este dmbito “el fin de la actividad legislativa es la sistematicidad, esto es, el que las
leyes constituyan un conjunto sin lagunas, contradicciones ni redundancias, lo que hace que
el Derecho pueda verse como un mecanimo de prevision de la conducta humnaa y de sus
consecuencias, esto es, como un sistema de seguridad.” (Atienza 1989, 32)

Hoy en dia la preocupacién de la técnica legislativa no reside ya solamente en una cuestiéon
linglistica, sino también en aspectos materiales; las normas se insertan en un sistema juri-
dico cuya legitimidad se cumple solo si se acomodan a canones constitucionales y legales.
La técnica legislativa, por tanto, tiene en cuenta un conjunto de reglas que no solo hacen al
ambito linglistico o aspectos juridico formales, sino también a &mbitos del ordenamiento
constitucional que el legislador debe incluir en sus anélisis, procedimientos y decisiones.

A continuacién se rescatan algunas recomendaciones desde el ambito lingiiistico, asi como
desde el ambito juridico formal

2.1. Recomendaciones para el ambito lingiiistico™

Primera recomendacion: Debe evitarse el uso de palabras o expresiones ambiguas.
Existen tres tipos de ambigliedades: semantica, contextual y sintactica. La primera hace
referencia al uso de palabras que tienen una pluralidad de significados y tiene su origen
en los fendmenos de la polisemia y de la homonimia. La ambigliedad contextual se produ-
ce cuando un determinado texto completo es susceptible de ser interpretado de diversas
maneras. Y la ambigliedad sintactica, que es la que deriva del caracter impreciso que en el
lenguaje natural suelen tener las conectivas "“y”, “0”, “si... entonces”, “a menos que”, etc., y
que puede ser también una de las fuentes de la ambigiiedad contextual, plantea obviamen-

te problemas interpretativos y, por tanto, es objeto de atencién de la técnica legislativa.
Segunda recomendacién: Debe evitarse el uso de palabras o expresiones sindnimas.

Tercera recomendacion: Los articulos deben redactarse teniendo en cuenta que cons-
tituiran unidades de un documento. El articulo de una ley es la unidad basica, toda ley se
divide en articulos. Los articulos deben ser preferentemente breves y ademas deben evitar
las frases muy largas. Las restantes divisiones y particiones deben construirse a partir de
criterios homogéneos y preestablecidos. Tanto las remisiones internas (otras partes de la
misma ley) como las remisiones externas (que se refieren a otra ley) que sean expresasy no
genéricas deben seguir reglas de cita homogéneas y preestablecidas.

Cuarta recomendacion: Debe evitarse el recurso a la elipsis. La elipsis es una figura estili-
sitca que consiste en la “omisidn en una enunciado de uno o mas elementos oracionales con
un contenido consabido por los interlocutores porque dicho contenido se desprende bien

95 Estas recomendaciones tienen como fuente primaria el texto de Josep Aguilé Regla, Técnica legislativa y docu-
mentacion automatica de legislacion. Acceso en internet: http://www.ittig.cnr.it/EditoriaServizi/AttivitaEditoriale/
InformaticaEDiritto/1990_01_87-110-Regla.pdf
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de la estructura linglistica del enunciado [...] o bien de los contextos en que se produce la
enunciacién [...]". Un ejempmlo de elipsis es que una disposicion se refiera al Tribunal Cons-
titucional y una siguiente solamente a Tribunal. Este tipo de elipsis son premitidas pero en
otras casos pueden forzar el uso de la interpretacion para entender el texto legal.

Quinta recomendacién: Debe evitarse el uso de pronombre en los casos en que ello
suponga que los sustantivos a que aquéllos se refieren no aparezcan explicitos en la
unidad documento. El problema que plantea el uso de pronombre es similar el que se ha
visto respecto de la elipsis. Siempre es preferible que la explicitacién la realice el propio
legislador.

Sexta recomendacion. Debe procurarse no omitir términos o expresiones ampliamente
asentuados o utilizados por la jurisprudencia y la doctrina. Es relativamente frecuente
que en la descripcién de determinadas circunstancias el legislador omita términos o expre-
siones ampliamente difundidos entre la jurisprudencia y la doctrina, dificultando sobrema-
nera su documentacién automatica.

Séptima recomendacién: Debe evitarse que la definicién legal de un término o expre-
sion se contenga en mas de un articulo. La definicién legal persigue los siguientes fines
no excluyentes entre si: a) dar mayor precisiéon a un término, restringiendo su alcance; b)
ampliar el alcance de un término para incluir en él situaciones que no estan claramente
cubiertas por su sentido; y c) introducir un término nuevo, que no tiene uso en el lenguaje
natural. En relacién con la recomendacion, hay que decir que es conveniente que una defini-
cién legal se contenga toda ella en una sola unidad documento, con el fin de que el usuario
del sistema documental acceda simpre a la definicion completa.

Octava recomendacion: Cuando se haya definido un término se usara siempre éste y no
un sinénimo. La referencia a los sinénimos puede remitirse a lo dicho en las justificaciones
de las recomendaciones segunda y séptima. Pero en ocasiones el legislador introduce una
definicién estableciendo una correspondencia signo-signo, para después usar indistinta-
mente ambos.

Novena recomendacion. Debe evitarse, por regla general, que un articulo (unidad docu-
mento) contenga mas de una definicion. Para justificar esta recomendacion es convenien-
te tener en cuenta dos ideas que ya han sido apuntadas: 1. La funcién de las definiciones
legales es la de permitir identificar las normas contenidas en los enunciados normativos en
los que figuran los términos definidos. 2 Los artiuclos deben ser preferentemente breves
con el fin de facilitar la representacién de las cadenas de sentido sin provocar ruido. Aten-
diendo, pues a estas dos ideas, es logico pensar que la definicién legal de un témino debe
recuperarse so6lo cuando sea documentalmente requerida; y para ello es preciso que ésta
constituya una unidad documento, puesto que si, por ejemplo, un articulo contiene mas de
una definicién, cada vez que una de ellas sea requerida se recuperaran todas las demas.
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2.2. Recomendaciones para el ambito juridico-formal

En el nivel de la racionalidad juridico-formal —como ya se ha visto- el fin de la actividad legis-
lativa es el de la sistematicidad (que las leyes constituyan un conjunto sin lagunas, inconsis-
tencias ni/o redundancias), lo que permite ver al Derecho como un sistema de seguridad. De
esa manera, una ley serd irracional en la medida en que contribuya a erosionar la estructura
del sistema juridico.

Cuando una nueva ley menciona como altera a leyes anteriores, es importante tomar en
cuenta algunas recomendaciones, que se anotan mds adelante después de realizar algunas
precisiones.

Cuando la modificacion esta destinada exclusivamente a modificar partes de leyes anterio-
res, debe considerarse cuidar de la claridad y univocidad con que se formule dicha modifica-
cién. A proposito de estas leyes modificativas, se mencionan algunas recomendaciones de
técnica legislativa:

« El titulo de la ley modificativa debe expresar siempre que se trata de una ley de ese
caractery debe indicar el (los) titulo(s) de la(s) ley(es) modificada(s). Asimismo, las leyes
de prérroga o suspensién de vigencia indicaran siempre su caracter en el titulo.

- Cada articulo de la ley modificativa debe referirse a un Gnico articulo de la ley modi-
ficada. Si la ley moficativa se refiere a varias leyes anteriores, entonces la primera se
estructurard en capitulos, dedicando uno a cada ley modificada.

* El orden de la ley modificativa debe ser el de la ley modificada.
 Debe evitarse la simple sustitucién de palabras en beneficio de una nueva redaccién.

« Cuando la ley modificativa adquiera proporciones superiores a las de la ley modificada
es conveniente derogar completamente a esta Ultima y sustituirla por otra posterior.
Pero con esto se pasa a introducir una nueva ley.

Cuando la modificacién involucra la emisién de una nueva ley para regular determinada ma-
teria se deben tener presente otras recomendaciones, que deben enmarcarse igualmente
en aspectos de claridad y precision. Al introducir una nueva ley el legislador debe incluir
enunciados destinados a indicar qué adaptaciones hay que realizar en el sistema para hacer
compatible esta ley con las anteriores.

Hasta el momento, se ha estado haciendo alusién a cldusulas derogatorias. En principio pa-
rece que tales cldusulas son enunciados que se refieren a otros enunciados y que su funcién
es la de cambiar el sistema. Esto se realiza a través de clausulas derogatorias imprescindi-
bles, cldusulas derogatorias indtiles y cldusulas derogatorias Gtiles.

Son clausulas derogatorias absolutamente imprescindibles las que se introducen cuando
el legislador quiere derogar una determinada normativa y esta derogacién no puede pro-
ducirse de forma tdcita, puesto que la nueva normativa no es incompatible con la anterior.
Son cldusulas derogatorias inttiles y, en consecuencia, improcedentes, las que se limitan a
reproducir (en el mismo nivel de generalidad) lo prescrito por las normas de cambio genera-
les antes referidas. Este es el tipico caso de cldusulas que indican “Quedan derogadas todas
las disposiciones que se opongan a los prescrito en la presente ley”. Finalmente, la cldusulas
derogatorias Utiles y, por tanto, exigibles al legislador son las que suponen la explicitacion
de una derogacion que se hubiera producido de todos modos por incompatibilidad entre la
normativa anterior y la posterior, esto es, por aplicacién de las normas de cambio generales
(derogacién tacita). En este caso, a diferentecia de los anteriores, la cldusula derogaroria
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cumple no la funcién de cambiar el sistema (éste cambiaria con o sin cldusula técita), sino la
de indicar qué disposiciones han dejado de pertenecer a él, lo cual es una forma de identi-
ficarlo.

A partir de lo expuesto, en este ambito juridico-formal, el legislador debe tener presente las
siguientes recomendaciones de técnica legislativa:

Décima recomendacion: Las leyes deben incluir con pretensiones de exhaustividad to-
das las derogaciones utiles que precisen.

Undécima recomendacion: Las clausulas derogatorias utiles deben destinarse no tanto
a la eliminacién de las normas anteriores incompatibles (pues esta eliminacién se pro-
duce ya por la incompatibilidad), cuanto a la eliminacién de los textos normativos que
las enuncian. En efecto, ya se ha dicho que tal vez para la dogmatica juridica las cldusulas
derogatorias Utiles no sean estrictamente necesarias (en cuanto que dispone de criterios
para resolver los casos de conflicto); pero lo que aqui se pretende es reducir la contami-
nacién legislativa y, por tanto, eliminar los textos que expresan normas que ya no estan
vigentes.

Duodécima recomendacion: Deben evitarse las reiteradas modificaciones basicas de
una ley.

2.3. Los diez mandamientos del buen legislador de Luis Raigosa

De acuerdo con Luis Raigosa (2000), la participacion del legislador en la creacién y aplicacion
del orden juridico, le obliga a comportarse siguiendo ciertas reglas que favorecen el desa-
rrollo adecuado del derecho y las relaciones interinstitucionales.

Los diez mandamientos son:
 Primero: Respetaras la Constitucidn sobre todas las cosas.
» Segundo: No mataras los valores fundamentales del orden juridico.

 Tercero: Honraras los intereses de los padres de la ley, para que la ley pueda servir a
esos intereses con flexibilidad por el resto de su vida, y las vidas de sus descendientes.

« Cuarto: No hurtaras la aplicabilidad de la ley, incorporando medios legales inadecuados
a los fines perseguidos.

* Quinto: No cometerds contradicciones.

 Sexto: Te abstendras de caer en imprevisiones innecesarias.

» Séptimo: No desearas las ambigliedades.

« Octavo: Te abstendras de cometer vaguedades, sin contar con una buena justificacién.

* Noveno: Te guardards de cometer repeticiones y legalismos, y evitaras la verborrea, en
la medida de lo posible.

» Décimo: Recuerda las reglas de interpretacion de las leyes, para que los tribunales no
tomen la palabra del legislador en vano.
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3. Contenidos minimos de técnica legislativa en
el régimen autonomico

El modelo de Estado con autonomias disefiado en la Constitucién implica una ruptura del
monopolio legislativo que tenia el nivel central y otorga facultad legislativa a los érganos
legislativos de los gobiernos auténomos en el &mbito de su jurisdiccion, competencias y
atribuciones (art. 272 CPE).

En las lineas que siguen se desarrollaran los contenidos minimos de técnica legislativa vin-
culados al régimen autondémico disefados por la norma fundamental. Estos contenidos te-
maticos estan referidos a: i) Tipos de normas que emanan de una ETA,; ii) la estructura de la
norma; iii) los contenidos de la norma; iv) reglas de redaccién; v) breve referencia a la dina-
mica legislativa; vi) motivaciéon y fundamentacion de la norma; vii) elementos transversales
del contenido de la norma.

3.1. Tipos de normas que emanan de una ETA

De conformidad con el disefio constitucional (art. 410 de la CPE) entre los diferentes ti-
pos de normas que emanan de las entidades territoriales se tiene la siguiente tipologia: i)
produccién normativa emanada de los 6rganos legislativos de los diferentes niveles
de gobierno: a) leyes nacionales; b) estatutos autonémicos, c) cartas organicas municipa-
les, d) legislacion departamental, municipal e indigena originaria campesina; ii) produccion
normativa emanada de los 6rganos ejecutivos de los diferentes niveles de gobierno:
a) decretos, b) reglamentos y, c) resoluciones. Cabe aclarar que en cuanto a la legislacion
que emana de los diferentes 6rganos legislativos no existe un orden de jerarquia entre la
legislacion que emana de los diferentes niveles de gobierno. Esto porque las entidades te-
rritoriales auténomas (autonomia departamental, municipal, indigena originario campesina
y regional) no se encuentran subordinadas entre ellas y tienen igual rango constitucional®™.

Produccion normativa emanada de los érganos

legislativos de gobierno

96 En este sentido se ha pronunciado la DCP 0004/2013.
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Leyes
nacionales

Legislacion Cartas
AIOC organicas

Legislacién Estatutos
municipal autondmicos

También es importante recordar que la produccion legislativa que emana de los gobiernos
auténomos se desprenden de las siguientes competencias: i) competencias exclusivas que
emanan del catdlogo compentencial, en virtud de las cuales un nivel de gobierno tiene para
si las facultades legislativa, reglamentaria y ejecutiva, pudiendo transferir las dos Gltimas
(art. 297.1 de la CPE); ii) De una o mas competencias compartidas en las cuales la legislacion
basica del nivel central del Estado le hubiera otorgado la responsabilidad de emitir ley de
desarrollo. Ej. En materia de juegos de loteria y azar iii) En virtud de la clausula residual, me-
diante el art. 100 de la LMAD, los gobiernos auténomos municipales pueden, normar, con-
formary liderar comités municipales de reduccién de riesgo y atencion de desastres, definir
politicas y mecanismos de proteccién financiera para enfrentar contingencias y permitir la
recuperacién por desastres en el nivel municipal. También se tiene el caso de la facultad
normativa con relacién a las empresas publicas municipales; iv) Sobre aspectos inherentes
a sus atribuciones y facultades. El Servicio Estatal de Autonomias (2014, 26), refiriéndose
a los gobiernos auténomos municipales ha precisado que también pueden legislar sobre
asuntos inherentes a sus gobiernos, tal el caso de la organizacién juridica y administrativa
de cada gobierno, o con relacién a su facultad fiscalizadora o la participacién y control so-
cial, tematicas que se desprenden de las facutades o atribuciones propias que hacen a un
gobierno.

A continuacién, se hara breve referencia a las clases o tipos de normas que emanan de una
ETAy su naturaleza; i) estatutos y cartas orgdnicas; ii) leyes; iii) decretos; iv) resoluciones; v)
ordenanzas.

Estatutos y Cartas organicas

De conformidad con lo desarrollado por la jurisprudencia constitucional los estatutos au-
tondmicos y cartas organicas son las normas constituyentes de las ETAs. La DCP 0009/2013
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ha precisado que el régimen normativo autonémico debe ser entendido como un conjunto
sistematico de normas juridicas entendidas en su mas amplio sentido que rigen o regulan
una tematica o un ambito competencial. Forman parte de esta fuente de derecho los Estatu-
tos Autondmicos, las Cartas Organicas los Estatutos de las Autonomias Indigena originaria
campesinas y los demds actos estatutarios de las autonomias. También forman parte de
esta fuente de produccién estatal, la legislacién y las demas normas emitidas por las Enti-
dades Territoriales auténomas en el marco de las facultades conferidas por la Constitucién.

En el contexto expuesto, el Tribunal Constitucional Plurinacional sefialé en laDCP 0056/2014
que los estatutos autondémicos y las cartas organicas tienen primero un caracter dispositi-
vo dogmatico, ya que reflejan las caracteristicas identitarias en cuanto a cultura, historia,
valores y principios rectores de la institucionalidad gubernativa, derechos y deberes de los
habitantesy otros aspectos comunes que coexistan en un determinado espacio geogréfico;
y, ademads, tienen un caracter orgdnico en virtud del cual se establecen las bases para la
organizacién y funcionamiento de las ETAs, por estas razones se configuran como normas
institucionales basicas, pero también complejas, ya que inauguran una autonomia sin prece-
dentes formales en el pais, lo cual exige un contenido pactado para reforzar su legitimidad.

En este contexto, los contenidos rectores minimos, deben ser tomados como referentes in-
dicativos, pero no asi como requisitos de validez formal o material que las invaliden, maxime
cuando estos elementos o directrices, en caso de no estar contemplados en la normativa es-
tatutaria, podran ser contempladas en la legislacién autonémica de desarrollo; pero ademas,
en el caso de gobiernos municipales, estas directrices no son requisitos de validez formal ni
material porque el proceso de transicion al régimen autonémico es automatico por lo que
este régimen se seguiré ejerciendo aun cuando no se hayan aprobado las Cartas Organicas’’.

Lo importante es que estas normas institucionales basicas, cumplan la funcién que les enco-
mienda la norma suprema, es decir, determine las cuestiones primordiales que permitan esta-
blecer la institucionalidad de las ETAs para cumplir los fines constitucionalmente establecidos™.

Finalmente, cabe precisar que la DCP 0009/2014 (FJ. I11.7.1) ha precisado que las normas esta-
tutarias (estatuto autonémico y carta organica) no tienen rango de norma suprema ni de ley
fundamental de una entidad territorial en su jurisdiccion; la norma fundamental del Estado Plu-
rionacional es la Constitucional, que es la norma que le da unidad a todo el sistema juridico.

Sobre el sistema juridico del modelo auténomo plural y la Cons-
titucion como sistema de unidad en el Estado Plurinacional con

autonomias véase el soporte tedrico de este documento: Funca-
mentos tedricos sobre el modelo autonémico plural.

97 DCP 0056/2014.
98 DCP 0056/2014.
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Leyes

La definicion de ley que se tomara en este documento es el vinculado tanto a su dimensién
material como formal. Bajo la dimensién formal cldsica podemos caracterizar a la ley como
aquella disposicion que emana del érgano que tiene para si el ejercicio facultad legislativa,
en observancia estricta del procedimiento, requisitos y formalidades establecidas.

De la caracterizacion precedente, se puede concluir que a partir del modelo de Estado con
autonomias, el érgano encargado de emitir la ley ya no es Gnicamente la asamblea legislati-
va plurinacional; es decir, que éste érgano del nivel central ya no tiene para si el monopolio
de la actividad legislativa; por ello; la actividad legislativa, también es ejercida por los otros
niveles de gobierno (asamblea departamental, concejo municipal o las instancias que bajo
las normasy procedimientos propios de las autonomias indigenas originarias (AIOC), tengan
dicha facultad.

En sentido material, se dice ley a cualquier acto o documento que, independientemente
del érgano del cual emana y del régimen juridico que lo caracteriza, expresa (o contenga)
normas generales y abstractas (Guastini 2000, 14). A partir de estas acepciones -formal y
material- la creacién de normas generales y/o abstractas no estd reservada al poder legis-
lativo, por tanto, no estd prohibido al poder ejecutivo constituirse en fuente normativa.
Al mismo tiempo de esta concepcién material se ha desarrollado la teoria de la validez de
las leyes en funcién de la teoria del derecho, a partir de la cual una norma no sera vélida
Unicamente si provino del 6rgano competente para emitirla (legislativo o ejecutivo) y si se
respeto el procedimiento para su emisidn, sino que también sus contenidos deberan guar-
dar correspondencia con la base principista axioldgica, que contiene los valores supremos,
principios constitucionales y derechos fundamentales, que se encuentran contenidos en la
Constitucion, norma fundamental y fundamentadora del ordenamiento juridico (Garcia Fi-
gueroa 2015, 325).

Sobre el sistema juridico del modelo auténomo plural y la Cons-
titucion como sistema de unidad en el Estado Plurinacional con

autonomias véase el soporte tedrico de este documento: Funca-
mentos tedricos sobre el modelo autondémico plural.

En el marco de las caracteristicas de la ley es importante aclarar que su alcance es de ca-
racter general, su aplicacién y cumplimiento es obligatorio desde el momento de su publi-
cacién. Es importante aclarar que en el marco de lo previsto en el art. 410.1l de la CPE, no
existe una jerarquizacion entre las leyes que emanan de los diferentes niveles de gobierno.
Este ha sido el entendimiento jurisprudencial definido por el Tribunal Constitucional Pluri-
nacional contenido en las DCP 0004/2013, 0007/2013, entre otras™.

99 En la DCP 0007/2013 se declaré incompatible con el art. 410.11 de la CPE, el art. 10.ll incs. 3 y 4 del proyecto de
carta organica del municipio de San Javier, porque establecia una jerarquia entre la carta organica municipal, las leyes
nacionales con relacién a las leyes municipales.
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Asimismo, refiriéndonos a la dindmica legislativa en funcién a los tipos de competencias
asignadas por la Constitucién a cada uno de los niveles de gobierno, cabe sefalar que en
el régimen autonémico la facultad legislativa corresponde a los érganos legislativos de un
nivel de gobierno. Asi en el caso de las competencias exclusivas en el &mbito municipal,
el concejo municipal es el que debe elaborar leyes que se desprendan de una o mas de sus
competencias exclusivas, mientras que el 6rgano ejecutivo deberd reglamentar la ley que
emand del Concejo Municipal.

En cuanto a las competencias concurrentes, cabe recordar que la totalidad de la facultad
legislativa le corresponde al nivel central del Estado, aspecto que imposibilita a que otro ni-
vel de gobierno (departamental, municipal, indigena originario campesino y regional) pueda
legislar. Esto supone que los otros niveles de gobierno solo podran reglamentar la aplica-
bilidad de dicha competencia sobre la base de la normativa que emane del nivel central. El
SEA (2014), a partir de la jurisprudencia constitucional contenida en la SCP 2055/2012, ha
aclarado que los municipios norman las competencias concurrentes sélo a través de regla-
mentos cuyos instrumentos normativos son los decretos municipales que emanan del 6rga-
no ejecutivo municipal. Lo propio ocurre en el nivel departamental, es decir, sélo el 6rgano
ejecutivo, a través de un decreto reglamentario, podria reglamentar una competencia con-
currente.

En el caso de las competencias compartidas, en las que el nivel central del Estado tiene la
titularidad legislativa general, y una entidad territorial auténoma (departamental, munici-
pal indigena originario campesino) legisla sobre la base de esa norma general nacional'®.
La jurisprudencia constitucional contenida en la SCP 2055/2012, asi como el SEA (2014, 25)
ha aclarado que sera la ley nacional la que debe especificar qué nivel de gobierno estara
habilitado para emitir la legislacién de desarrollo correspondiente.

Entonces, en la dindmica legislativa para normar competencias compartidas, los otros nive-
les de gobiernos deberan esperar que el nivel central del Estado emita una ley basica, en la
cual se establezca los temas que debe legislar el otro nivel de gobierno en su ley de desar-
rollo. En el documento del SEA (2014, 26), se ha aclarado que si se trata de una ley de desar-
rollo que le corresponda al gobierno auténomo municipal sera, el Concejo Municipal sera el
encargado de elaborar la Ley de Desarrollo tomando en cuenta el margo general de la Ley
basica del nivel centro, el ejecutivo municipal sera el encargado de reglamentar y ejecutar
la ley de desarrollo municipal.

Sobre los tipos de competencia y ejercicio de facultades que
emanan del régimen autonémico véase el soporte tedrico de

este documento: Funcamentos tedricos sobre el modelo auto-
némico plural.

100 Recuérdese que las materias sobre las que se tiene competencia compartida entre el nivel central y las entidades
territoriales auténomas son: 1) el régimen electoral departamental y municipal; 2) Servicios de telefonia fija, mévil y
telecomunicaciones; 3) electrificacién urbana; 4) juegos de loteria y de azar; 5) Relaciones internacionales en el marco
de la politica exterior del Estado; 6) Establecimiento de instancias de conciliacién ciudadana para resolucién de con-
flictos entre vecinos sobre asuntos de caracter municipal; 7) regulacién para la creacién y/o modificaciéon de impuestos
de dominio exclusivo de los gobiernos autbnomos.
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Decretos reglamentarios

En el marco del Estado con autonomias un decreto es una norma emitida por el érgano
ejecutivo de cualquier nivel de gobierno y que, generalmente, posee un contenido regla-
mentario de ley, por lo que su rango es jeradrquicamente inferior a las leyes (SEA 2014, 15).

Bajo el principio de jerarquia, los efectos de la subordinacién del reglamento con relacién a
la ley, aunque éste sea posterior, es la de no poder abrogar, derogar o modificar el conteni-
do de las normas con rango de ley.

A este respecto, la jurisprudencia constitucional contenida en la SCP 1714/2012 ha precisa-
do que los decretos reglamentarios son entendidos como el conjunto de reglas o preceptos
emitidos por autoridad competente, que tienden a posibilitar la ejecucion de la ley, preci-
sando las normas contenidas en las leyes sin contrariar ni ir mas alld de sus contenidos y
situaciones que regula.

El encargado de su elaboracién es el érgano ejecutivo del nivel de gobierno respectivo; es
decir, el concejo municipal o la asamblea departamental, son los 6rganos que deberan ela-
borar las leyes que se desprenden de una o mas de sus competencias exclusivas, mientras
que el 6rgano ejecutivo respectivo serd el que deberd reglamentar la Ley que emané del
concejo municipal o de la asamblea departamental, seguin sea el caso.

En el &mbito municipal, corresponde precisar que la DCP 0073/2014, ha realizado una cla-
sificacién de las facultades reglamentarias de los 6rganos ejecutivos municipales estable-
ciendo que los 6rganos ejecutivos municipales en cuanto a sus facultades reglamentarias
se clasifican en: a) Una capacidad reglamentaria de caracter general a través de normas
administrativas para todos los habitantes del territorio municipal, para viabilizar el cumpli-
miento de las leyes municipales; y, b) Una capacidad reglamentaria de caracter interno
destinada a viabilizar sus atribuciones y competencias propias.'

Asi en el dmbito de la autonomia municipal, el 6rgano ejecutivo municipal en ejercicio de su
facultad reglamentaria puede emitir, de acuerdo con lo previsto en el art. 13 de la Ley 482:
i) decretos municipales, ii) decretos ediles y iii) resoluciones administrativas.

En este aspecto, cabe aclarar que la jurisprudencia constitucional ha establecido en la DCP
0005/2013, FJ.10.3. que no existe relacién jerarquica entre una resolucién municipal y un
decreto municipal, ya que ambas tienen una naturaleza normativa diferente, en ese orden,
el decreto municipal es un acto administrativo que da lugar a la facultad reglamentaria en
tres casos: a) En relacion a competencias exclusivas de otros niveles una vez que hayan sido
transferidos o delegados; b) En cuanto a competencias concurrentes una vez emanada la ley
sectorial por parte del nivel central del Estado; y, ¢) En cuanto a competencias compartidas
una vez que el nivel del estado emita la Ley Basica y exista una ley de desarrollo legislativo
auténomo.

La maxima instancia de control de constitucionalidad ha sefalado que el érgano ejecutivo
de una entidad territorial auténoma reglamenta las leyes sancionadas por el érgano deli-
berativo, pero no las resoluciones del Concejo Municipal ya que estas tienen la finalidad de
regular al Concejo Municipal y no a todo el Gobierno Auténomo Municipal'®.

101 En mérito a dicho razonamiento declaré la incompatibilidad del art. 17.11.3 de la Carta Organica de Padilla. Véase
FICHA 200 ANEXO A, Sistematizacion jurisprudencial autonémica.

102 DCP 0004/2013.
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En este contexto, un decreto municipal emerge de la facultad reglamentaria en cuanto a
competencias exclusivas de otros niveles que fueren delegadas o transferidas. Asimismo,
este acto administrativo puede emerger de facultades reglamentarias en relacién con com-
petencias concurrentes una vez emitida la ley sectorial. Finalmente, este instrumento po-
drd normar tematicas en cuanto a legislaciéon basica emitida por el nivel central y siempre
y cuando exista una ley de desarrollo del legislativo auténomo respecto a competencias
compartidas'®.

Reglamentos

Se ha sefalado que la facultad reglamentaria no sélo se traduce en la capacidad de emitir
decretos reglamentarios para viabilizar la ejecucién de las leyes, atribucién que le corres-
ponde al érgano ejecutivo, ya sea del nivel central o de cualquiera de las ETAs. Empero,
también existe una capacidad reglamentaria de caracter interno, destinada a viabilizar atri-
bucionesy competencias propias. Esto significa que los reglamentos de este Gltimo caracter
también podrdn ser emitidos por el érgano legislativo de cualquier nivel de gobierno, en
tanto y en cuanto, se refieras a aspecto de orden interno y administrativo.

En el marco de lo sefalado denominaremos reglamentos, a aquellos instrumentos norma-
tivos emitidos en el marco de la facultad reglamentaria de cardcter interno, y que podran
ser elaborados, tanto por el 6rgano ejecutivo de un nivel de gobierno, como por el 6rgano
legislativo, de caracter administrativo o interno destinados a viabilizar sus atribuciones y
competencias propias, por ejemplo, el reglamento de debates. De otro lado, denominare-
mos decretos reglamentarios a aquellos instrumentos normativos orientados a viabilizar,
ejecutar las leyes emitidas por los érganos legislativos de un nivel de gobierno.

Esta diferenciacion se la realiza sin perjuicio de la denominacién que pudiera realizarse por
las entidades auténomas, lo esencial es que se tenga clara la naturaleza, alcances y uso de
cada uno de ellos. Asien el ambito de la autonomia municipal, suele considerarse al regla-
mento como toda disposicién juridica de caracter general, emitida por el érgano ejecutivo
municipal y con valor subordinado a la Ley dictada por el 6rgano legislativo en virtud de su
propia competencia (Servicio Estatal de Autonomias 2014, 18). Sin embargo, también habra
que recordar que existen los reglamentos de orden administrativo que pueden ser emitidos
tanto por el ejecutivo municipal como por el Concejo municipal'.

El Tribunal Constitucional Plurinacional ha precisado que el reglamento del Concejo Munici-
pal, vinculado al ejercicio de la principal facultad constitucional asignada a los érganos deli-
berantes, esto es, la facultad de fiscalizar al 6rgano ejecutivo, no tiene caracter obligatorio
para este 6rgano, porque la capacidad reglamentaria del 6rgano legislativo, no alcanza al
gobierno municipal, sino a la regulacién de la esfera interna de ese 6rgano deliberante, por
lo tanto, para que una norma del érgano deliberante, sea obligatoria para todos los 6rganos

103 DCP 0005/2013.

104 Asi ha quedado precisado en las DCP 0073/2014 y 0021/2015, en la que se determiné lo siguiente: “(...) el Organo
Titular de la facultad reglamentaria es el Organo Ejecutivo, instancia llamada a reglamentar las leyes municipales
emitidas por el Concejo Municipal, las leyes del nivel central del Estado cuando respecto a las atribuciones distribui-
das de las competencias concurrentes, la legislacion de desarrollo emitida por el Concejo Municipal en sujecién a la
legislacién basica, y finalmente reglamentar la legislacién que devenga respecto de las competencias transferidas y/o
delegadas. Sin embargo; los Concejos Municipales se encuentran habilitados para contar con su propia reglamenta-
cion, la cual debe ser de caracter administrativo interno, en correspondencia al principio de separacion de 6rganos; es
decir, tanto el 6rgano legislativo como el érgano ejecutivo podran contar con reglamentos especificos sobre adminis-
tracién y control contemplados para cada 6rgano, los cuales Gnicamente normaran al 6rgano emisor de la normativa
administrativa”. Anadiendo que “En correspondencia con el principio de separacion e independencia de 6rganos, el
Concejo Municipal no puede emitir normativa administrativa interna vinculante a todo el Gobierno Auténomo Munici-
pal, correspondiendo a cada érgano establecer su propia normativa administrativa interna (...)".
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de una entidad territorial auténoma municipal, debe tener cualidad legislativa, es decir, el
acto debe emanar de una ley municipal y no de un reglamento o resolucién'.

Resoluciones

Los érganos legislativos pueden emitir resoluciones en el marco de sus propias competen-
cias y facultades. Asi en el dmbito municipal, el SEA (2014, 83) precisa que la resolucién
municipal, es la disposicion municipal mediante la cual se: 1) autorizan o aprueban ciertas
acciones o actos de las y los servidores del Gobierno Auténomo municipal; 2) se otorgan
honores o reconocimientos a instituciones, personas o cosa; 3) organiza al Concejo munici-
pal. En el modelo de ley municipal del ordenamiento juridico, propuesto por el SEA, se espe-
cifica que las resoluciones municipales no surten efecto alguno sobre el érgano ejecutivo,
excepto cuando este es el que solicita una autorizaciéon o aprobacion.

Ordenanzas

En cuanto a las ordenanzas municipales la jurisprudencia constitucional ha sefialado que
la ordenanza municipal, que es interna del ejecutivo municipal, no debe confundirse con
la reglamentacion interna del ordenamiento juridico municipal, teniendo en cuenta que
las facultades legislativa y reglamentaria del gobierno auténomo municipal, conforme a la
Constitucion Politica del Estado son de dos tipos: a) Las legislativa, la capacidad de emitir
leyes; y, b) Las reglamentarias, limitado a la administracién interna del propio 6rgano, solo
para viabilizar el ejercicio de sus atribuciones y competencias (reglamento de debates). En
tanto que las facultades normativas del Organo Ejecutivo municipal se limitan al &mbito de
lo estrictamente reglamentario. DCP 0073/2014

En este punto, es importante repasar algunas observaciones realizadas por el Tribunal
Constitucional Plurinacional, especialmente en el ambito normativo municipal, en ese mar-
co, ha sefalado que la ordenanza municipal, que es interna del ejecutivo municipal, no debe
confundirse con la reglamentacién interna del ordenamiento juridico municipal, teniendo
en cuenta que las facultades legislativa y reglamentaria del gobierno auténomo municipal,
conforme a la Constitucién Politica del Estado son de dos tipos: a) Las legislativa, la capaci-
dad de emitir leyes; y, b) Las reglamentarias, limitado a la administracién interna del propio
6rgano, solo para viabilizar el ejercicio de sus atribuciones y competencias (reglamento de
debates). En tanto que las facultades normativas del Organo Ejecutivo municipal se limitan
al 4mbito de lo estrictamente reglamentario’®.

Ademads, el maximo contralor de constitucionalidad precisé que la ordenanza municipal no
corresponde ser desarrollada por el Concejo Municipal'”.

También, el maximo contralor de constitucionalidad sefala que los gobiernos auténomos
municipales en lo esencial deberdn sujetarse a las reglas de la técnica legislativa y en la
descripcion de la estructura jerdrquica de su normativa interna deberdn incorporarse los
siguientes elementos necesariamente concurrentes: i) Identificacién del é6rgano emisor, re-
ferido a la instancia que elabora y emite la norma (concejo municipal y ejecutivo municipal
por separado); ii) Naturaleza y alcance de la norma, referido al objeto que va a regular la
norma, definiendo su dmbito de aplicacion ya sea general o de caracter interno para facilitar
el ejercicio de las competencias asignadas a cada érgano; v, iii) La jerarquia normativa inter-

105 DCP 0016/2015.
106 DCP 0073/2014.
107 DCP 0073/2014.
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na de cada 6rgano, partiendo por aquellos que hacen al ejercicio del gobierno municipal,
para concluir en las normas de alcance interno que facilitan el ejercicio de las atribuciones y
funciones asignadas a cada 6rgano'”.

3.2. Los principios de aplicacion normativa

En el régimen autonémico, de conformidad con lo previsto en el art. 410.11 de la CPE son dos
principios los que rigen las reglas de colisién normativa i) principio de jerarquia normativa 'y
ii) principio de reparticién competencial.

En cuanto al principio de jerarquia normativa, el Tribunal Constitucional Plurinacional de
una lectura del art. 410.11 de la CPE ha precisado que la jerarquia normativa es aplicable en
cuanto a la subordinacion que debe existir por parte de las fuentes plurales de derecho al
Bloque de Constitucionalidad; en cambio, entre la ley emanada por la Asamblea Legislativa
Plurinacional y la normativa autonémica, no existe jerarquia alguna, sino que rige el princi-

pio de reparticion competencial'”.

También ha establecido no existe jerarquia normativa entre las leyes nacionales, los esta-
tutos autondmicos, cartas organicas y el resto de legislacion departamental, municipal e
indigena; estas se rigen por el principio de igualdad jerarquica entre ellas.

En esta misma linea de pensamiento, sefialé el maximo contralor de constitucionalidad que:
Tampoco existe jerarquia alguna entre leyes sectoriales emitidas en cuanto a competencias
concurrentes y legislacion basica emitida por la Asamblea Legislativa Plurinacional en el
ejercicio de competencias compartidas'™’.

En tanto que el principio de reparticién competencial se aplica cuando la colisién norma-
tiva de produce entre las normas del nivel central y las normas provenientes del sistema
autondémico y entre éstas. Esto porque en el marco del sistema plural de fuentes de produc-
cién normativa vigente, las colisiones normativas en el dmbito competencial, al tratarse de
la relacién entre normas de dos sistemas juridicos diferentes, es decir provenientes de ETAs
diferentes entre las que no existe jerarquia, la Unica forma posible de resolver las posibles
colisiones normativas es en virtud a la asignacién competencial; es decir, si bien existe la
misma jerarquia entre la ley del nivel central, municipal, departamental e indigena originaria
campesino, ello no significa que todas las entidades regulardn cualquier materia.

En cuanto a la colision normativa y los principios rectores, la jurisprudencia constitucional
ha establecido que al tratarse de la relacién entre normas de dos sistemas juridicos dife-
rentes; es decir, provenientes de entidades territoriales entre las que tampoco se reconoce
jerarquia alguna, la Gnica forma posible de resolver las posibles colisiones normativas es en
virtud de la asignacion competencial. Asi, la ley municipal se aplicara con preferencia a la ley
nacional si es que se tratase de una competencia municipal, y viceversa (DCP 0026/2013)

108 DCP 0047/2015.

109 El Tribunal Constitucional Plurinacional, sefalé que la asignaciéon competencial del sistema autonémico Boliviano,
no corresponde a una norma institucional basica, sino a la Constitucion Politica el Estado y la Ley atribuible al nivel cen-
tral del estado. Ver DCP 0170/2016. Asimismo, esta maxima instancia de control de constitucionalidad, ha establecido
que la Carta Organica, como toda norma institucional basica, solo estd sometida a la Norma Supremay la aplicacion del
resto de la normatividad proveniente de otros niveles, no se define por criterios de jerarquia, sino por el respeto a los
ambitos competenciales asignados a cada nivel territorial por la Ley Fundamental. Ver DCP 0027/2013.

110 DCP 0005/2013
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Sobre los principios jerarquia normativa y de reparticion compe-
tencial y las reglas de colision normativa véase el soporte teori-

co de este documento Anexo 1, Funcamentos teoricos sobre el
modelo autonomico plural.

4. La estructura de la ley

De acuerdo con el documento Elementos Esenciales de Técnica Legislativa (Programa CON-
CED, s/f), la estructura de la ley refleja el orden légico de su construccion: de lo general a lo
particular, de lo normal a lo excepcional, de lo sustantivo a lo adjetivo, de lo abstracto a lo
concreto. Entre las formas de entender la estructura de la ley, sostiene que son dos: i) una
estructura conceptual y ii) una estructura de ordenamiento.

En la estructura conceptual, la ley transitard del predmbulo a las disposiciones prelimi-
nares; de ellas a las generales y concluird con las especiales. Su grado de complejidad de-
terminard si poseen las disposiciones organicas, las procedimentales y las punitivas. Se
formularadn en la parte final de la ley las disposiciones complementarias o adicionales, las
transitorias, las abrogatorias y derogatorias.

En la estructura de ordenamiento, la ley revela un orden que, de mayor a menor, incluye las
siguientes categorias: Cédigo, Libro, Parte, Titulo, Capitulo, Articulo. Algunas veces se intro-
duce como parte de los capitulos, las denominadas Secciones y Subsecciones. Internamente
los articulos, segln sea el caso, se dividirdn en paragrafos e incisos, y excepcionalmente en
parrafos.

La parte dispositiva o normativa se integra por todos los articulos y disposiciones obliga-
torias de la ley, es el texto mismo de la ley, que contiene el conjunto de normas y reglas de
caracter sustantivo y/o adjetivo que contiene una ley.

4.1. El preambulo o exposicion de motivos

El predmbulo presenta los antecedentes de la ley, sus objetivos, fundamentos, alcances,
marco legal, finalidades y condiciones de aplicabilidad.

La Guia de Desarrollo Legislativo para el Ejercicio de la Autonomia Municipal, SEA (2014, 44),
define a la exposicidon de motivos como la explicacién del alcance y justificacién que hace el
proyectista sobre el contenido del proyecto de ley presentado. Complementa este alcance
el documento Elementos de técnica legislativa. Fichas de estudio en el que se rescata que
“el preAmbulo presenta los antecedentes de la ley, sus objetivos, fundamentos, alcances,
marco legal, finalidades y condiciones de aplicabilidad” (Programa CONCED, s/f, 5)

Es importante tener en cuenta que su elaboracion es fundamental para la justificacion del
proyecto de ley. Asimismo, su contenido serd esencial para el momento de la aplicacién de
la ley, pues permitird desentranar el espiritu de la norma.

De acuerdo con las directrices del SEA (2014, 44), la exposicién de motivos debera dejar
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establecido de qué competencia o atribucién propia del concejo municipal se desprende la
ley. Asimismo, aclara que la exposicién de motivos en el nivel central no constituye parte in-
tegrante del texto de la norma. Se inserta porque tiene la finalidad de presentar la explica-
cién que se hace conocer a los miembros que van a sancionar la ley, convirtiendo el proyecto
en disposicion legal y porque tiene un valor para interpretar, en caso de duda.

El documento de Elementos esenciales de técnica legislativa. Fichas de estudio (Programa
CONCED, s/f), precisa que el predmbulo o exposicion de motivos de toda ley debe conside-
rar los siguientes aspectos:

- Exposicion de la problematica o necesidad social que ha determinado el interés de la
legisladora o el legislador para proyectar una solucién legislativa.

« Informacién clave existente para entender la problemética identificada desde distin-
tos dngulos de interpretacién (visiones politicas, econdémicas, culturales, socioldgicas,
éticas, étnicas, de género, entre otras

« Antecedentes legales que a través del tiempo han tratado la temética o, por el contra-
rio, expresion de la carencia de regulacién al respecto.

- Determinacion de los objetivos y resumen del contenido del proyecto legislativo. Ex-
plicacién de los mecanismos de solucidon elegidos en la ley proyectada.

» Marco legal vigente que regule la materia o se convierte en sustento para legislar so-
bre el tema, mismo que debe ser presentado en orden jerdrquico.

« Analisis juridico de la competencia de la legisladora o del legislador para regular la
materia, identificando las normas que le atribuyen esa competencia, sin citarlas textual-
mente en su contenido, pero si parafrasedndolo.

« Expresion clara de las finalidades perseguidas, tanto a mediano como a largo plazo,
con la introduccién de la ley a la realidad social. Prevision de sus efectos deseables y
aquellos que probablemente puedan ser perjudiciales.

» Condiciones de viabilidad economica-presupuestaria.

4.2. El titulo de la ley

De acuerdo con el documento Elementos esenciales de Técnica Legislativa. Fichas de Estu-
dio, el titulo de la ley, identifica e individualiza a la ley en relaciéon a otras leyes de igual o
superior jerarquia. La identidad de la ley estd marcada por su denominacién, nimero, fecha
y categoria normativa (Programa CONCED, s/f, 7).

Para su redaccion es importante tener en cuenta que el titulo de la ley debe estar en total
apego al objeto de esta. Debe ser breve, Unico y concreto, porque asi permite identificar la
idea central del texto normativo, ddndole identidad y jerarquia.

Se debe evitar expresiones ambiguas, citas de fechas, nimeros, abreviaturas, siglas y juicios
de valor. El nombre de la ley en algunos casos puede estar acompafnado del nombre de una
persona notable. Se sugiere que los nombres no correspondan a personas vivas.

De acuerdo con el documento Elementos de técnica legislativa, el titulo de la ley se integra
de los siguientes cuatro elementos:

- La categoria normativa: permite diferenciar el origen de la produccién legisltiva segin
el nivel de gobierno que la emita (leyes nacionales, departamentales y municipales).
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» También se pueden incluir, en este aspecto, algunas de las categorias que la legislacion
previa haya establecido: leyes de desarrollo, leyes declarativas, leyes honorificas, leyes
adjetivas o reglamentarias.

* El nimero: individualiza la ley del resto de leyes producidas y permite identificar el
orden correlativo de produccién y una referencia rdpida para su busqueda.

* La Fecha: en general corresponde a la de promulgacién por el ejecutivo o, alternativa-
mente, por le propio legislativo.

- Ladenominacién o nombre de la ley: aunque se suele confundir con el titulo, su propé-
sito es el de identificar de manera clara y sencilla el objeto de regulacién. Se recomien-
da que sea corto y preciso.

El nombre debe ser escrito en mayusculas, debe llevar el nGmero de la norma en niimeros
cardinales y la fecha de promulgacioén.

Titulo de la Ley

LEY N=031
LEY MARCO DE AUTONOMIAS Y
DESCENTRALLZ o
“ANDRES IBANET"

En las lineas que siguen nos referiremos a la estructura de la ley, desde el enfoque de su
ordenamiento, para ello se seguiran las directrices de técnica legislativa de los aportes con
miras a fortalecer la técnica legislativa en la elaboracién de normas por el Servicio Estatal de
Autonomias (SEA, 2014), asi como del Ministerio de Autonomias: Guia para la participaciéon
ciudadana en la elaboracién de politicas publicas y legislacion y el documento Elementos
de Técnica Legislativa: Fichas de Estudio, elaborado en el marco del Programa de Fortale-
cimiento a la Concertaciéon y al Estado de Derecho (Programa CONCED), asi como las que
emanan de la doctrina en el derecho comparado.

En el marco de lo sefalado se tienen las siguientes reglas y recomendaciones para el disefio
de la estructura de la ley:

a. Las leyes cortas de menos de siete articulos no requieren ser divididas por capitulos y
otra division.

b. A partir de ese nimero y dependiendo del volumen de la ley, ésta se divide en: libros;
titulos; secciones, capitulos.
Normalmente los libros son utilizados en Cédigos; por ejemplo, el cédigo civil boliviano
tiene libros, titulos, capitulos y secciones. La Ley marco de autonomias tiene titulos,
capitulos y secciones.
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c. Silaley norma sobre varios temas, se organizara en capitulos, que se enumeran en nu-

meros romanos y en forma progresiva, seguidos del nombre en mayusculas y negrilas.

Ej. Capitulo I, Capitulo II; Capitulo 111, etc.

LEY No. 031
LEY MARCO DE AUTONOMIAS Y DESCENTRALIZACION
“ANDRES IBANEZ"
CAPITULO | CAPITULOII CAPITULO III
MARCO CONSTITUCIONAL, PRINCIPIOS Y DEFINICIONES BASES DEL REGIMEN
OBJETO, ALCANCE DE AUTONOMIAS

d. Silaley norma sobre varios temas y alguno de esos temas se dividen en subtemas, la

ley se organizard en Capitulos y Secciones. La Seccién se enumera progresivamente
dentro del Capitulo con nimeros romanos, lleva un nombre que indica el tema escrito
en mayusculas y en negrillas. Ejemplo: EL Titulo I, Bases de la organizacién Territorial de
la Ley Marco de Autonomias permite ejemplificar lo sefalado.

LEY No. 031
LEY MARCO DE AUTONOMIAS Y DESCENTRALIZACION
“ANDRES IBANEZ"

CAPITULO |

CAPITULO Il CAPITULO Il
BASES DE LA ESPACIOS DE PLANIFICACION MANCOMUNIDADES
ORGANIZACION Y GESTION
TERRITORIAL
SECCION | SECCION I
REGION REGION
Arts. 14 al 17 METROPOLITANA Art. 29
Arts. 19 al 24 Arts. 25 al 26

e. Silaleyregula sobre varios temasy éstos se pueden agrupar en tematicas mas amplias,

la ley se organizara en Titulos y Capitulos, pudiendo existir Secciones dentro de los ca-
pitulos que por los subtemas a desarrollarse asi lo requieran. El Titulo se enumera con
nGmeros romanos, seguido del nombre que indica su contenido escrito con mayusculas

y negrillas.

LEY No. 031

LEY MARCO DE AUTONOMIAS Y DESCENTRALIZACION
“ANDRES IBANEZ"

TiTULO It
BASES DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL
CAPITULO | CAPITULO Il CAPITULO Il
BASES DE LA ESPACIOS DE PLANIFICACION MANCOMUNIDADES
ORGANIZACION Y GESTION
TERRITORIAL
SECCION | SECCION I
REGION REGION
Arts. 14 al 17 METROPOLITANA Art. 29
Arts. 19 al 24 Arts. 25 al 26
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Se utiliza la estructura de un Libro para disposiciones legales de gran extensién, cuando
su alcance de regulacion se refiere a una rama del derecho como son los cédigos. Los
libros se enumeran en forma progresiva dentro de la ley, utilizando nimero cardinales
escritos en forma literal; el nombre en mayusculas y en negrillas.

CcODIGO CIVIL
LIBRO PRIMERO
DE LAS PERSONAS
TiTULO |
DE LAS PERSONAS INDIVIDUALES
CAPITULO | CAPITULO Il CAPITULO V
DEL COMIENZO Y FIN DE LA CAPACIDAD DE LA AUSENCIA
DE LA PERSONALIDAD
SECCION | SECCION I
DE LA DECLARACION | DE LA DECLARACION
Arts. 1al2 Arts.3al 5 DE AUSENCIA DE FALLECIMIENTO
PRESUNTO
Arts. 19 al 24 Arts. 25al 26

g. Elarticulo esla unidad normativa basica, elementaly fundamental de la ley. Cada articu-

lo debe tratar unaidea sobre un temay constituir un conjunto completo que no requiera
del articulo anterior o posterior para comprenderlo (SEA, 2014, 47). Los articulos enlaza-
dos entre si, forman los capitulos, que a su vez configuran los titulos.

La palabra articulo se escribe en mintsculas con la letra inicial inicial en mayuscula, se
enumera progresivamente dentro de la Ley con nimeros cardinales seguidos de un
punto: “Articulo”, cada articulo lleva un nombre denominado epigrafe o “nomen juris”,
escrito entre paréntesis en minldscula o mayuscula, luego un punto seguido y todo en
negrillas. El nomen juris o epigrafe debe sintetizar la idea que desarrollara el articulo, al
ser el rétulo que resume su contenido. Ej.

Articulo 4. (Requisitos)

Dentro de las reglas minimas de redaccion, es recomendable redactar articulos breves y
de frases cortas, pero si el contenido del articulo es extenso es mejor dividirlo en parra-
fos, incisos y subincisos. (SEA, 2014, 47).

También esimportante sefalar que en caso de reformas e incorporaciones posteriores a
una ley a efecto de no desordenar el texto normativo, se sugiere agregar al nimero del

”

articulo los adverbios “bis”, “ter”, “quater”,etc. Ejemplo:

Cédigo Penal Boliviano

Articulo 13 quater.- (DELITO DOLOSO Y CULPOSO). Cuando la Ley no conmina expresa-
mente con pena el delito culpuso, sélo es punible el delito doloso.

h. Los paragrafos, son divisiones mas claras dentro del articulo que expresan diferentes

ideas sobre un mismo tema, es recomendable hasta un maximo de cuatro paragrafos
por articulo.
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El articulo se dividird en paragrafos -identificados cada uno de ellos con numeracién co-
rrelativa romana- cuando bajo unaidea comuin deban tomarse previsiones distintas pero
relacionadas entre si; por el contrario, un articulo se dividird en pardgrafos -identificados
cada uno de ellos con letras mindsculas del alfabeto- cuando precisen una férmula intro-
ductoria que enuncie el elemento unificador de cada inciso.

Los pardgrafos no llevan nombre y pueden subdividirse en parrafos sin necesidad de
numerarlos. Ejemplo:

Ley Marco de Autonomias

Articulo 133. (ACUERDOS Y CONVENIOS INTERGUBERNATIVOS ENTRE ENTIDADES TE-
RRITORIOLAES).

I. Los acuerdos intergubernativos destinados Los acuerdos intergubernativos destinados
al desarrollo para el ejercicio coordinado de sus competencias y la implementacién conjun-
ta de programas y proyectos podran suscribirse entre entidades territoriales auténomas o
entre éstas con el nivel central del Estado. Estos acuerdos seran vinculantes para las partes
con fuerza de ley, una vez ratificados por sus respectivos 6rganos deliberativos.

1l. Se prohibe la federacion de gobiernos autbnomos departamentales donde se tomen de-
cisiones politicas de manera colegiada y vinculante para sus gobiernos, en contravencion a
la Constitucion Politica del Estado y las leyes. Elincumplimiento de este precepto dard lugar
a la aplicacién de las medidas jurisdiccionales que correspondan.

i. Los numerales, son divisiones del articulo que pueden estar ubicadas dentro del para-
grafo o directamente dentro del articulo. Se utilizan para enumerar una serie de atribu-
ciones, obligaciones, facultades, requisitos, etc. que en un articulo sean nombrados.

Se enumera progresivamente dentro del paragrafo o articulo con nimeros cardinales
seguidos de un punto, no llevan nombre. Ejemplo:

LEY MARCO DE AUTONOMIAS Y DESCENTRALIZACION
Articulo 62. (CONTENIDOS DE LOS ESTATUTOS Y CARTAS ORGANICAS).

I. Los contenidos minimos que deben tener los estatutos autonémicos o cartas organicas
son los siguientes:

Declaracién de sujecion a la Constitucion Politica del Estado y las leyes.
Identidad de la entidad auténoma.

Ubicacion de su jurisdiccion territorial.

Estructura organizativa y la identificacion de sus autoridades.

Forma de organizacién del 6rgano legislativo o deliberativo.

uAWN =

(...)
Il. Es también contenido minimo en el caso de los estatutos de las autonomias indigena ori-
ginaria campesinas, la definicién de la visién y estrategias de su propio desarrollo en concor-
dancia con sus principios, derechos y valores culturales, la definiciéon del érgano y sistema de
administracion de justicia, asi como prever la decisién del pueblo de renovar periédicamente
la confianza a sus autoridades. Es también obligatorio que el contenido especificado en el
Numeral 2 del Paragrafo anterior incluya la denominacién de la respectiva autonomia indige-
na originaria campesina en aplicacion del Articulo 296 de la Constitucién Politica del Estado.
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No es aconsejable utilizar incisos alfabéticos para enumerar

porque su alcance es finito y en caso de necesitar una enumera-
cion externa se tendria que recurrir a la doble letra en los incisos

j. Los incisos, son la minima division dentro del texto de una ley, deben estar ubicados den-
tro de un numeral.

Se escriben en orden alfabético con letras mindUsculas sequidos de un paréntesis de cierre,
no llevan nombre.

Ejemplo:
LEY MARCO DE AUTONOMIAS Y DESCENTRALIZACION
Articulo 89. (RECURSOS HiDRICOS Y RIEGO).

I. De acuerdo con la competencia exclusiva del Numeral 5, Paragrafo Il del Articulo 298 de
la Constitucion Politica del Estado el nivel central del Estado tendra las siguientes compe-
tencias exclusivas:

1. Establecer mediante ley el régimen de recursos hidricos y sus servicios, que compren-
de:

a) Laregulacién de la gestion integral de cuencas, la inversion, los recursos hidricos y
SUS USos.

b) La definicion de politicas del sector.
¢) Elmarco institucional.

d) Condicionesy restricciones para sus usos y servicios en sus diferentes estados.

4.3. El objeto de la ley

Expresa el “qué” se estd normando e identifica la materia o asunto que la ley va a regular. Es
por eso por lo que el objeto estd netamente relacionado a la ley.

El objeto de la ley corresponde a la materia especifica sobre la que se legisla. Es frecuente
la confusion entre el objeto de la ley con el objetivo de esta. Por ejemplo, cuando se regula
sobre la Madre Tierra, serd el objeto de la ley; el objetivo serd su proteccion.



Objetivo de la Ley

LEY MARCD DE AUTO ND_MiAS ¥
DESCENTRALIZACION

ente Ley Hene por objeto
s por mandato del Articulo
a ded Estodo y las bases de ko
organizecien berritoriol del Estado establecidos en su Parte

4.4. Ambito de aplicaciéon

Define el alcance de la ley. Generalmente toda norma es de caracter general y obligatorio
para todos, salvo que en su dmbito de aplicacién deje establecido que se diferencia de las
normas comunes porque tiene alguna especial caracteristica que limita su alcance habitual
en lo institucional, territorial, material, temporal y/o personal.

LEY No. 2027
ESTATUTO DEL FUNCIONARIO PUBLICO
Articulo 3°.- (AMBITO DE APLICACION).

I. Elambito de aplicacién del presente Estatuto abarca a todos los servidores publicos que
presten servicios en relacién de dependencia con cualquier entidad del Estado, indepen-
dientemente de la fuente de su remuneracioén.

1. Igualmente estdn comprendidos en el ambito de aplicacién del presente Estatuto los
servidores publicos que presten servicios en las entidades puiblicas auténomas autarqui-
cas y descentralizadas.

lll. Las carreras administrativas en los Gobiernos Municipales, Universidades Publicas,
Escalafén Judicial del Poder Judicial, Carrera Fiscal del Ministerio Publico, Servicio
Exterior y Escalafén Diplomatico, Magisterio Publico, se regularadn por su legislacion
especial aplicable en el marco establecido en el presente Estatuto.

Los Servidores Publicos dependientes de las Fuerzas Armadas, Policia Nacional, servicio
de Salud Publica y seguridad Social, estardn solamente sujetos al Capitulo Il del Titulo Il
y al Titulo V del presente Estatuto.

4.5. Los principios de ley

Los principios de la ley son directrices que deben regir a las personas que aplican la ley. Se
suelen incluir también valores. Tanto los principios y valores son entendidos como parte de
los fundamentos, la identificacién de los bienes/institutos, personas (bien juridico protegi-
do) que se quieren resguardar con la aprobaciéon de la ley (Programa CONCED s/f).
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Principios

LEY Mo 031
LEY MARCO DE AUTONOMIAS ¥ DESCENTRALIZACION

Articulo 1. (PRINCIPICS). Los principios gue rigen lo organizacidn
territorial y (o enbidades berritorales auttnomas son

1 dad.- El régimen de autonomias se fundamenta en la
inaivisibilidad de lo soberanda y del berriterto bolhiane, fa coesidn
nterna del Estads v la aplicacidn uniforme de las politicas de Estado.

4.6. Las definiciones

Se utilizan definiciones cuando en la ley es necesario utilizar términos técnicos, especializa-
dos, poco comprensibles, o términos de contenido que no son univocos y que para efecto
de la norma a ser dictada se utilizan con un diferente alcance al comin de la ciudadania.
Es recomendable utilizar las definiciones aclaratorias para evitar posibles ambigiiedades o
diferentes interpretaciones.

De conformidad con el documento del SEA, definir un término es traducirlo a un lenguaje mas
comprensible para la gente en general, para especificar cdmo se entiende en esa Ley dicho
término (SEA, 2014, 55), y de esta forma para lograr claridad en la lectura y en su aplicacién.

Definiciones

LEY Ho. 300
LEY MARCO DE LA MADRE TIERRA Y DESARROLLD
INTECGRAL PARA VIVIR BIEN

Artiowle 5. (DEFINICIONES). A los effectos de lo presente Ley
se entlende por

ente dindmico conformado por fa
emas de wido ¥ los seres whos,

lecionadas, interdiepen ¥ complémantarios, que

comparten un desting comidn, La Madre Tierra e ¢ lerada sagradea;
alfmenta ¥ es el hogar que contiens, sostiene i reproduce a todos
indiversided, los sociedades orgdini
fos individues gue lo compone,

4.7.Fines de la norma

Los fines de la norma representan las metas a las que se quiere arribar con la puesta en
vigencia de la ley y su posterior aplicacién.

Las finalidades se pueden asumir en dos sentidos: i) cuando las finalidades han sido con-
cedidas como aquellos propésitos que se pretenden lograr con la implantacién de la ley a
largo plazo; para este caso, es aconsejable que ese tipo de finalidades sean introducidas en
la exposicion de motivos; y, ii) cuando las finalidades corresponden a propésitos de corto y
mediano plazo; estas finalidades contribuyen al logro del objetivo principal que se registra
en el primer articulo de la ley, relativo al objeto de la misma. Su inclusién es aconsejable
porque permite tener indicadores de cumplimiento que facilita una evaluacién posterior de
la efectividad de la ley (Programa CONCED, s/f).



LEY Ho. 300
LEY MARCO DE LA MADRE TIERRA ¥ DESARROLLO
INTEGRAL PARA VIVIR BIEN

e g presente Ley:

transitar hacia ¢f Wi Bi
n g Madre Tierra.
politicas, normas, estn

5. El contenido de la ley

Con relacion a los contenidos de la norma debemos preguntarnos ;como se organiza el con-
tenido de la ley? De acuerdo con la técnica legislativa, las disposiciones en las que se orga-
niza la ley son: i) Disposiciones preliminares; ii) Disposiciones Generales; iii) Disposiciones
especiales; iv) Disposiciones orgdnicas; v) Disposiciones procedimentales; vi) Disposiciones
finales; vii) Disposiciones adicionales, que a su vez se organizan en: a) Disposiciones transi-
torias; b) abrogatorias, y, ¢) derogatorias; vii) Anexos.

5.1. Disposiciones preliminares
Son las disposiciones que establecen el marco en el cual se aplicard la ley, los objetivos o las
metas a alcanzar. Sus contenidos orientan la interpretacion de la norma.

Las disposiciones preliminares habituales son: i) el objeto de la ley; ii) ambito de aplicacion;
iii) fines; iv) principios juridicos y valores; v) definiciones a partir de las cuales se especializa
el contenido del texto'".

5.2. Disposiciones generales o sustantivas

Las disposiciones generales o sustantivas incluyen las regulaciones que dan sentido y cuer-
po a la ley, contienen las regulaciones sobre las conductas deseables o reprochables esta-
blecidas por la legisladora o el legislador

5.3. Disposiciones Especiales

Son aquellas que se refieren a casos particulares y que por su grado de comprensién se se-
paran de las disposiciones generales, porque son casos que escapan a la regulacién general.
(SEA, 2014, 57).
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Disposiciones especiales

LEY Mo, 2492
CODMGO TRIBUTARIC BOLIVIAND

Articulo 12, (CONTRIBUCKINES ESPECIALES). Lot conbribudones
sspeciales son los tributos cnyo obligacida tene como hecho generodar,
ficips derivodos de la reatizeckin de determinadas obvas o
estatoles y cuye producto mg or v oesLing o

5.4. Disposiciones Organicas

Son aquellas normas que establecen la creacién de instituciones y sus atribuciones elemen-
tales, como la Ley No. 027, de la Ley Tribunal Constitucional Plurinacional, o la Ley Organica
del Ministerio Publico.

Disposiciones organicas

LEY M. 031
LEY MARCD DE AUTOMOMIAS ¥ DESCENTRALITACION

CARTULD 1Y :
SERVICIO ESTATAL DE AUTONOMIAS
Se creg ip Estimbol de Awbono,
¥ lo 126, (MATURALEZA), El Servicio
Articilo 127, [ESTRUCTURA) El Servicio
Artiewlo 128, (MAXIMA AUTORIODAD EJECUTIVAL L La mdxima
aubtoridod
Artfculo 12 TRISUCHNES),

5.5. Disposiciones procedimentales

Son las que determinan los pasos del procedimiento al que estaran sujetos tanto los érga-
nos como los particulares.

Disposiciones procedimentales

LEY Ho, 247
LEY REGURALIZACION DEL DERECHO PROPIETARIO
SOBRE BIEMES IMMUEBLES URBANOS

DESTINADOS A VIVIEMD®&

CAPRITULO
PROCESO JUDICIAL DE REGULARIZACIN INDIVIDUAL
Articulo 8, ([COMPETENCIA JURISDICCIONAL),
Artiewlo B, L EGITNAACION ACTIVA).
Articula 10, (REQUISITOS DE ADWARSIBILIDAD],
Articuls 11, (PROHIBICIO La mdxima autaridad
Articula 12, [PROCEDIMIENTD SUMARICH.




5.6. Disposiciones sancionatorias

Son aquellas que establecen sanciones en caso de incumplimiento de la norma.

Las reglas de técnica legislativa sugieren que cuando las disposiciones sancionatorias son
pocas, es aconsejable ubicarlas como un articulo a continuacién del articulo cuyo incumpli-
miento se sanciona; caso contrario es aconsejable que exista un Capitulo que se refiera a las
sanciones por incumplimiento de la ley.

Disposiciones sancionatorias

LEY Ma. 165
LEY GENERAL DE TRANSPORTE

SECCION Wil

. Para el aperador de transparte Ind i e Interdepartamental, en
QUE S Tergrr a en &l marco del debido p
af Por primeTa vez, suspensian de operaciones por Ereinta (30) dias colendario.

5.7. Disposiciones Finales

Son el conjunto de disposiciones que conforman la parte final de la ley. En ella se define el
transito de un régimen anterior a uno nuevo, se dejan sin efecto disposiciones anteriores
y se complementa el sentido del cuerpo principal para asi garantizar su eficaz aplicacion.

La parte final de una ley retine disposiciones que no corresponden de manera directa a la te-
matica sustantivo o principal de la ley; pero si contribuyen a una clara y eficaz aplicacién de
esta. Pueden ser adicionales, transitorias, abrogatorias y derogatorias y finales. Al referirse
a contenidos especificos no se estructuran bajo articulos.

Las disposiciones finales establecen: i) reglas competenciales; ii) preceptos modificatorios;
iii) reglas de supletoriedad; iv) autorizaciones y mandatos de producciéon normativa (dmbito
material, plazos y principios); y, v) reglas de entrada en vigor.

5.8. Disposiciones adicionales

Las disposiciones adicionales regulan regimenes juridicos especiales o complementarios
(territorial, personal, econémico o procesal) que no pueden situarse en el articulado del
cuerpo principal de la norma. Reforman otras disposiciones normativas, expresan mandatos
y autorizaciones dirigidas a los distintos 6rganos del Estado.

Atribuyen competencias a los 6rganos del Estado, funciones a las instituciones, disposicio-
nes normativas externas aplicables a los supuestos regulados por la norma principal y pre-
ceptos residuales que no deben incorporarse a la parte dispositiva (SEA, 2014, 60).
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Disposiciones adicionales

LEY No. 247
LEY DE REGULARIZACION DEL DERECHO PROPIETARIO
50BRE BIENES INMUEBLES

DISPOSICION ADICIONAL
TERCERA. En el caso de makbrimonios y uniones libre o de hecho
comprobadas, el titulo de reguiarizacidn del derecho propietario de
un bien inmueble urgano destinado o vivienda, serd emitido v
registrodo a fover de ambos conyuges o convivientes consignando los
mombyves completos con obligatorfedod.

5.9. Disposiciones transitorias

Son medidas de caracter legal y cumplimiento obligatorio, utilizadas para establecer man-
datos temporales a corto plazo en una norma.

Las Disposiciones transitorias tiene como finalidades, entre otras: i) facilitar el transito del
anterior régimen al régimen juridico previsto por la nueva norma; ii) determinar procedi-
mientos de compatibilizacion por el cambio de régimen normativo y dar plazos para la regla-
mentaciéon o emisién de una norma conexa de la ley emitida (SEA, 2014, 60).

Disposiciones transitatorias

LEY No. 031
LEY MARCO DE AUTONOMIAS ¥ DESCENTRALIZACION

INSPOSICIONES TRANSITORIAS
DISPOSICTON TRNASITORIA PRIMERA reconoce d los gobiernos muocipales f
dominio tribitario v la administrocidn del impuresto o b Propledod de Bienes
fnmuebles, of Impuesto o la Propiedad de Vehiculos Automotores i el impuesto
Murieipal a las Tronsferencias de lnmuebles v Vehicwlos Artamobares, confarme a
o dispuesto en ba Ley N° 843 y sus i ones Feglamendarn
Mientras no se emita la legistocidn especificn, los entidodes territorinles autdnomas
mernicipales continuardn administrande lo coparticipocidn del Impuesto Egaeciol ol
Consumo de fa Chiche de Maiz con Grodo Alcohdlico

5.10. Disposiciones abrogatorias

Las disposiciones abrogatorias determinan qué normas dejaran de tener vigencia a partir
de la promulgaciéon de la nueva ley. Dependiendo de su alcance, podran suprimir parcial o
totalmente una o mas normas.

Existen dos tipos de disposiciones abrogatorias: i) las expresas, aquellas que indican el nu-
mero y nombre de la ley que pierde vigenciaYy, ii) son tacitas, cuando se establece en forma
genérica que “quedan abrogadas todas las disposiciones contrarias a la presente ley”.



Las reglas de técnica legislativa advierten que el abrogar y derogar de manera expresa es
una buena costumbre normativa que trae seguridad juridica.

Disposiciones abrogatorias

LEY Mo, 031
LEY MARCO DE AUTONOMIAS ¥ DESCENTRALIZACION

wimntes disposiciones:

Tyl Popurar, promulgoda ef 20 de obrll de 1594,
oo Ley N* 1557 de 17 de jilio de 1996

5.11. Disposiciones derogatorias

Dependiendo de su alcance, podran ser derogatorias cuando expulsan parcialmente del orde-
namiento juridico un nimero de disposiciones o preceptos contenidos en una o mas normas.

Determinan qué incisos, paragrafos, articulos o capitulos de la norma o normas dejaran de
tener vigencia a partir de la promulgaciéon de la nueva ley.

Son expresos cuando se indica claramente la derogacién de los articulados y tacitos cuando
se establece en forma genérica que “quedan derogadas todas las Disposiciones contrarias
a la presente ley”.

Disposiciones derogatorias

LEY No. 031
LEY MARCO DE AUTONOMIAS ¥ DESCENTRALIZACION

DEPOSIC
1. H Pdvrafo 5 d
2492, de
2 Log Artrcelos T,

5.12. Anexos

Son todos los documentos que tienen la finalidad de completar el objetivo de la ley, que por
su extension o por su cardcter técnico no pueden ubicarse en la parte dispositiva ni final de
la Ley.

Los Anexos pueden ser tablas, sinopsis, graficos, cartografia, planos, croquis u otros acuer-
dos o convenios. Se ubican en la parte final de la ley. Se identifican en cifras ordinales y van
ademas provistos de un epigrafe que informa del contenido del Anexo y, entre paréntesis,
el nimero del articulo que remite el Anexo. Son enumerados de forma correlativa con nu-
meros romanos, pero si es un Unico anexo No se enumera.
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Anexos

LEY Mo, D65
LEY DE PENSIONES

ANEXQ
GLOSARIO DE TERMINGS PREVISIONALES DEL SISTEMA INTEGRAL DE
PENSIONES DEFINICIONES APLICABLES:

Accidente de trabajo: Es el evento sibito o violento gue provoca la incapacidod o
fallecimiento del asegurado con refociin de dependendla foborol, gue se presenta
en alguna de las siguientes circunstancias, sin que estas sean limitabivas:

a) En el lugar de trabajo y durante las horas de trabajo.

6. Reglas de redaccion

En el marco de las reglas de redaccion para la elaboracién de normas, en el documento
Guia de elaboracién de normas municipales se establecen reglas minimas de redaccién que
resultan utiles:

Se debe PRODUCAR:

1. ﬂ'nu'acma claramente.

ol :\rewrﬂ o menos que sed necesario ef tiempo futura,
sélo cuando se trabe die octos anbeniones a fa Ley
drmings pard los mismos conceplos.
6. Estruchunr orackwes que sigon el ovden de: Sufeto - werba - predicado.

Ejemplo:
Sujeto Verbo Predicado
\ A \ \ A \
El Gobierno Auténomo Regional pedira la transferencia de competencias
que corresponden a las exclusivas departamentales
[ o J
Y
Predicado
EVITAR:

1. Uso de expresiones ambiguas.
2. Abreviaturas

3. Oraciones con sujeto tacito, es decir, el sujeto que no esta escrito.
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d) Los que tengan sentencia condenatoria ejecutoriada, con pena privativa de libertad
por la comisién de delitos comunes.

u_n uon o

4. Uso de conjuncidn disyuntiva “0” y copulativa “y” juntas “y/o". Ejemplo:

2. La potestad de crear, recaudar y/o administrar tributos, e invertir sus recursos de
acuerdo con la Constitucion Politica del Estado y la Ley.

nou_nou

5. Doble negacioén, uso de los vocablos “no”, “ni”, “nunca”, tampoco, etc.

Articulo 623. (NEGATIVA LEGITIMA DE ENTREGA). El vendedor NO est4 obligado a

entregar la cosa si el comprador, sin tener un plazo, NO le ha pagado el precio.
6. Uso de la voz pasiva, ya que elimina el sujeto. Ejemplo:

La transferencia de competencias que correspondan a las exclusivas departamentales sera
pedida por el Gobierno Auténomo Regional.

Reglas ortograficas

Fechas

El dia se escribe en cifras ardbigas, los meses y la hora se escriben con letras, el afio lleva
cuatrocifras.

Fechas

13 de agasto de 2012
Diecinueve dias del mes de fulio del
oo dos mil dier
Dz y mwdia g, m,

Nameros
« Se escriben en forma literal, seguidos del nimero en cifras entre paréntesis.

 Los nimeros romanos se escriben con mayuscula, son utilizados para hacer referen-
cia asiglos, nombres de soberanos, tomos, titulos, capitulos, paragrafos y anexos.

Nlmeros
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Paréntesis

Evitar su uso porque favorece la oracién extensa. Salvo para cerrar las siglas, nimeros
en cifras y cerrar los epigrafes de los articulos.

Uso del paréntesis

Articulo 1, (Objeba)
Cipcuenta ¥ dos (5.2)
Naclonal de Reduocidn de

Sangria

Espacio que debe respetarse entre el margen izquierdo y el comienzo de cada pérrafo.

Articulo 89. (RECURSOS HiDRICOS Y RIEGO).

I. De acuerdo ala competencia exclusiva del Numeral 5, Paragrafo Il del Articulo
298 de la Constitucion Politica del Estado el nivel central del Estado tendra las
siguientes competencias exclusivas:

1. Establecer mediante ley el régimen de recursos hidricos y sus servicios,
que comprende:
a) Laregulacioén de la gestion integral de cuencas, la inversién, los recursos
hidricos y sus usos.
b) La definicién de politicas del sector.
¢) Elmarco institucional.

Abreviaturas

En la redacciéon de normas debe evitarse las abreviaturas.
Siglas

* Son utilizadas para designar entes, 6rganos, planes u otros.

* La conforman las letras iniciales o primeras silabas del nombre del organismo o
institucion.

* Son utilizadas sé6lo cuando el nombre tiene mas de dos palabras.
* Son escritas en mayusculas.

* Se escribe la denominacién completa, luego la sigla en el primer uso que se haga
de ella en la Ley.

* Se escriben sin puntos.

* No tiene plural.
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Sistemna Nacional de Reduccidn de
Riesgos y Atencidn de desastres y
Emergencias (SISRADE

Maydusculas

* Se las utiliza después de un punto aparte o punto seguido.
¢ Se las utiliza en la primera letra de:
* Nombres propios y sobrenombres.
* Nombres de toda institucién, establecimiento o cuerpo existente que se crea.
* Titulos que indican autoridad.
* Nombres de dias festivos.
« Siglas y la numeraciéon romana.
« Palabras como gobierno, estado, republica, etc., cuando equivalen a nombres propios.

* Constitucion Politica del Estado, leyes, decretos, resoluciones, ordenanzas, codi-
gos, tratados, convenios.

* En la Ley deberan estar escritas con mayusculas las palabras libro, titulo, capitulo, sec-
cién y su correspondiente numeracion.

Mayusculas

TiTULO VI
REGIMEN ECONGMICO
FINANCIEROD
CAPITULO !
OBJETO ¥ LINEAMIENTOS
Articuln 101, (OBJETO)

91



92

7. Dinamica Legislativa

En las lineas que siguen se hara referencia a la dindmica legislativa; es decir, al trayecto o
decurso de las leyes desde su inicio hasta su pérdida de vigencia. En mérito a ello, se puede
caracterizar los siguientes periodos por los que puede pasar una ley: i) inicio de la ley; ii)
vigencia; iii) modificacién; iv) caducidad de la ley; v) derogacién; vi) restablecimiento.

| Promulgaciéon ‘

| Vigencia de la Ley ‘

| Caducidad de la Ley ‘
|

| Derogaci()n ‘

v
| Modificacion ‘
|

| Restablevcimiento ‘

7.1. Inicio de la ley

En general las leyes inician su existencia a partir de su promulgacién por el 6rgano ejecutivo
del nivel de gobierno, hasta antes son proyectos de ley emitidos por sus érganos legislativos.

7.2. Vigencia de la ley

La ley entra en vigor a partir de su publicacidn, salvo que se prevea una fecha posterior de
entrada en vigor, circunstancia en la que deberd especificarse en la ley, concretamente en
las Disposiciones Finales.

La entrada en vigor de la ley tiene alcance general, es decir, tanto para los ciudadanos como
para las autoridades.

De otro lado, cabe aclarar que la vigencia de la ley puede quedar suspensa por determi-
nacién expresa de otra ley, haciéndole perder transitoriamente su vigencia. En esta cir-
cunstancia, es importante sefalar que las suspensiones siempre deben establecerse por un
plazo determinado, determinable o condicionado a la ocurrencia de un evento o hecho; por
ello, tienen un cardcter transitorio.

7.3. Modificacion

Durante la vigencia de la ley, es posible que ésta sufra modificaciones que pueden ser en
forma total o parcial.

La modificacion de una ley debe ser expresa; identificando precisamente la ley o disposicion
que se modifica, especificando su nimero, denominacion y el epigrafe en el caso de los
articulos.

También es importante precisar que las modificaciones deben hacerse sobre la ley principal
y no sobre otras modificaciones.
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La modificacion de una parte de la ley exige, alin sea una palabra, que sea expresa enuncian-
do la modificaciéon a todo el articulo. También es posible modificar una disposiciéon agregan-
do nuevos textos en nuevos articulos. En este caso, el articulo agregado tomara la nume-
racién del articulo inmediatamente anterior afnadiéndole la palabra latina “bis”. Ej. “Articulo
14 bis”. Si se producen varias modificaciones o agraciones se deberan utilizar las locuciones
latinas “ter” para el segundo articulo agregado, “quater” para el tercero, “quinquies” para
el cuarto, “sexies” para el quinto, “septies” para el sexto, “octies” para el séptimo, “nonies”
para el octavo, “decies” para el noveno.

Las modificaciones pueden realizarse a través de ley expresa, emitidas con esa unica finali-
dad, tal el caso de la Ley 3823, como en una parte especifica de la ley bajo la titulacion de
“DISPOSICIONES MODIFICATORIAS”, en las que se indique en forma expresa dicho cometido.

LEY No. 3823

Articulo Unico. Modifiquese el Articulo Sequndo de la Ley N° 2569, de 9 de diciembre de
2003, que dice:

Los limites son: al Norte con los Cantones Ancoraimes y Cajllata; al Este con el Canton
Cajllata; al Sur con el Lago Titicaca y al Oeste con el Cantén Ancoraimes.

Modifiquese a:

“Los limites son: al Norte con los Cantones Ancoraimes y Caiata; al Este con el Canton

Cajiata; al Sur con el Lago Titicaca y al Oeste con el Cantén Ancoraimes”.

MODIFICACIONES
“Incorpérese a la Ley N°23, “Ley Municipal de Juegos de Azar”, el siguiente articulo:

“Articulo 14 bis.- Los propietarios de locaciones donde funcionan los juegos de azar que
sélo arrendan su inmueble no tienen ninguna responsabilidad por las contravenciones a
la norma de los propietarios de la empresa de juegos de azar”.

7.4. Caducidad de la ley

La ley se extingue y entra en caducidad cuando por previsiones de la misma ley estaban
sujetas a un plazo o una condicién y éstas se han cumplido.

Es recomendable que los plazos de vigencia de la ley se fijen con precision, estableciendo
fechas concretas: dia, mes, aiio. No es recomendable poner fechas de vigencia incierta o
poco clara.

El cumplimiento del objetivo de la ley puede generar su caducidad; siendo esta una fecha in-
cierta, es recomendable establecer un plazo maximo para el cumplimiento de este objetivo
y por consiguiente para la caducidad de la ley.

Si la vigencia de la ley estd sujeta a la ocurrencia de un hecho o condicién, éstos deben que-
dar claramente explicitados para ser considerados ocurridos. Su falta de precision puede
generar situaciones en las que sea preciso contar con instituciones o entes que establezcan
en forma expresa la ocurrencia del hecho y lo publicite.
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Derogacion

La derogacion total o parcial de leyes debe ser expresa y precisa. Identificando nominal-
mente por sus nimeros y nombres, titulos o epigrafes las leyes o partes que se derogan.

El término correcto que utilizar es la palabra: “Derdégase” o “Se derogan”, detallando a con-
tinuacion la ley, leyes o partes que se derogan. No deben usarse los términos “Queda sin
efecto”, “Queda abolida” o férmulas similares.

Le derogacién ademas de mencionar las leyes derogadas debe hacer mencién a la leyes
modificatorias de la ley principal, sujeto de la derogacién. Lo mismo sucede con leyes dero-
gadas que han sido sujetas a textos ordenados, ha de mencionarse la derogacién del texto
ordenado respectivo.

No son recomendables las derogaciones genéricas del tipo: “Quedan derogadas todas las
leyes y disposiciones contrarias a la presente ley” o similares.

Cuando se establece un nuevo régimen legal en remplazo de otro, éste ultimo debe ser
expresamente derogado, dejando constancia clara y precisa de su eliminacién. No deben

usarse férmulas del tipo: “se suprimen el impuesto”, “se eliminan los tramites”, “se deja sin
efecto”; sino sélo citar: “Se deroga la ley...”

No debe usarse el verbo derogar cuando se establece un régimen especial que funciona
como excepcion, siendo que el régimen general sigue vigente.

No es conveniente derogar leyes que ya estaban extinguidas o caducas pues da lugar a in-
terpretar que estuvieron vigentes; a menos que esa extincion sea discutible, en cuyo caso
corresponde declararla derogada: “Declarese derogada”.

Derogar una ley o algunos de sus articulos implica cambios en las leyes que se remitieron a
esa ley; por tanto, la derogacion debe considerar el analisis de lo que sucedera con las leyes
que se remitieron a esas normas derogadas.

No es aconsejable utilizar incisos alfabéticos para enumerar

porque su alcance es finito y en caso de necesitar una enumera-
cion externa se tendria que recurrir a la doble letra en los incisos

7.5. Restablecimiento

El restablecimiento de una ley debe hacerse por otra ley expresa, derogar la disposicion
derogatoria no es lo aconsejable.

En el caso de restablecer una ley que sufrié modificaciones antes de derogarse, debe espe-
cificarse qué version se restablece, de no hacerlo se restablece la version original y no asi
las modificaciones posteriores.

Cabe aclarar que las mismas reglas aplican para las leyes suspendidas sin fijacion de plazo.
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8. Fundamentacion de la Norma

En estas lineas se hard referencia a ciertas directrices vinculadas con la motivacién y fun-
damentacién de los proyectos de ley. Pérez Bourbon (2007,171)"", sostiene que la decisién
normativa del Estado no es un acto arbitrario sujeto sélo a la voluntad del gobernante, en
las democracias modernas, el gobierno es sélo un representante del pueblo, designado por
el pueblo y a quien se le otorgan determinadas facultades de mando; empero su accionar
debe mantenerse dentro de los limites que establece la Constitucién. Por este motivo debe
dar explicacion del porqué de sus acciones, del porqué de su decision.

Los actos normativos no se producen por generacion espontdnea sino que son producto
de un proceso que comenzara con una propuestay que ird modificindose hasta alcanzar el
grado de acto decisorio. Estas propuestas son las que deben contener la motivacién (Pérez
Bourbon 2007, 174); es decir, cudles son las causas y motivaciones para la iniciativa legisla-
tiva, cuales son las razones que dan origen a la norma; para qué (que resultados se espera);
a quiénes afectara la normativa; como se procedera (medios); y cuales son los fines de la ley.

Aunque los fundamentos son necesarios, y aun obligatorios en determinados casos, no son
aclaratorios ni complementarios del articulado de la ley: ante una discordancia entre el ar-
ticulado y los fundamentos, debe estarse a lo primero. La imprecisién de los articulos no
puede ser salvada a través de los fundamentos (Pérez Bourbon 2007, 184).

De acuerdo con el autor, el modo de presentar esta motivacién es diferente de uno a otro
de los 6rganos. Asi los proyectos de decreto del ejecutivo del nivel central se elaboran como
si fuera el texto definitivo para firmar. Los considerandos deben contener la totalidad de la
motivaciony de la finalidad y ser redactados como si fuera el texto final. En el érgano legis-
lativo, siguiendo el procedimiento legislativo, existen dos tipos de propuestas iniciales: por
un lado, el proyecto presentado por un legislador o por quien tiene iniciativa legislativa; por
otro lado, el despacho de la comisién que ha analizado dicho proyecto.

La redaccién de los fundamentos son una practica necesaria debido a que la pro-
puesta parlamentaria se la presenta a personas que no necesariamente comparten el mis-
mo modo de pensar o sustentan posiciones contrarias. Por su contenido, la justificacién
resultara esencial para demostrar la pertinencia y utilidad de la propuesta normativa en
la resolucién del problema, necesidad o demanda del que emerge. Su utilidad también se
sustenta cuando la comisiéon o comisiones legislativas correspondientes analizaran si el pro-
yecto de ley emerge de una propuesta legislativa, ciudadana o del 6rgano ejecutivo. A partir
de la comprension de la fundamentacion del proyecto de ley, se podra realizar un andlisis
integral de viabilidad de las soluciones que se promovera a través de la propuesta de ley.

8.1. El estilo de los fundamentos

La redaccion debe estar orientada a convencer a los demas legisladores sobre la importan-
ciay valor publico de la ley que tratan. La fundamentacién debe ser persuasiva y convincen-
te, utilizando un lenguaje argumentativo, claro, racional y preciso.

8.2. Estructura de los fundamentos

Siguiendo a Pérez Bourbon (2007), en general los fundamentos se deberian estructurar con

112 PEREZ BOURBON, Héctor, 2007. Manual de Técnica Legislativa. Buenos Aires: Konrad Adenauer Stiftung. ISBN
978-987-1285-07-5.

Fundamentos tedricos y jurisprudenciales en Desarrollo Normativo Autonémico

95



96

los siguientes contenidos minimos: i) apertura; ii) justificacion en funcién del analisis de
viabilidad juridica; iii) justificacion de acuerdo con el andlisis de viabilidad social, politica,
técnica y econémica; iv) conclusiones'™”.

Apertura

Elautor recuerda que la apertura consiste en uno o dos parrafos breves con los que se inicia
la explicacion del tipo de proyecto que se presenta y el tema sobre el que trata, para que
pueda comprenderse de qué trata el proyecto; entonces, en la apertura se explicita el tipo
de disposicion normativa, ley, decreto, ordenanza, resolucién; el objeto del proyecto; asi-
mismo podra especificarse su origen (legislativo, comisién, ejecutivo, demanda).

Justificacién en Funcion al analisis de viabilidad juridica

En este acapite es importante justificar si la propuesta normativa guarda correspondencia a
las competencias otorgadas por la Constitucién. La utilizacion de la herramienta de anélisis
de viabilidad juridica de este documento resulta Gtil para redactar esta parte.

Para esta justificacion también podemos recoger las recomendaciones del documento del
SEA (2014, 32), relativo al andlisis legal para verificar si la iniciativa que se estd promo-
viendo es coherente con el marco legal vigente; es decir, i) si se tiene la titularidad de la
competencia y facultad para la legislacion del proyecto de ley; ii) si son atribuciones del
6rgano legislativo o del ejecutivo municipal, a fin de determinar si corresponde emitir una
ley u otro norma de inferior jerarquia; iii) si el proyecto de Ley respeta las normas en las que
se debe enmarcar el ambito competencial: Constitucidn, tratados internacionales, normas
estatutarias, leyes del nivel central; iv) otras fuentes del derecho, doctrina, jurisprudencia,
entre otros.

Justificacién en Funcion del analisis de viabilidad social, politica, técnica y econémica

Pérez Bourbon entiende que esta justificacion supone la descripcién de la situacién exis-
tente (la situacién que se desea cambiar o modificar); una clara y convincente descripcion
del problema que es objeto de regulacion. Al describir el problema se deberé describir las
causas que lo originan; las fuentes utilizadas para conocer el problema (estudios, estadisti-
cas, noticias, datos, evidencias); a quiénes afecta o qué efectos generay con qué intensidad,
recurrencia y gravedad.

Esta parte es importante conectarla con el objeto o propésito de la ley y los fines (u objeti-
vos mediatos), que se alcanzaran debido a la implementacién de la normativa y el cumpli-

miento de su objetivo o propdsito’.

También es necesario explicitar cdmo se espera que cambie la situacion existente con la
promulgacion e insercion en el orden juridico de la nueva disposicion normativa; y por qué
es ventajoso adoptarla y promoverla.

Es imprescindible, describir los medios (instrumentos) que utilizara la normativa para cam-
biar la situacién inicial y lograr su propésito y fines.

113 Elautor aflade previamente: a) el Titulo, que corresponde a los proyectos presentados por los legisladores es el de
Fundamentos. Los despachos de comisiéon denominan informe, y b) encabezamiento de estilo, que es la identificacion
precisa de la autoridad a quien se dirigen los fundamentos

114 Pérez Bourbon, considera que es importante diferencia el objeto inmediato de la ley de los fines y objetivos me-
diatos que pretenden alcanzarse con la modificacién del orden juridico.
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Pérez Bourbon (2007, 181) recomienda que también se debe incluir las fuentes consultadas
y que dan evidencia de la viabilidad de la ley propuesta:

i) Antecedentes legislativos: que demuestren experiencias legislativas y tratamientos
similares, sean estas de origen nacional, departamental o de otros municipios, incluyen-
do legislacion de otros paises (legislacién comparada).

Antecedentes doctrinarios: material teérico de fuentes secundarias disponible en docu-
mentos que tratan la tematica, analizan la problematica, presentan datos, estadisticas, es-
tudian causas y efectos; brindan recomendaciones de medios de solucidn. Estos estudios
pueden ser nacionales, locales o internacionales.

ii) Antecedentes técnicos: estudios propios (estudios, investigaciones, proyectos) que
analizan la tematicay problematicay proponen soluciones, medios y presentan alterna-
tivas de solucién, que demuestran la factibilidad técnica de las medidas y su correlato
con el logro del propésito u objetivo central de la ley y sus fines; estadisticas realizadas
por entidades publicas o privadas.

Siguiendo las directrices del SEA (2014,34) en la verificacion de viabilidad ténica, se analiza
si el proyecto reldine condiciones técnicas y operativas que aseguren el cumplimiento de sus
metasy objetivos. Se debera realizar el estudio de proyectos de Ley similares o relacionados
con la materia.

iii) Antecedentes sociales: se exponen los resultados de audiencias pUblicas y consultas
previas realizadas con grupos y representantes de la sociedad civil; evidenciando la re-
presentatividad y legitimidad de la normativa propuesta.

En el documento del SEA (2014, 34) se recomienda que en cuanto a la verificacién de viab-
ilidad social y politica, el proyecto de ley debe responder a una necesidad y observar si el
contenido del mismo no causara un conflicto social o politico que causa un mayor perjuicio
a la ETA que el beneficio que el proyecto buscaba.

iv) Antecedentes econémicos e institucionales: se exponen los resultados de los anélisis
de viabilidad financiera, administrativa, econdémica de las medidas propuestas; demos-
trando convincentemente que son realizables; que se dispone o dispondra de los recur-
sos financieros, institucionales, humanos, logisticos y materiales suficientes y necesa-
rios para lograr el objetivo central de la ley.

De acuerdo con el documento del SEA (2014, 33) al realizar la justificacién o verificacion e
la viabilidad econdmica se debe contemplar la relacié que existe entre los recursos con que
cuente la ETA y los que se obtendran, esto significa realizar un anélisis de costo-beneficio
y costo oportunidad sobre todo cudnto se pierde y cudnto se gana en términos sociales,
politicos y econémicos.

Pérez Bourbon sugiere incorporar en la fundamentacion de la norma el analisis exegético
del articulado; realizarse un analisis del contenido de la parte dispositiva, que consiste en
una breve exposicién de las lineas generales del proyecto de ley, sin caer en la repeticién
de su articulado, clasificdindolos y demostrando su eficacia, pertinencia y concordancia con
el analisis del problema v las alternativas de solucion antes descritas'™.

Enrealidad en esta parte se deberd justificar técnica y juridicamente ciertas medidas conte-

115 Puede consultarse Pérez Bourbon, Héctor (2007). Manual de Técnica Legislativa. EDUCA-KAS, Buenos Aires, 2007.
Zambrana, Fernando y Claros, Marcelo. Manual de Técnica Legislativa Instrumento para construccién de normas. Co-
munidad de Derechos Humanos-AIPE. La Paz, 2009, entre otros.
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nidas en el articulado; por ejemplo, si se disponen ciertos derechos y obligaciones, se debe
justificar bajo qué criterios se expiden éstos; si se establecen plazos perentorios, se debe
justificar por qué se determinan esos plazos y no otros; si se dictaminan multas o sanciones,
bajo qué criterios y calculos se establecieron esas cuantias y penalidades y no otros™".

Sintesis o conclusién

La conclusion es la deduccidn ldgica derivada de los problemas expuestos y analizados,
donde se reafirma la iniciativa legislativa con proposiciones claras y sencillas que apunt-
en al nGcleo del problema central, tratando de no desviar la atencién hacia cuestiones
secundarias o menos importantes (Pérez Bourbon 2007, 182).

9. Elementos transversales (Género, interculturalidad)

De conformidad con el nuevo modelo de Estado y la vigencia normativa del bloque de cons-
titucionalidad y caracter medular de los derechos, principios, valores y garantias (parte
dogmatica de la Constitucion), forma parte de la técnica legislativa, leyes la valoracion del
impacto de género, generacional e interculturalidad. Es decir, a tiempo de concebir una so-
lucién legislativa a una necesidad o problematica social, en el proyecto de elaboracién nor-
mativa se debe valorar si la respuesta normativa contribuira, por su naturaleza, a eliminar
o al menos minimizar desigualdades entre mujeres y hombre, asi como al cumplimiento de
politicas publicas de igualdad que haya establecido el Estado.

En marco de las obligaciones estatales a nivel internacional, el Estado boliviano tiene la
obligacién de compatibilizar e derecho interno con el derecho internacional sobre derechos
humanos, y de efectuar una interpretacion integral de ambos, conciliando ambas fuentes
de derechos (la internacional y la nacional). De ahi que de conformidad con lo previsto en el
art. 1 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos (CADH), la jurisprudencia de Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) haya establecido como obligacién de jue-
ces, juezas, tribunales y autoridades, el ejercer el control de convencionalidad. Esto implica
que antes de aplicar una norma deben analizar su compatibilidad con la Convencién Ame-

ricana de Derechos Humanos vy la interpretacion que de la misma ha hecho la Corte IDH'".

Es importante aclarar que la obligacién de realizar control de convencionalidad no sélo se
vincula con los tribunales y jueces, sino también respecto a las otras autoridades de los
érganos de poder, entre ellos, al 6rgano legislativo. Razonamiento expresado, entre otros,
en el caso Gelman vs. Uruguay de 24 de febrero de 2012. En este caso la Corte IDH, subrayd
la obligacién de realizar control de convencionalidad “tanto en la emision y aplicacion de
normas (parr. 69).

Lo anterior implica, conforme sostiene Sagles (s. ., 20), el control de convencionalidad al-
canza a los operadores nacionales que emiten normas, en el sentido amplio de este vocablo
(normas en sentido formal o material). Entre ellos, el legislador constituyente, al establecer
reglas constitucionales. También el legislador comun, sea al dictar leyes, o cada cdmara le-
gislativa cuando adopta su reglamento. Del mismo modo, el 6rgano ejecutivo cuando emite
decretos reglamentarios, auténomos o ministros cuando expiden resoluciones en el dmbito
de sus carteras.

116 Véase Agencia Suiza para el Desarrollo y Cooperaciéon (COSUDE), Programas FOCAM, aos-padem. Manual de legis-
lacién Municipal. Bolivia: COSUDE. También puede consultarse: AGUILO, Josep (200). Técnica legislativa y documen-
taciéon automatica de la legislacién. En CARBONELL, Miguel y PEDROZA de la LLAVE, Susana Thalia. Coordinadores.
Elementos de Técnica Legislativa. México: Instituto de Investigaciones UNAM.

117 A partir del caso Almonacid vs. Chile, se ha implementado la doctrina del bloque de constitucionalidad.
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De este caracter se tiene que en el régimen autonémico los distintos niveles de gobierno, a
través de sus diferentes 6rganos: legislativo y ejecutivo, se encuentran obligados a realizar
control de convencionalidad, en mérito a que este control es de cardcter mixto. Es decir, por
un lado, es preventivo, esto supone que debe realizarse el control antes de emitir la norma,
redactandola conforme a la CADH vy la jurisprudencia de la Corte IDH (art. 256 de la CPE), y
por otro, reparador, cuando se tenga que derogar, o en su caso, expulsarla del ordenamien-

to juridico como emergencia del control de constitucionalidad™®.

En el marco de lo sefalado, corresponderd al legislador analizar las normas sobre derechos
humanos que integran el bloque de constitucionalidad, cuya caracteristica es la de ser ple-
namente ejecutables, por lo mismo susceptibles de crear obligaciones a los Estados. Asi la
obligacién de cumplimiento por parte de los Estados en materia de derechos humanos se
manifiesta a través de dos obligaciones principales: i) obligacién de respeto y, ii) obligacién
de garantia de los derechos humanos consagrados internacionalmente.

La Corte Interamericana ha efectuado un amplio desarrollo de la obligacién que tienen los
Estados partes de respetar y garantizar los derechos humanos, a partir de lo previsto en el
art. 1.1 de la CADH.

La obligacion de respeto de los derechos humanos consiste en que el Estado parte de
la Convencion Americana debe cumplir directamente la conducta establecida en la norma
convencional, ya sea absteniéndose de actuar o dando una prestacién, es decir que esta
obligacién genera en el Estado obligaciones positivas que implican una actividad de presta-
cién, o negativas que involucran una actividad de abstencién, ambas estaran directamente
determinadas por la naturaleza del derecho en cuestién. Sobre la obligacion de respeto, la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el emblematico Caso Velasquez Rodriguez
vs. Honduras ha senalado que:

165. La primera obligaciéon asumida por los Estados Partes, en los términos del citado arti-
culo, es la de “respetar los derechos y libertades” reconocidos en la Convencién. El ejercicio
de la funcion publica tiene unos limites que derivan de que los derechos humanos son atri-
butos inherentes a la dignidad humana y, en consecuencia, superiores al poder del Estado.

La obligacion de garantia que asume el Estado, como acertadamente sefala Claudio Nash

implica el deber del Estado de promover, a través de sus 6rganos, la posibilidad real y efec-

tiva de que sus ciudadanos ejerzan los derechos y disfruten las libertades que se les reco-
119

nocen .

Asi el Estado esta obligado a crear condiciones efectivas que permitan el goce y ejercicio de
los derechos consagrados en los instrumentos internacionales de proteccién de derechos
humanos, cualquiera que sea su contenido normativo. Esta obligacién tiene un contenido
mayor que la de respeto ya que no sélo implica el cumplimiento estricto del mandato nor-
mativo que establece cada derecho, sino la obligacién positiva de crear condiciones insti-
tucionales, organizativas y procedimentales para que las personas puedan gozar y ejercer
plenamente de los derechos y libertades consagrados internacionalmente. Asi lo establece
elart. 1.1. de la CADH.

118 Sobre las emergencias del control de convencionalidad puede consultarse: Sagues, Néstor Pedro (s/f). Empalmes
entre el control de constitucionalidad y el de convencionalidad. La Constitucién Convencionalizada. Argentina: Facul-
tad de Derecho y Ciencias sociales del Rosario, Universidad Catélica Argentina.

119 Se sigue el trabajo realizado en colaboracién a Ménica Gabriela Sauma Zankys para el texto Proteccién y Repara-
cién a Victimas de violaciones de Derechos Humanos.
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El incumplimiento a las obligaciones contraidas por el Estado le generara responsabilidad
internacional emergente de cualquiera de sus 6érganos. Asi la responsabilidad que proviene
de lasinstancias legislativas, de acuerdo con los instrumentos internacionales podra ser por:

Adopcién de disposiciones legislativas incompatibles
con las obligaciones adquiridas por el Estado a través
de tratados internacionales de DDHH.

No adopcién de disposiciones legislativas necesarias
para hacer compatible la normativa interna con las
obligaciones internacionales

Responsabilidad internacional
que propviene de instancias
legislativas

La responsabilidad que proviene del 6rgano ejecutivo a través de sus funcionarios podra
ocurrir cuando una o un servidor publico no cumple con aquello que esta obligado a respe-
tar o garantizar. Asimismo, la responsabilidad que proviene del 6rgano judicial proviene
cuando se produce denegacién de justicia, infracciones al debido proceso, como la retarda-
cién de justicia, la detencién ilegal o arbitraria, la no ejecucién de una sentencia, el sesgo
de género en sus resoluciones, o la aplicacion de normas incompatibles, o interpretacion
incompatible con las obligaciones asumidas por el Estado.

Por estas razones a tiempo de emitir leyes debera analizar los impactos que provo-
can las obligaciones que nacen de los instrumentos internacionales. En este documento se
hara referencia al impacto de género, asi como el de interculturalidad, éste Gltimo proviene
del marco de nuestro nuevo modelo de Estado, sustentado en la plurinacionalidad y el plu-
ralismo, segln se apunta en las lineas que sigue:

9.1. Impacto de género

Es importante aclarar que de una revision de la evolucién de los derechos humanos, éstos al
inicio no abarcaron a todas las personas, pues muchos grupos o poblaciones se encontraban
excluidos de su titularidad y ejercicio, como es el caso de las mujeres, pueblos indigenas,
entre otros. Ha sido un proceso de larga lucha de los movimientos de mujeres que permitid
que el principio de igualdad se extendiera a todas las personas y se generara normas especi-
ficas a favor de las mujeres, con la finalidad de crear condiciones necesarias para un ejercicio
igualitario de los derechos.

El impacto de género en la produccién legislativa no se logra solamente con el empleo de
un lenguaje no sexista, sino que ademas es necesario que las y los legisladores velen por la
contribucién de las leyes a la erradicacion de inequidades sociales o, al menos a disminuir-
las. Un inicio de ello es asegurar la participacion de las mujeres en la conformacién de las
plataformas de cooperacién para involucrarse directamente en el desarrollo y elaboracién
de las normas.

En este contexto la aplicaciéon del enfoque o perspectiva de género en la elaboracién de
normas resulta imprescindible. Este enfoque, es un analisis que permite observar la reali-
dad con base en las variables -sexo y género- y sus manifestaciones en un contexto geografi-
o, étnico e histérico determinado. Permite visualizary reconocer la existencia de relaciones
de jerarquia y desigualdad entre las mujeres y los hombres, entre éstos y quienes tienen
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diversa orientacién sexual o identidad de género, que se expresa en opresion, injusticia,
subordinacion y discriminacion'.

De conformidad con el documento de técnica legislativa elaborado en el marco del Progra-
ma de Fortalecimiento a la Concertacién y al Estado de Derecho (Programa CONCED), bajo
la Cooperacion Alemana, Elementos esenciales de técnica legislativa, fichas de estudio GIZ,
22 la transverzalizacion de género en la produccion legislativa puede valorarse en los si-
guientes dmbitos: i) con el uso de un lenguaje no sexista en la redaccién de leyes; ii) cuando
la tematica del proyecto, una vez evaluada, no genere po si misma ninguna medida desti-
nada a eliminar o minimizar esas desigualdades; iii) cuando la tematica legislada si requiera
implantar medidas de eliminacién o disminucién de desigualdades identificadas, ademas de
fortalecer politicas destinadas a establecer igualdad de género. Dicho documento sugiere
que en estos topicos es importante apoyarse en datos estadisticos concretos diferenciados
por género que pueden ser expresados en la exposicion de motivos o predmbulo.

9.2. Impacto de interculturalidad

El principio de interculturalidad como base fundamental del nuevo modelo de Estado con
pluralidad de culturas proyecta la necesidad del didlogo entre culturas, para irradiarse de
un enfoque que permita eliminar las desigualdades sociales y fortalecer las identidades cul-
turales, conforme persigue el art. 9 de la CPE. Asimismo, propicia la necesidad de realizar
una interpretacién del sistema de fuentes a partir de la ponderacién intercultural de los
derechos humanos.

Para el legislador el andlisis de impacto de interculturalidad exige el cuidado en la impreg-
nacién de las normas emitidas por cada uno de los érganos que ejercen la facultad legisla-
tiva de los valores plurales contenidos en la Constitucion y de los Derechos de los pueblos
indigenas reconocidos por el bloque de constitucionalidad. Esto implicara al momento de
legislar: i) valorar las necesidades y demandas a partir del contexto cultural; ii) interpretar
el derecho y el sistema de fuentes a partir del contexto cultural; iii) Ponderar intercultural-
mente los derechos; iv) adoptar soluciones legislativas que respeten la identidad cultural de
las naciones y pueblos indigena originario campesinas.

Sobre los principios de caracter plural y las bases esenciales del
nuevo modelo de Estado, a partir de la plurinacionalidad, inter-

culturalidad, descolonizacion, pluralismo y despatriarcalizacion,
véase el soporte tedrico de este documento Funcamentos teori-
cos sobre el modelo autonémico plural.

120 Extractado del Protocolo para juzgar con perspectiva de género. La perspectiva de género tiene vinculaciéon con
la despatriarcalizacion, entendida, de manera genérica, como la modificacién de las relaciones de poder, de domina-
cion, basadas en la idea de superioridad del hombre sobre la mujer que propicia el patriarcado, definido como una
construccion social en la que “el control de los recursos econdémicos, politicos, culturales, de autoridad o de autonomia
personal, entre otros estdn en manos masculinas”, lo que supone una definicién de las estructuras sociales a partir de
los intereses de lo masculino, asegurando de esa manera la hegemonia sobre lo femenino a partir de practicas que se
naturalizan dentro de una sociedad. Bajo lo sefalado, todo el entramado institucional, estructuras sociales y el imagi-
nario colectivo tienen como finalidad reproducir ese sistema social. Véase Cobo, Rosa. Despatriarcalizacién y agenda
femenina. Ponencia presentda en el Seminario internacional Mujeres en didlogo: Avanzando hacia la despatriarcaliza-
cién en Bolivia. La Paz, 26 y 27 de septiembre de 2011, p. 2
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Los méetodos
tradicionales y criterios
de interpretacion
conforme al bloque de
constitucionalidad en la
actividad legislativa

1. La interpretacion legislativa y la
interpretacion juridica

Tradicionalmente se entiende que la interpretacion juridica es la actividad que tiene por
finalidad establecer el significado o sentido normativo del enunciado contenido en el texto
de la disposicién legal o reglamentaria, para aplicar la norma en la solucién de un conflicto
juridico planteado en un caso concreto (Alesandri Rodriguez). Sin embargo, se ha visto que
lainterpretacion no sélo es exigible al momento de aplicar la norma, sino también por parte
del legislador; es decir, en la actividad legislativa, cuando éste debera crear reglas juridicas,
porque el acto de creacién normativa se desenvuelve dentro de los cdnones constitucio-
nales; por ello, la necesidad de acogerse a la interpretacién para desentranar ese conjunto
de normas fundamentales. También porque desde la teoria del derecho el significado de la
interpretacién ha tenido una evolucién gravitante dando lugar a diferentes corrientes del
pensamiento, entre las que conciben que la interpretacién consiste en la actividad orienta-
da a identificar las diferentes alternativas de solucién que propone una disposicién legal
para resolver un caso concreto y definir cual es la alternativa mas razonable, justa y acorde
con el sistema juridico (Guastinni, 1996).

En las lineas que siguen se ingresara al estudio de los métodos tradicionales de interpreta-
cion, atiles tanto en la labor legislativa como en la de aplicacion del derecho, para luego de-
sarrollar los criterios de interpretaciéon conforme, que nuestro ordenamiento juridico cons-
titucional ha desarrollado, en las llamadas cldusulas interpretativas constitucionalizadas,
esto es: los arts. 13, 14, 196, 256 y 410 de la Constitucién Politica del Estado.
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2. Mandatos a los poderes puablicos

Cualquier tipo de creacién de normas debe buscar cumplir un conglomerado de finalidades
que se establecen en la Constitucion y leyes nacionales que regulan su contenido. El obje-
tivo de esto es evitar posibles antinomias y dar fuerza normativa a la Constitucién recono-
ciendo que seguir este criterio finalista implica reconocer los fines, valores y las opciones
politicas que forman parte de la Constitucion (libertad, justicia, igualdad, interculturalidad,
pluralismo politico, etc.).

El legislador tiene un amplio margen para disefar normas que pretendan procurar los fines
que se enmarcan en la Constitucion. No obstante, su tarea involucra buscar el contenido y
entendimiento de esos fines de acuerdo con la misma Constituciéon, y en su caso utilizar los
criterios de interpretacion validos para llenar de contenido fines y valores que se pretenden
materializar. La jurisprudencia constitucional, como producto interpretativo, se constituye
en una fuente legitima para llenar de contenido y elaborar normas. Pero a la vez también es
Gtil mencionar el bloque de constitucionalidad como otro recurso para identificar finalida-
desy valores, que todo legislador debe procurar. Para el caso de Asambleas departamenta-
les o municipales las leyes emitidas por la Asamblea Plurinacional, pueden ser también un
recurso para identificar el contenido de fines y valores de la Constitucién. Esto significa que
el Legislador de las entidades territoriales no tiene un margen irrestricto para regular las
materias de su competencia, su tarea de legislacién debe estar supeditada a la Constitucion,
bloque de constitucionalidad, leyes nacionales y otros instrumentos juridicos.

En nuestra Constitucion existen muchos preceptos cuyo contenido son mandatos que los
poderes publicos deben materializar, o intentarlo al menos. Con esto se debe tener pre-
sente que la Constitucién establece un conjunto de preceptos que expresan finalidades,
conforme a los cuales deben interpretarse las normas tanto en el proceso de creacién como
en el de aplicacion. De manera explicita, la Constitucién establece que el Estado cuenta con
determinadas finalidades. El articulo 9 de la Constitucion establece que son fines y funcio-
nes esenciales del Estado:

Constituir una sociedad justa y armoniosa, cimentada en la descolonizacién, sin dis-
criminacién ni explotacién, con plena justicia social, para consolidar las identidades
plurinacionales.

Garantizar el bienestar, el desarrollo, la seguridad y la proteccion e igual dignidad
de las personas, las naciones, los pueblos y las comunidades, y fomentar el respeto
mutuo y el didlogo intracultural

Reafirmar y consolidar la unidad del pais, y preservar como patrimonio histérico y
humano la diversidad plurinacional.

Garantizar el cumplimiento de los principios, valores, derechos y deberes reconoci-
dosy consagrados en esta Constitucién.

Garantizar el acceso de las personas a la educacién, a la salud y al trabajo.

Promover y garantizar el aprovechamiento responsable y planificado de los recur-
sos naturales, e impulsar su industrializacién, a través del desarrollo y del fortaleci-
miento de la base productiva en sus diferentes dimensiones y niveles, asi como la
conservacion del medio ambiente, para el bienestar de las generaciones actuales
y futuras.

Consiguientemente, los procedimientos legislativos deben regirse no Gnicamente bajo las
reglas de procedimiento para la emision de leyes o reglamentos. La vigencia de un Estado
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constitucional supedita la elaboracién de leyes, y de cualquier otra norma, a la Constitucién,
desde el punto de vista sustantivo y no nicamente procedimental.”’ La fuerza normati-
va de la Constitucién, su jerarquia superior en el ordenamiento juridico, y, sobre todo, la
posibilidad del control de constitucionalidad de la leyes (y otras normas), supedita a los
procedimientos legislativos a los valores y fines que impone la Constitucién a todos los po-
deres publicos y privados. Obviar los fines que persigue la Constitucién dentro los procesos
legislativos supone que el érgano encargado del control de constitucionalidad expulse en
un futuro determinada norma del ordenamiento juridico por inconstitucional.

En este sentido, se debe tener presente que tanto las normas que regulan el procedimiento,
como las que marcan finalidades en las tareas y funciones de los poderes publicos, deben
supeditarse a los principios, valores y fines que la Constitucién marca para el ejercicio del
poder publico. Esto significa que la conformidad de las reglas de los procedimientos de ela-
boracién normativa con la Constituciéon, es un requerimiento constitucional, como también
lo es que las normas como producto final estén acordes a la Constitucion.

Desde el plano politico constitucional podria entenderse que este criterio finalista o teleo-
légico no es otra cosa que identificar hacia donde se dirigen los objetivos politicos de una
propuesta normativa, y si las normas concretas de la ley se direccionan a esos objetivos
politico constitucionales. Si determinada ley pretende regular el dmbito productivo o de sa-
lud, la elaboraciéon de la norma y las interpretaciones que entren en juego dentro el mismo
proceso de elaboraciéon normativa deben buscar cumplir con las normas que determinan
los objetivos politico constitucionales en el tema de salud o produccién, de tal modo que
se materialicen del mejor modo posible las disposiciones constitucionales que hacen a los
fines de estos rubros.

3. Los métodos tradicionales de interpretacion

Los criterios o métodos de interpretaciéon formulados por Savigny, que podriamos denomi-
narlos métodos tradicionales de interpretacién son: i) gramatical; ii) sistematico; iii) histori-
co; iv) légico. A estos métodos tradicionales se afiaden el v) teleoldgico; vi) evolutivo. Todos
ellos dtiles para la interpretacién de la ley y las normas constitucionales. Estos métodos se
encuentran recogidos en el art. 196.11 de la CPE, asi como en el art. 2 del Coédigo Procesal
Constitucional (CPCo), los que de manera sucinta se los caracteriza a continuacion:

Método gramatical

El criterio gramatical se basa en el “sentido propio de las palabras”, esto es, en la diccion
literal del texto, esto supone que es un punto de partida en el proceso de interpretacién
(Diaz Revorio, s/f, 14), no el resultado final. El autor afiade que en aquellos supuestos en
que la diccidn literal es clara y terminante, la interpretaciéon gramatical es el método fiable,
empero cuando los términos son ambiguos en la redaccién el criterio gramatical se muestra
manifiestamente insuficiente en la labor interpretativa, y solo en contados casos puede
resultar decisivo'®’.

121 Art. 410 de la Constitucién. Todas las personas, naturales y juridicas, asi como los érganos publicos, funciones
publicas e instituciones, se encuentran sometidos a la presente Constitucién.

122 Diaz Revorio recuerda que el Tribunal Constitucional espafol ha establecido que “una interpretacién que con-
duzca a un resultado distinto de la literalidad del texto” sélo puede pensarse “cuando existe ambigliedad o cuando
la ambigiiedad puede derivar de conexién o coherencia sistematica entre preceptos constitucionales” (STC 72/1984,
de 14 de junio, . 6).
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Método sistematico

Diaz Revorio precisa que este criterio engloba tres argumentos: el argumento a coherentia,
segun el cual los enunciados legales han de interpretarse teniendo en cuenta que no pue-
den expresar normas incompatibles; el argumento sedes materiae, por el que se atribuye un
significado normativo a un precepto dudoso teniendo en cuenta el lugar que ocupa el texto
normativo del que forma parte; y el argumento sistematico en sentido estricto, que atribu-
ye un significado normativo a un enunciado teniendo en cuenta otros preceptos o normas,
esto es, al “contexto” (juridico). Este argumento adquiere relevancia en la interpretacion de
la ley y del resto del ordenamiento, porque éste debe interpretarse, siempre que sea posi-
ble, de conformidad con la norma fundamental, que es la cUspide del ordenamiento juridico
dotando asi de unidad a la interpretacion.

En el contexto boliviano, de conformidad con lo previsto en el art. 410 de la CPE, la cohe-
rencia de la ley y el resto del ordenamiento juridico sera de conformidad con el bloque
de constitucionalidad, esto es: Constitucion mas instrumentos internacionales de derechos
humanos.

Método histérico

Los antecedentes histoéricos y legislativos, esto es, los debates parlamentarios o de la asam-
blea constituyente que dieron origen a la aprobacién de la ley o de la Constitucién, res-
pectivamente también son Utiles y necesarios para encontrar su significado. La doctrina y
la jurisprudencia aclaran que rara vez resultara decisivo si se utiliza de forma aislada y no
puede E)Zl;evalecer cuando los restantes métodos apuntan a otra interpretacién (Diaz Revo-

rio, 16) .
Interpretacion teleolégica

Siguiendo a Larenz, “la interpretacion teololdgica quiere decir interpretaciéon de acuerdo
con los fines cognoscibles e ideas fundamentales de una regulacién.”(Larenz 2010, 330). Tal
definicién nos lleva a entener que cualquier intérprete ha de tener siempre ante la vista la
totalidad de los fines que sirven de base a una regulacion. Esta apreciaciéon permite concluir
que el derecho no es un simple agregado de particulas normativas. Cada precepto, dispo-
sicion o norma debe ser creado asegurando su interrelaciéon con principios y valores que
hacen al mismo ordenamiento juridico.

Sin embargo, cuando se hace referencia a la intepretacién teleoldgica se esta haciendo alu-
sién a un momento posterior de la promulgacién de la norma. Por lo general la interpreta-
cién teleoldgica se suscita en los procesos de aplicacién normativa. Son los jueces, por lo
general, los que estan a cargo de realizar este tipo de interpretaciones frente a los casos
concretos que se desglosan de la realidad social.

En el proceso de elaboraciéon normativa podriamos hacer referencia a argumentos teleo-
légicos. Esto no supone una exclusién a interpretaciones que el legislador debe realizar de
alguna disposicién conexa a nivel constitucional, legal o reglamentario, pero en un proceso
de elaboracién normativa resulta adecuado referirse a argumentos teleoldgicos. En el dmbi-
to de elaboracién normativa el aspecto teleoldgico deriva a asumir el sistema juridico como
un medio para cumplir fines.

123 El autor destaca que el Tribunal Constitucional espaiiol ha afirmado que los debates parlamentarios “son un im-
portante elemento de interpretacion, aunque no lo determinen” STC 5/1981, de 13 de febrero, f,j.9.
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Ahora bien, el hecho que el sistema juridico procure el cumplimiento de fines, no significa
que estos se encuentren justificados. De estos fines deben responder a un aspecto ético, o
mejor dicho a unajustificacién ética. Con esto se trata de ver, no si las normas que se elabo-
ran persiguen ciertos fines, sino si los fines que persigue son precisamente los que deberia
perseguir. La fuente de este “deber ser” no es otra que la misma Constitucién.

Por tanto, los argumentos teleoldgicos vendrian a ser la persecucion de objetivos politicos
constitucionales. Para Atienza, el razonamiento que realiza el legislador para adecuar sus
normas a fines sociales y constitucionales, es una actividad de “racionalidad teleoldgica”
(Atienza 1989), puesto que la ley tendria que alcanzar los fines sociales perseguidos y que a
la vez responderian a un contexto juridico constitucional. Se podria decir, entonces, que una
ley esirracional siy en la medida en que no produce efectos o produce efectos no previstos
y que no puedan considerarse como deseados o deseables.

En ese sentido, la tarea de busqueda de cumplimiento de fines, involucra calcular o pre-
ver las posibles consecuencias que se obtendran de la aplicacién de normas en etapa de
elaboracion. La tarea del legislador incluye en este dmbito teleolégico prever las posibles
consecuencias de la aplicacién de la norma y verificar si esas consecuencias se acomodan a
principios y fines constitucionales.

Interpretacion evolutiva

Es aquella que se refiere a la “realidad social del tiempo en que han de ser aplicadas; es
decir, una interpretacién que se vaya adecuando a las cambiantes circunstancias sociales,
politicas, econémicas. Esta resulta fundamental, dado que la Constiucién tiene una especial
pretensiéon de permanenciay estabilidad, como norma fundamental, y esta permanencia no
seria posible si la interpretacion de la mismo no se realizase teniendo en cuenta la realidad
social a la que ha de aplicarse. Se aclara que su aplicaciéon no podra llegar a tergiversar o
ignorar el significado literal de sus preceptos.

4. Los criterios y principios de interpretacion
constitucional

La especificidad de las normas constitucionales ha permitido el desarrollo por la doctrinay
jurisprudencia constitucional de principios y criterios de interpretacién constitucional espe-
cificos. Asi Konrad Hesse (2011) hace referencia a los siguientes principios de interpretacién
constitucional: (i) principio de unidad de la Constitucidn; (ii) principio de fuerza normativa;
(iii) principio de concordancia practicay (iv) principio de correccién funcional que de manera
sucinta se los expone:

Principio de unidad de la Constitucion

Este principio supone considerar a la Constitucién como un todo que se sitda en la cUspide
del ordenamiento y debe presidir, a su vez, la interpretacién de éste.

Principio de concordancia practica

Segun el cual los conflictos posibles entre preceptos constitucionales no deben resolverse
en base a la supuesta superioridad de alguno de ellos y el sacrificio de otros, sino mediante
la ponderacién, en cada caso concreto, que permita una cierta realizacién de los principios
en tension.
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Principio de fuerza normativa de la Constitucion

Este principio presupone el cardcter juridico y vinculante de cada uno de sus preceptos. A
decir de Hesse (2011) este principio otorga preferencia a los planteamientos que ayuden a
obtener la maxima eficacia a las normas constitucionales, en funcién de las relaciones socia-
les y la voluntad de la Constitucién.

Principio de correccion Funcional

Este principio implica el respeto a la distribuciéon de poderes y funciones que deriva de la
propia Constitucion, de tal forma que el resultado interpretativo que se realice no debe
interferir el &mbito de las funciones asignadas por la Constitucidn a los diferentes 6rganos
del Poder.

Principio de interpretacion de y conforme

Este principio implica que los intérpretes, es decir, no sélo el juez, sino el legislador al mo-
mento de crear las leyes, asi como el ejecutivo, deben aplicar el derecho y producir las dis-
posiciones legales y reglamentarias a la luz de los principios, valores, fines, reglas y cdnones
constitucionales.

Los criterios de interpretacion de y conforme seran desarrollados en el siguiente acapite
referidos a los problemas de relevancia del intérprete

5. Los problemas de relevancia del intérprete

Siguiendo a MacCormick, uno de los problemas con los que se atraviesa al momento de
identificar la norma aplicable es decidir no sélo cual es la norma a aplicar, sino también la de
establecer cudl es la norma validay cudl es su sentido y significado, surgen los llamados pro-
blemas de relevancia (dudas sobre la norma aplicable al caso); problemas de interpretacién
(dudas sobre el significado de la norma o normas aplicables al caso) (Talavera 2008; Andaluz
2001), escenario en el que se debe valorary sustentar la decision por el sentido concedido al
texto normativo; dicho de otro modo, para llegar a la conclusion deseada debera recurrirse
a un procedimiento argumentativo.

Dos son los problemas que pueden identificarse en la correcta aplicacion de la norma en los
que esta herramienta se circunscribe e instrumentaliza: i) los problemas de aplicacién de la
norma en situaciones de mandatos obscuros, vacios legales, colisiones normativas, contra-
dicciones e incongruencias internas, y, ii) los problemas de interpretaciéon conforme con el
sistema juridico, para lograr la coherencia y armonizacién de la norma en su aplicacién.

a) Problemas de obscuridad, antinomias y vacios normativos

Los principios al estar insertos en la Constitucion o en las leyes estan dotados de fuerza
normativay, al igual que los valores, son instituciones juridicas vinculantes para los poderes
publicos se constituyen en las lineas rectoras o basicas del orden constitucional, condicio-
nan las demds normas, convirtiéndose en pauta de interpretacién constitucional. Esta ca-
racteristica hace que se consoliden en pautas y mecanismos de solucién en situaciones de
mandatos obscuros, vacios legales, colisiones normativas, contradicciones e incongruencias
normativas. De ahi la necesidad que en el acto de elaboraciéon de las disposiciones norma-
tivas (leyes y reglamentos) se desarrollen principios orientadores a los que la norma se su-
jetard y que permitirdn encontrar su espiritu y funcionalidad para su correcta aplicaciéon en
los supuestos senalados.
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En efecto, se denomina antinomias a los conflictos normativos que surgen cuando dos o
mas disposiciones normativas contienen significados o soluciones diversas sobre un mismo
supuesto de hecho; es decir, consecuencias juridicas incompatibles entre si (Nino Santiago
2001, 272-79). En tanto que las inconsistencias suelen producirse cuando dos o mas nor-
mas asignan a un mismo caso soluciones coincidentes provocando una redundancia, que
adquiere relevancia de error legislativo, porque ante la oportunidad de una reforma, el le-
gislador puede omitir una de las normas involucradas y originar con ello la inconsistencia
(Caetano y Sarlo 2009).

Las lagunas o vacios normativos se producen cuando no hay una norma que disponga o
conecte una consecuencia juridica a un determinado supuesto de hecho.

Frente a estos problemas, si bien un uso adecuado de técnicas legislativas podria evitar
o reducirlos; sin embargo, una vez detectados, los principios adquieren relevancia porque
se convierten en las pautas y directrices de solucién por la funcionalidad orientadora que
tienen con relacién a las reglas juridicas. Esta funcionalidad obliga que en el proceso de ela-
boracién normativa el legislador incorpore esos principios que formaran parte del espiritu
y finalidad de la norma.

Es importante considerar que al incorporar los principios que formardn parte de la base
principista axioldgica de la norma a crear, no podemos limitarnos a copiar contenidos de
otros textos legales. Aliniciar la definicién o determinacién de su contenido o alcance habra
que contextualizar en las materias sobre las que se normara.

De otro lado, es importante considerar que los principios a diferencia de las reglas juridicas;
no se guian bajo pardmetros de jerarquia, sino de igualdad juridica abstracta; tampoco estan
sujetos a los criterios de temporalidad, porque todos son coetdneos, tampoco son deroga-
dos por principios de contenido contrario, conservan su vigencia y pueden prevalecer en
otros casos; entonces, cuando entran en conflicto lo que se exige es la ponderacién a la luz
del caso concreto, para determinar cual de ellos tiene un peso mayor en las circunstancias
especificas (Alexy 2010, 171).

1 08 Fundamentos teodricos y jurisprudenciales en Desarrollo Normativo Autonémico



Defectos de técnica legislativa'™*:
Defectos de técnica legislativa

Preceptos ininteligibles Redaccién confusa, poco clara.

Terminologia imprecisa o impropiedad de términos
Calificacién errénea de un Ej. Calificacién de un precepto como disposicion transi-
precepto legislativo toria, cuando tiene una regulacién de vigencia temporal

incondicionada

Precepto tautoldgico

Omisiones legislativas Omisién de regulacion

Normas intrusas Inclusién en una ley de materias ajenas a su objeto

Reproduccion o repeticion Reproduccion de preceptos legales (producen confusién
normativa cuando un precepto reproducido pierde vigencia o ha
sido modificado)

Redundancias Se produce cuando dos o mas normas asignan a un
mismo caso soluciones coincidente. No es aconsejable
su incorporacioén, porque ante la oportunidad de una
reforma, el legislador puede omitir una de las normas
involucradas y originar una inconsistencia.

b) Problemas de interpretacion conforme

Los problemas de interpretacion conforme surgen de la aplicacién de la ley en el contexto
juridico. Las leyes no se encuentran aisladas forman parte de un orden juridico con el que
deben guardar coherencia y armonizacion, esto obliga que a tiempo de elaborar la ley y al
momento de aplicarla se cuide su conformidad con la base principista axiolégica que funda-
menta determinado ordenamiento juridico. En este marco, corresponde aplicar la pauta de
interpretacién de y conforme al bloque de constitucionalidad instituida por la Constitucién
boliviana.

De acuerdo con el modelo de Estado y el sistema constitucional vigente toda norma juridica
debe ser interpretada bajo una pauta especifica: La interpretacién de y conforme al bloque
de constitucionalidad, que es una pauta de interpretacién constitucionalizada, que integra a
su vez cuatro directrices o pautas de interpretacién para armonizar las normas creadas con
el sistema juridico y asegurar su coherenciay eficacia con la materializacion de los derechos,
garantias, principios y valores supremos que persigue el orden constitucional.

La Constitucion vigente establece pautas especificas de interpretacion que se encuentran
disefiadas en sus arts. 13, 14, 196, 256 y 410, que configuran la denominada interpretacion
de y conforme al bloque de constitucionalidad. Estas pautas son: i) interpretacion evolutiva
y progresiva; ii) la interpretacion favorable; iii) la prevalencia de la justicia material frente a
la verdad formal; iv) la pauta de efectividad; v) prohibicién de discriminacion; vi) interpreta-
cién plural.

124 Sobre los defectos de técnica legislativa puede consultarse Rodriguez Arana (2007); La porta San Miguel (2004) y;
Garcia-Escudero Marquez (Garcia-Escudero Marquez 2010).
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Primera pauta: Interpretacion evolutiva y progresiva

El principio de progresividad, contenido en el art. 13.1 de la CPE entiende que no pueden
desconocerse los logros y el desarrollo alcanzado en materia de derechos humanos en
cuanto a la ampliaciéon de su ndimero, desarrollo de su contenido y el fortalecimiento de
los mecanismos jurisdiccionales para su proteccién. En ese ambito, deben considerarse los
progresos alcanzados respecto a los mismos tanto en el &mbito nacional como internacio-
nal, buscando el progreso constante del derecho internacional de derechos humanos que
se inserta en nuestro sistema juridico a través del bloque de constitucionalidad. De esta
manera las conquistas conseguidas, respecto a un derecho o su interpretacién, no pueden
ser luego desconocidas por elintérprete de dicho derecho, sea legislador, juez o autoridad.'”
Asi lainterpretacion de la ley debe ser siempre lo mas extensiva y favorable al derecho que
subyace en la regulacién, procurando siempre optimizar las condiciones a favor de un mejor
contenido y alcance.

Otra pauta es la interpretacion evolutiva, desarrollada por el sistema interamericano de
proteccién de Derechos Humanos, en virtud de la cual las autoridades legislativas, judiciales
y administrativas, deben realizar una labor interpretativa acorde a la evolucién de los tiem-
pos, de las condiciones de vida 'y en concordancia a la evolucién del Derecho Internacional
de los Derechos Humanos™.

Segunda pauta: La interpretacion favorable

El art. 13.1V de la CPE instituye la interpretacién conforme a los instrumentos internacio-
nales. Esto supone que para la interpretacion de los derechos reconocidos en la CPE debe
acudirse a lo previsto por las normas internacionales sobre derechos humanosy la jurispru-
dencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, interpretaciéon que de acuerdo
con lo establecido en el art. 256 de la Constituciéon siempre debe ser favorable; es decir, en
la labor interpretativa toda interpretacion que se haga del texto legal no puede tener como
consecuencia la restriccion a los derechos fundamentales que se encuentran explicita o im-
plicitamente involucrados en la regulacién normativa. Es decir, esta proscrita toda interpre-
tacion restrictiva que de manera irrazonable, desproporcional y arbitraria restrinja, limite o
suprima los derechos involucrados en el texto legal.

Esta pauta de interpretacién tiene su génesis en el art. 29.b de la CADH y 5 del Pacto In-
ternacional de Derechos Civiles y Politicos, que instituyen la interpretacién pro persona'’.

Tercera pauta: Prevalencia del derecho sustancial sobre el formal

Esta pauta de interpretacion se la conoce también en la doctrina como de prevalencia de la
justicia material sobre la verdad formal, tiene su origen en el principio pro actione, inserto
en el art. 29.b de la CADH, directriz que postula la prevalencia de la justicia material y la
flexibilizacion de ritualismos procesales extremos.

125 La jurisprudencia constitucional ha desarrollado esta pauta de interpretacion en las sentencias constitucionales
SCP 2491/2012, 0210/2013, 1617/2013, 2233/2013.

126 Esta pauta interpretativa fue desarrollada en el caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) de Awas Tingni vs. Nica-
ragua, en el cual, la Corte IDH interpreté el art. 21 de la Convencién que disciplina el derecho a la propiedad privada,
de acuerdo con la evolucién de los tiempos, de las condiciones de vida y en concordancia a la evolucién del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos, marco en el cual, concluyé que la propiedad comunal también se encuentra
dentro de la protecciéon de la Convencién Americana de Derechos Humanos, proteccion que se extiende aun cuando
las tierras no haya sido especificamente tituladas o reconocidas por el Estado.

127 Esta pauta de interpretacion ha sido desarrollada en las SSCC 0770/2012; 0210/2013, 0897/2013, 0957/2013,
1617/2013, 1697/2013, 1899/2013, 1905/2013, pronunciadas por el Tribunal Constitucional Plurinacional.
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Cuarta pauta: De eficacia o efectividad

En virtud del principio de efectividad desarrollado por el sistema interamericano de pro-
tecciéon de derechos humanos, toda interpretaciéon a ser desarrollada por las autoridades
judiciales, administrativas y legisladores, debe tener la finalidad de asegurar una real pro-
teccién a los derechos de las personas o colectividades™.

Este principio tiene dos dimensiones especificas, por una parte genera para todas las perso-
nasy colectividades el derecho a recibir por parte del Estado la mas alta protecciény, porsu
parte, obliga a los Estados a garantizar de manera pronta, oportunay accesible los derechos
de las personasy colectividades.

o o2

Quinta pauta: Prohibicion de discriminacion o criterios prohibidos

Otra pauta constitucionalizada de interpretacién se encuentra en el art. 14 de la Consti-
tucion. Este articulo consagra tres principios esenciales para la eficacia de derechos: (i)La
igual dignidad de las personas y colectividades; (i) la igualdad material de las personas y
colectividades; y (iii) la prohibiciéon de discriminacién.

En virtud de esta pauta de interpretacion los Estados, especialmente los que tienen sus-
tento en Constituciones democrdticas, a momento de asumir cualquier medida legislativa,
administrativa, jurisdiccional, o de politica publica deben asegurar una proteccion reforza-
da es decir, una proteccién siempre favorable y progresiva a sus derechos. De esta manera
el sentido interpretativo otorgado a un precepto normativo jamas debe tener un resultado

discriminatorio en algunas de las categorias que advierte el art. 14.1l de la CPE'”.

Sexta pauta: Interpretacion plural

El fundamento de esta pauta de interpretacion descansa en lo previsto en el art. 1 de la CPE,
que disefa el nuevo modelo de Estado y descansa en los principios fundantes de la plurina-
cionalidad, el pluralismo juridico, la interculturalidad, la descolonizacién, la complementa-
riedad y el de igualdad juridica de las culturas, previstos en los arts. 8, 14.11l y 98.1 de la CPE).

Ciertamente estos principios fundantes rompen la supremacia institucional de la cultura
occidental sobre las demds y obligan a replantear los mecanismos de articulacién demo-
cratica de la diversidad cultural, teniendo en cuenta que las naciones y pueblos indigena
originario campesinos, expresan: 1) diferentes conceptos de vida: son pueblos con vidas y
visiones diferentes, con sentires diferentes, con otras formas de organizacion, otros conoci-
mientos y saberes, otras légicas de vida, pero que bajo el principio de igualdad juridica de las
culturas contienen igual valor; 2) Un pluralismo de fuentes, que deben ser interpretados in-
terculturalmente, o si se quiere bajo pautas de interpretacién plural; 3) Un cuestionamiento
a las bases del constitucionalismo liberal anclado en el concepto monocultural e identificacion

128 Esta pauta interpretativa fue desarrollada en el caso Yakie Axa vs. Paraguay, en el cual la Corte IDH utilizé el
principio de efectividad o proteccion real al sefalar que debe tomarse en cuenta la identidad cultural de los pueblos
indigenas, para “asegurar una proteccion efectiva que tome en cuenta sus particularidades propias, sus caracteristicas
econdmicas y sociales, asi como su situacién de especial vulnerabilidad, su derecho consuetudinario, valores, usos y
costumbre”. En el &mbito interno, este principio fue desarrollado ampliamente en la SCP 0121/2012.

129 A este respecto Attard Bellido (2017), afirma que el paradigma juridico del vivir bien, en el marco del esquema
constitucional vigente, plantea: a) interpretaciones mas favorables y progresivas a derechos especialmente de grupos
de atencién prioritaria y con mayor razén para mujeres y personas con distinta orientacién sexual a la heterosexual
o con distinta identidad de género; b) prohibe discriminaciones basadas en criterios prohibidos o categorias sospe-
chosas, y c) Postula ponderaciones razonables y proporcionales y bajo métodos interculturales en caso de colision de
derechos” Vid.. Attard Bellido M.E. (2017). Argumentacién y juzgamiento con perspectiva de despatriarcalizacion. La
Paz, Bolivia: Fundacién Construir.
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del Estado-Nacién-Derecho, toda vez que la plurinacionalidad rompe el paradigma del Esta-
do-Nacién y plantea la pluralidad de naciones que reconocen ese Estado, para conformar el
Estado Plurinacional comunitario,™ 4) La cuestionabilidad del cardcter universal de los dere-
chos humanos, por ende, la redefinicion de los derechos a partir de la utilizacién de pautas
de interpretacién plurales que contextualice los contextos plurales.

Estas pautas de interpretacion plural adquirirdn mayor relevancia a la hora de implementar
las autonomias indigenas, obligan replanteamientos respecto a si los modos y formas de
produccion del derecho sélo pueden ser escritos, como asi los concibe la cultura occidental.
En estos contextos, correspondera articular los espacios dialégicos en niveles de horizon-
talidad para los encuentros de saberes, sentires y diferentes ldgicas de vida que expresan
las naciones y pueblos indigena originario campesinos (NAPIOC) con la finalidad de realizar
cambios profundos en la manera de articular el derecho occidental con las normasy proce-
dimientos propios de las NAPIOC y el régimen autonémico.

130 Para Vivanca Copa (2015) lo plurinacional expresa un momento constitutivo de retorno hacia una forma propia
de estatalidad.

Fundamentos teodricos y jurisprudenciales en Desarrollo Normativo Autonémico



Aguilo Regla, Josep. 1990. «Técnica legislativa y documentacién automatica de legislacion».
Informatica e diritto XV1 (01): 87-110.

Alexy, Robert. 2010. «Derechos Fundamentales, ponderacién y racionalidad». En El canon
neoconstitucional, editado por Miguel Carbonell y Leonardo Garcia Jaramillo. Estructuras y
procesos Derecho. Madrid: Ed. Trotta.

Andaluz, Horacio. 2001. Aplicacién judicial de la Constitucién. Santa Cruz de la Sierra: El Pais.

Atienza, Manuel. 1989. «Contribucién para una teoria de la legislacion». Doxa. Cuadernos de
Filosofia del Derecho, n.° 06: 385-403. https://doi.org/10.14198/DOXA1989.6.21.

.1991. «Razén practicay legislacion». Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios 1 (3).

. 1997. Contribucién para una teoria de la legislacion. Madrid: Editorial Civitas. http://
www.cervantesvirtual.com/obra/contribucin-para-una-teora-de-la-legislacin-0/.

Attard Bellido, Maria Elena. 2017. Argumentacion y juzgamiento con perspectiva de despa-
triarcalizacion. La Paz: Fundaciéon Construir.

.2018. «Las autonomias desde la Constitucién Politica del Estado». Maestria de Dere-
cho Constitucional de la Universidad San Francisco Xavier de Chuquisaca.

Bascufan Valdez, Anibal. 1960. Introduccién al estudio de las ciencias juridicas y sociales. 2a.
ed. coleccién apuntes de clase 8. Santiago de Chile: Editorial Juridica de Chile.

Caetano, Gerardo, y Oscar Sarlo, eds. 2009. Técnica legislativa, teorias, métodos y aspectos
politico institucionales. Montevideo: PNUD; Parlamento del Uruguay.

Copa, Vivanca. 2015. «Lo plurinacional desde la experiencia boliviana». En Constituciona-
lismo, Descolonizacién y Pluralismo Juridico en América Latina, editado por Antonio Carlos
Wolkmer y Ivone Fernandes Lixa. Aguascalientes: Cenejus.

Diez Ripollés, José Luis. 2001. «Presupuestos de un modelo racional de legislacién pe-
nal». Doxa. Cuadernos de Filosofia del Derecho, n.° 24: 485-523. https://doi.org/10.14198/
DOXA2001.24.18.

«Documento tedrico del modelo autonémico plural boliviano». 2017.
Ferrajoli, Luigi. 2014. Derecho y razén: teoria del garantismo penal. Madrid: Trotta.

Garcia Amado, Juan Antonio. 2000. «Razén practica y teoria de la legislacién». Instituto Bar-
tolomé de las Casas : Boletin Oficial del Estado 09: 299-317.

Garcia Figueroa, Alfonso. 2015. «Legislacion y Neoconstitucionalismo». Anales de la Catedra
Francisco Sudrez 49 (0): 311-332-332. https://doi.org/10.30827/acfs.v49i0.3287.

Fundamentos tedricos y jurisprudenciales en Desarrollo Normativo Autonémico 1 1 3



114

Garcia-Escudero Marquez, Piedad. 2010. Técnica legislativa y seguridad juridica: ;:hacia el con-
trol constitucional de la calidad de las leyes? Edicion: 1. Cizur Menor (Navarra): Civitas.

Garcia-Escudero, Piedad. 2010. Técnica legislativa y seguridad juridica: ;hacia el control de
constitucionalidad de la calidad de las normas? Madrid: Editorial Civitas.

Guastini, Riccardo. 2003. «La constitucionalizacién del ordenamiento juridico: el caso italia-
no». En Neoconstitucionalismo(s), editado por Miguel Carbonnell Sdnchez, 49-74. Madrid:
Trotta. https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=917607.

Hesse, Konrad. 2011. Escritos de Derecho constitucional. Editado por Miguel Azpitarte San-
chez y Pedro Cruz Villalén. Madrid: Fundacién Coloquio Juridico Europeo : Centro de Estu-
dios Constitucionales.

Laporta San Miguel, Francisco Javier. 2004. «El deterioro de las leyes». Claves de razén prdc-
tica, n.° 142: 24-31.

Larenz, Karl. 2010. Metodologia de la ciencia del derecho. Barcelona: Ariel.

Marcilla Cérdoba, Gema. 2000. «Sobre la necesidad de una nueva ciencia de la legislacion».
En Elementos de técnica legislativa, editado por Miguel Carbonell y Susana Thalia Pedroza
de la Llave, 1. ed. Serie Doctrina juridica, no. 44. México: Universidad Nacional Autonéma de
México.

. 2005. Racionalidad legislativa: crisis de la ley y la nueva ciencia de la legislacién. El
Derecho y la justicia. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.

. 2013. «Razoén practica, creacién de normas y principio democratico: una reflexién
sobre los dmbitos de la argumentacién legislativa». Anales de la Catedra Francisco Sudrez 47
(0): 43-83-83. https://doi.org/10.30827/acfs.v47i0.2158.

Martinez Alarcén, Maria Luz. s/f. «La evaluacién de las leyes».

Ministerio de Autonomias. 2014. Guia para la participacion ciudadana en la elaboracion de po-
liticas publicas y legislacién. La Paz: Editora Presencia. https://es.slideshare.net/pc_bolivia/
guia-de-participacin-ciudadana-polticas-pblicas.

Muro Ruiz, Eliseo. 2011. Algunos elementos de técnica legislativa. México, D.F: Universidad
Nacional Auténoma de México.

Nino Santiago, Carlo. 2001. /ntroduccién al andlisis del Derecho. 2a. edicion. Buenos Aires:
Astrea.

Pérez Bourbon, Héctor. 2007. Manual de Técnica Legislativa. Buenos Aires: EDUCA-KAS.

Programa de Fortalecimiento a la Concertacién y al Estado de Derecho CONCED. s. f. «Ele-
mentos Esenciales de Técnica Legislativa. Fichas de estudio». http://www.bivica.org/upload/
tecnica-legislativa-elementos.pdf.

Raigosa, Luis. 2000. «Organos Lagislativos y Organos Judiciales. Algunos Elementos para el
Analisis de Cuestiones de Técnica Legislativa». En Elementos de técnica legislativa, editado
por Miguel Carbonell y Susana Thalia Pedroza de la Llave, 1. ed. Serie Doctrina juridica, no.
44, México: Universidad Nacional Autonéma de México.

Fundamentos teodricos y jurisprudenciales en Desarrollo Normativo Autonémico



Rodriguez-Arana, Jaime. 2007. «Principio de seguridad juridica y técnica normativa». Revista
de Derecho Administrativo 0 (3): 251-68.

Sagies, Nestor Pedro. s. f. Empalmes entre el control de constitucionalidad y el de convencio-
nalidad. Rosario, Argentina: Universidad Catoélica Argentina.

Sanchis, Luis Prieto. 2001. «Neoconstitucionalismo y ponderacién judicial». Anuario de la
Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Madrid, n.° 5: 201-28.

Servicio Estatal de Autonomias. 2014. «Guia de desarrollo legislativo para el ejercicio de
la autonomia municipal». https://es.slideshare.net/pc_bolivia/guia-de-desarrollo-legislati-
vo-para-el-ejercicio-de-la-autonoma-municipal.

Talavera, Pedro. 2008. Interpretacién, integracion y argumentacién juridica. Santa Cruz de la
Sierra: El Pais.

Wintgens, Luc J. 2003. «Legisprudencia como una nueva teoria de la legislacién». Doxa. Cua-
dernos de Filosofia del Derecho, n.° 26: 261-89.

Fundamentos tedricos y jurisprudenciales en Desarrollo Normativo Autonémico 1 1 5



Contacto:

Ministerio de la Presidencia

Telf: (591-2) 2153937

Fax: (591-2) 2153915

Direccion: Casa Grande del Pueblo, Piso 14
Web: presidencia.gob.bo

Servicio Estatal de Autonomias

Telf.: (591-2) 2141444 - 2141393

Fax: (591-2) 2146862

Correo electrénico: contacto@sea.gob.bo
Direccién: Calle Victor Sanjinez #2678

(Plaza Espana) — Edificio Barcelona Tercer Piso
Web: sea.gob.bo

PRESIDENCIA




