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Resumen

La capacidad estatal de emitir instrumentos regulatorios de caracter prescriptivo, se constituye en una
de las manifestaciones mas importantes de la autoridad publica, cuya complejidad y relevancia afecta
la identidad, forma de funcionamiento y distribucion del poder y la autoridad en modelos estatales que
transitan de un modelo simple a otro de caracter compuesto, como ocurre en el caso boliviano, generando
un sistema juridico complejo que exige de mecanismos normativos y administrativos necesarios para la
gestion de la complejidad emergente, implicando un cambio profundo en la cultura politica y juridica del
pais y de un fuerte compromiso politico.
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Abstract

The state's capacity to issue regulatory instruments of a prescriptive nature constitutes one of the most
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important manifestations of public authority,
whose complexity and relevance affect the
identity, functioning, and distribution of power
and authority in state models that transition from
a simple to a compound model, as is the case in
Bolivia. It generates a complex legal system that
requires necessary normative and administrative
mechanisms to manage emerging complexity,
implying a profound change in the country's
political and legal culture and a strong political
commitment.
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Federalism and autonomy, Complex legal system,
Territorial competence, Legislative and regulatory
power.

Introduccion

La capacidad normativa se constituye, sin lugar
a dudas, en una manifestacion esencial de la
autoridad publica, materializada en la emision de
instrumentos regulatorios de caracter prescriptivo
que se expresa en dos planos. El primero se vincula
a la autorregulacion interna de la estructura y
el funcionamiento del propio ente del que se
trate. El segundo, que implica el ejercicio del
poder de gobierno general, se constituye en una
manifestacion regulatoria erga omnes, de pretension
universal, disefiada para reconducir conductas,
fenémenos y procesos hacia un 'deber ser' formal.

Como ocurre en toda expresion del poder
estatal, esta capacidad puede ser ejercida de
dos formas: a) Concentrada/centralizada, cuando
un Unico nivel de gobierno, generalmente el
nacional, monopoliza la potestad de emitir
normas de caracter general con rango formal de
Ley, configurando un modelo estatal de caracter
simple; y b) Desconcentrada/descentralizada, cuando
dicha capacidad se distribuye entre varios 6rganos
o niveles de gobierno, materializando un modelo
estatal de tipo compuesto.

El primero se desarrolla con menores grados de
complejidad, ciertamente, pero resulta ser menos
eficaz en sociedades marcadamente plurales. En el
segundo ocurre lo inverso, pues si bien se responde
mejor a esa pluralidad, se impone al mismo
tiempo un mayor coste de gestion bajo un modelo
estatal de matiz compuesto, federal o no, con
interesantes consecuencias enla estructuracion del
ordenamiento juridico en el marco de la autonomia
territorial y el pluralismo juridico simétrico, ambos
constitucionalmente regulados.

Esto genera también una complejidad normativa
de intensidad variables, la mismo que suele ser
gestionada mediante la aplicacion combinada
entre el tradicional principio de jerarquia, lineal de

arriba hacia abajo, y el de competencia, mas abierto
y, quizas, democratico, erigiéndose ambos como
los elementos ordenadores que en su conjunto
precisan de cambios tanto en la cultura juridica
como en la estructura organizacional en el transito
de un modelo estatal simple a otro de caracter
compuesto.

En este marco, la jurisprudencia constitucional
juega también un papel regulatorio relevante, sea
en el marco de la llamada 'legislacion negativa’
(expulsion oinaplicacion de normas por disonancia
con el texto de la Norma Fundamental) o mediante
acciones de regulacion abiertamente positivas,
generalmente vinculadas a la emision de subreglas
de aplicacion normativa. Este algido debate, propio
de los sistemas de control de constitucionalidad
concentrado, excede los objetivos del presente
texto y merecera un espacio de analisis propio.

Materiales y métodos

Considerando que el presente estudio pretende
describir y explicar la complejidad normativa
emergente del transito de un modelo estatal
simple a otro de caracter compuesto, producto
de los cambios constitucionales desarrollados
en Bolivia a partir de 2009, se ha optado por el
empleo de fuentes bibliograficas secundarias, unas
de caracter tedrico doctrinal y otras de naturaleza
propiamente normativa, ambas tan novedosas
como escasas en el caso de estudio, obligandonos
arecurrir en gran medida a la doctrina y el derecho
comparados, con fuerte vinculacion hacia lo federal
como el referente tedrico mas proximo a la realidad
del objeto, algo que en el ambito nacional suele ser
visto con cierto recelo mas por prejuicios que por
razones propiamente técnicas.

En lo metodologico, se enfatiza en los dos
modelos grandes de interpretacion constitucional
descritos por Chiassoni (2011, p. 181-189):

a) El operativo, que implica la interpretacion
de la Constitucion para utilizarla como base de
contrastacion para medir el grado de afinidad de las
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disposiciones analizadas con el texto de la Norma
Fundamental, lo que incluye (i) la identificacion
de los parametros de constitucionalidad, (ii)
la determinacion del contenido y alcance de
la norma infra constitucional analizada y (iii)
la caracterizacion de la correlacion probable
entre ambas; y b) El doctrinal, centrado en la
“(...) reconstruccion (bastante) esquematica (e
idealizada) de las operaciones tradicionalmente
llevadas a cabo en los escritos de la doctrina
constitucionalista, abarcando la identificacion del
texto constitucional (disposicion),la extraccion de
la norma a partir del texto y la sistematizacion de
las normas a partir de su interpretacion doctrinal”.
Cabe mencionar que tanto los materiales
empleados como la metodologia adoptada
adolecen de una notable inclinacion hacia el
analisis in abstracto, con las limitaciones propias de
este tipo de aproximaciones, razon por la que las
conclusiones a las que se arriban tendran siempre
un caracter hipotético, dejando pendiente el
analisis empirico, basado en datos concretos de la
realidad objetiva, para futuras investigaciones.

Resultados

La presentacion de los resultados que se desarrolla
en este apartado, considera tres aspectos
concretos: 1) El modelo de Estado previsto en la
CPEy la complejidad normativa subsecuente; ii)
La distribucion funcional y territorial del poder
y sus efectos en la burocracia, bajo un orden
competencial concreto cuya materializacion
requiere del ejercicio de la potestad normativa
(legislativa y reglamentaria) en clave ‘multinivel’;
iii) El establecimiento de un sistema juridico
complejo bastante comtn en arreglos estatales
compuestos, federales o no, al que en el caso
boliviano se agrega la complejidad emergente de la
coexistencia de dos sistemas de gobierno y justicia
propias del marcado pluralismo existente; vy,
finalmente, iv) El desarrollo jurisprudencial hasta
ahora desplegado en el ambito constitucional

para la gestion de la conflictividad internormativa
territorial.

En cada uno de los puntos, se incluye una
revision conceptual critica y se analizan las
posibilidades de su aplicacion a la descripcion del
caso de estudio y a la explicacion de sus efectos.

Modelo de estado y ejercicio de la
capacidad normativa

El texto constitucional vigente reconoce una
estructura estatal con cuatro tipos de autonomia
que son ejercidos en sus propias jurisdicciones
territoriales 'y por sus respectivos gobiernos
subnacionales, dos de existencia constante y regular
cubriendo todo el territorio nacional (departamental
y municipal) y dos de existencia posible (regional e
indigena originario campesina)' , todos operando
en igualdad de condiciones juridicas en los cuatro
ambitos estructurantes que definen a la autonomia
segun lo previsto en el art. 272 de la Constitucion
Politica del Estado [CPE]: a) La eleccion directa de
susautoridades porlas ciudadanasylos ciudadanos
de sus propios organos del gobierno autéonomo; b)
La administracion de sus recursos economicos;
c) El ejercicio de las facultades legislativa,
reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva; y d) El
reconocimiento de un ambito de jurisdiccion y
competencias y atribuciones.

Con esto, Bolivia ha quebrado el monopolio de la
capacidad legislativa, antes concentrada en el nivel
central, distribuyéndola entre diferentes unidades
territoriales con cualidad gubernativa, transitando
con ello de un modelo estatal simple a otro de
caracter compuesto pero no propiamente federal,
cuyos rasgos diferenciadores fueron identificados
por Barrios (2011, p. 61-63), resumiéndolos en

1 En este sentido, el arreglo estatal boliviano se aproxima a lo que
en teoria se conoce como ‘gobierno multinivel’, definido como *(...)
un sistema en el que la responsabilidad del disefio y la aplicacion de
las politicas se distribuyen entre los diferentes niveles de gobierno y
las instituciones locales con fines especiales (asociaciones privadas,
organos conjuntos de autoridades locales, cooperacion a través
de las fronteras nacionales, asociaciones publico-privadas, etc.)"
(Barca, 2009, citado en CEPAL, 2023)
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los siguientes términos: a) La disociacion entre
la idea del "Estado en su conjunto’ y la de "nivel
central del Estado’, que es, en términos sencillo,
una distincion entre el todo y las partes; b) La
superacion de la bisegmentacion gubernativa
nacional/intermedio propia de los modelos federal
y autonomico, abriendo la estructura a un esquema
trisegmentado al desencapsular el nivel local
(municipal) del intermedio (departamental)?;y c)

Laequipotencia,queimplicalanosubordinacion
estructural entre niveles con cualidad gubernativa
analoga.

Lo expresado opera en concurrencia con otros
cinco elementos que identifican a una estructura
francamente  descentralizada: i)  Eleccion
directa de autoridades politicas; ii) Diversidad
organica subnacional; iii) Blindaje al control
de oportunidad con sujecion solo al control de
legalidad por via preferentemente jurisdiccional;
iv) El reconocimiento de un ambito de asuntos
propios, con capacidad de legislar sobre ellos; y
v) Suficiencia financiera con fiscalidad propia,
siempre relativa.

Estoprovoca,comobiensenalaSernadelaGarza,
J. M. (2007, p. 796) que exista "una pluralidad de
ordenamientos normativos. Esta situacion crea la
posibilidad de disparidades horizontales entre los
distintos ordenamientos, ya que, en la elaboracion
de sus respectivas normas, cada unidad territorial
del sistema federal ha de tomar en cuenta sus
propias tradiciones, circunstancias y necesidades.

Como éstas no necesariamente han de
coincidir, es natural que surjan disparidades en el
tratamiento normativo que las entidades dan a las
mismas materias.

El grado de diversidad podra identificarse al

2 Enelcaso boliviano, la preexistencia de la autonomia y la cualidad
gubernativa municipales, asi sea relativas, cuestionan la idea de un
“desencapsulamiento” propiamente dicho, aunque mas alla de la
sutileza, lo central radica en la trisegmentalidad resultante.

hacer una comparacion de las distintas normas,
materia por materia, de las que corresponden
constitucionalmente a las entidades federadas.

A fin de cuentas, la autonomia de las entidades
componentes del sistema federal significa
una garantia de la diversidad, dentro de una
organizacion politica mas amplia’.

En el caso boliviano, esta complejidad se
produce en una doble dimension:

A. Complejidad juridica intersistémica?®

Es la que emerge del reconocimiento constitucional
del pluralismo juridico simétrico o igualitario
en la estructura estatal judicial boliviana, en el
que conviven dos sistemas juridicos diferentes,
operando de forma paralela, cada uno con
sus propias estructuras jurisdiccionales y
bajo un reparto competencial diferenciado,
independientes el uno del otro y ambos regidos
por una CPE tnica y una sola instancia de control
de constitucionalidad concentrado, el Tribunal
Constitucional Plurinacional, a fin de garantizar
los necesarios niveles de igualdad entre ciudadanos
derechohabientes y coherencia general del macro
sistema. Nos referimos a un sistema de justicia de
base occidental con cuatro jurisdicciones especificas
frente a un sistema de justicia originario propio
de los Pueblos Indigena Originario Campesinos
(PIOC), con su institucionalidad ancestral.

Losmecanismos de relacion entre ambos sistemas
se aproximan al concepto clasico del federalismo
judicial, un aspecto de la problematica tan propia
del esquema boliviano exige de un analisis mucho
mas profundo y excede, por ello, los alcances del
presente trabajo.

3 Una version ampliada sobre este punto, se desarrolla en: Arandia
(2024, p. 135)
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Figura 1. Complejidad juridica intersistémica

Fuente: Arandia (2024, p. 136)

B. Complejidad juridica intrasistémica*

La pluralidad anotada se extiende, con
caracteristicas y ritmos diferentes, hacia el
interior de cada uno de los dos sistemas anotados,
generando, a partir del ejercicio de la capacidad
normativa (legislativa y/o reglamentaria) cuerpos
regulatorios distintos sus propios ambitos
competenciales, operando de forma paralela en el
marco del sistema juridico general.

En adelante nos concentraremos
especificamente en la diversificacion normativa
que se produce al interior del sistema juridico
de caracter republicano occidental y que se
despliega territorialmente bajo una logica
multinivel (departamental y municipal), dejando
momentaneamente de lado la que se produce
al interior de los sistemas juridicos indigenas,
con 36 naciones y pueblos constitucionalmente
reconocidos, con sus respectivos ordenamientos
normativos.

4 Una version ampliada sobre este punto, se desarrolla en: Arandia
(2024, p. 134)

Figura 2. Complejidad juridica intrasistémica

Fuente: Arandia (2010, p. 91)

La operativizacion del ejercicio
competencial en clave ‘multinivel’

Unaestructuraestatal marcadaporelevados grados
de distribucion del poder y la autoridad, precisara,
como se tiene dicho, de criterios y mecanismos
ordenadores concretos, un ‘orden competencial
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cuyas bases son desarrolladas en la jurisprudencia
del  Tribunal Constitucional Plurinacional
boliviano bajo los siguientes términos: '(...) La
asignacion de facultades y prerrogativas, ligada al
reconocimiento de una determinada jurisdiccion
en la que deberan ser ejercidas, define el ‘peso
competencial’ que corresponde a cada nivel de
gobierno, es decir, el quantum de poder real que
se le asigna a cada uno y cuyo analisis exige de un
enfoque combinado, funcional y territorial a la
vez, pues asi como el ejercicio del poder publico
no puede ser comprendido sin una adecuada
precision de las areas especializadas de trabajo
estatal (areas funcionales y competencias en
materias concretas), tampoco puede serlo sin la
delimitacion del componente espacial, es decir,
que las prerrogativas se ejercen en materias
especificas y en una jurisdiccion especifica,
aspecto que sin duda se utilizara para conjurar los
riesgos de dilucion tematica (saber con exactitud
‘qué’ se hace), de responsabilidades (‘quién’ hace),
de recursos (con ‘que’ se hace) y de dispersion
territorial (el ‘donde’ se hace)" [DCP 0008/2013 de
27 de junio].

En este marco, el orden competencial
boliviano se estructura a partir de la tipologia

de competencias prevista en el art. 297.1
constitucional, clasificindola en:
i. Privativas, aquellas cuya legislacion,

reglamentacion y ejecucion no se transfiere
ni delega, y estan reservadas en cualquier
circunstancia al nivel central del Estado.

ii. Exclusivas, 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 tltimas;

iii. Concurrentes, aquellas en las que la
legislacion corresponde al nivel central del Estado
y los otros niveles ejercen simultaneamente las
facultades reglamentaria y ejecutiva;

iv.  Compartidas, aquellas sujetas a una
legislacion basica de la Asamblea Legislativa
Plurinacional y cuya legislacion de desarrollo

correspondealasentidadesterritorialesautonomas,
de acuerdo a sus caracteristicas y naturaleza. La
reglamentacion y ejecucion correspondera a las
entidades territoriales autonomas.

Se entiende asi que las competencias
asignadas a cada nivel territorial de gobierno,
seran efectivamente practicadas mediante el
ejercicio concreto de las facultades legislativa,
reglamentaria y ejecutiva, ordenando el extenso
catalogo  competencial  constitucionalmente
estructurado, asignando de cuotas de poder
concretas materializadas en:

¢22 competencias privativas al nivel central
(art. 298.1 de la CPE).

38 competencias exclusivas del nivel central
del Estado (art. 298.11 de la CPE).

o7 competencias compartidas entre el nivel
central del Estado y las entidades territoriales
autonomas (art. 299.1 de la CPE).

16 competencias concurrentes ejercidas por el
nivel central del Estado y las entidades territoriales
autonomicas (art. 299.11 de la CPE).

36 competencias exclusivas de los gobiernos
auténomos departamentales (art. 300.I de la CPE,
con treinta y seis competencias).

43 competencias exclusivas de los gobiernos
municipales autonomos (art. 302.1 de la CPE).

23 competencias exclusivas de las autonomias
indigena originario campesinas (art. 304.1 de la
CPE).

o4 competencias compartidas de las autonomias
indigena originario campesinas (art. 304.11 de la
CPE).

el0 competencias concurrentes de las
autonomias indigena originario campesinas (art.
304.111 de la CPE).

Con esto se reparte el 'peso competencial'y, con
ello, el quantum > de poder politico y administrativo
real que la CPE asigna a cada nivel de gobierno, lo
que incluye el ejercicio de la capacidad normativa

5 Latinismo literalmente traducido como “cuanto” y que
adecuadamente contextualizado se emplea para designar la
cantidad o dimensién de una cosa.
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(legislar y reglamentar), que es lo que ahora
incumbe al estudio, posibilitando la emergencia
de un camulo de normas diferenciadas que en
su conjunto conformaria subsistemas juridicos
distintos dentro de un mismo sistema general.

La consecuencia: un sistema juridico
complejo

En consonancia con lo ya expresado, la confluencia
del reconocimiento del pluralismo juridico
igualitario con la distribucion de la capacidad
legislativa entre diferentes entidades gubernativas
subnacionales y el reconocimiento de esferas
de funcionamiento estatal descentralizado,
materializa un “sistema juridico” tinico (en tanto
reconoce una sola CPE) y a la vez complejo, y lo es
a dos niveles: a) el primero ha sido ya desarrollado
y se sostiene en el primer elemento, el pluralismo
juridico igualitario, generando dos sistemas de
justicia distintos, el indigena y el republicano,
sobre el que no abundaremos mas [diversidad
intersistémica]; y b) El segundo se desarrolla
al interior del sistema de justicia occidental
republicano, que sigue la estela del avance
paulatino de los procesos de descentralizacion
intensificados en la ultima década del siglo
pasado (municipalizacion) y que ahora, con el
quiebre del monopolio legislativo, se desarrolla
en clave multinivel con maultiples poderes
legislativos funcionando de forma paralela para
generar subsistemas normativos diferenciados
conviviendo, no sin conflictos, dentro de un
macro sistema general y bajo una misma y tnica
Constitucion [diversidad intrasistémica].

Esto, que en los contextos federales no
representa ninguna novedad, implica un profundo
cambio en la cultura juridica de un Estado que pasa
de un modelo simple a otro de matiz compuesto,
siendo necesario esbozar marcos analiticos
especificos hasta hoy ajenos a la cultura juridica de
un pais habituado a un ordenamiento normativo
totalmente unificado.

Algunos de estos elementos analiticos son
referidos por Arandia (2010, p. 83-84) en los
siguientes términos:

— Elreconocimiento constitucional de fuentes autonomds
territoriales de produccion normativa. Lo que implica
la ruptura del monopolio legislativo de los parlamentos
o asambleas nacionales y la existencia de dmbitos no
disciplinables por la normativa en ellos originada.

—Elequilibrioentrediversidadyunidad/coherenciainter
¢ intra sistémica. A partir de dicho reconocimiento,
los subsistemas normativos territoriales (de
todos los niveles) gozan de la posibilidad de un
desarrollo diferenciado y de autonomia relativa
tanto en relacion con los otros subsistemas como
con el sistema general, considerando siempre el
ambito competencial y territorial que a cada cual le
corresponda. Al mismo tiempo, el reconocimiento
de la diversidad conlleva la necesidad de un
nivel de coherencia tanto entre los subsistemas
territoriales como entre estos y el ordenamiento
general, de tal forma que se controle el riesgo de
contradicciones para la coexistencia de un nivel
cierto de diversidad normativa con la necesidad de
un referente de unidad, garantizandose un margen
aceptable de igualdad y previsibilidad para el
ciudadano (seguridad juridica).

— La aplicacion del principio de competencia como
elemento ordenador de la complejidad normativa. El
aparente desorden juridico creado y expuesto por
la redistribucion de las capacidades normativas
viene en buena medida corregido por el principio
de competencia, en cuya virtud, no todos los
centros publicos emisores de normas tienen
simultaneamente facultades para disponer de
todas las fuentes de creacion del Derecho, sino
que el acceso a estas, excluyendo injerencias
provenientes incluso de los niveles superiores del
Estado, se determina en funcién de los intereses
que cada entidad territorial tiene reconocidos
constitucionalmente como competencias a su
cargo.

De esta forma, se establecen ambitos de ejercicio
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de la capacidad normativa que imponen un criterio
deordenalacomplejidad deeste sistemaregulatorio
y evitan, en cierta medida, la contraposicion,
doble legislacion y/o sobreposicion competencial,
esto en lo referente a las atribuciones exclusivas
y privativas que bien pueden predominar en las
formas de “federalismo dual”, en el que predominan
arreglos competenciales tendientes a garantizar
para cada entidad territorial o nivel de gobierno,
baterias competenciales blindadas, con escasos
inventivos para un trabajo intergubernamental
mas coordinado y/o cooperativo. En sentido
contrario, cuando el marco constitucional reconoce
la existencia de atribuciones concurrentes
y compartidas entre dos o mas entidades
territoriales, se originan modelos diferenciados que
se enmarcan en lo que la doctrina ha denominado
“federalismo cooperativo”, una de las corrientes
de avanzada en los estudios sobre el federalismo
moderno, en el que se reconocen amplios ambitos
de la gestion que requieren del concurso de mas
de un nivel de gobierno, complejizando atin mas el
funcionamiento del aparato estatal en su conjunto
y estimulando la creatividad de los gestores
para lograr arreglos funcionales que lo hagan
operativo. Cabe resaltar que, en este tultimo caso,
la posibilidad del conflicto inter-normativo se
acenttia de acuerdo a la realidad juridica y politica
de cada pais. Este es el caso de Bolivia.

— La conservacion del orden jerdrquico tradicional.
Sin duda, los cambios aplicados en los Estados
compuestos a la vision tradicional de un orden
normativo simple, unilineal, emergente de un solo
organo al que se le atribuia monopolio absoluto
sobre la emision de leyes, son grandes; sin embargo,
no por ello se van a desconocer por completo
elementos que, con ciertos matices, atn gozan
de validez como elementos determinadores de la
norma aplicable a cada caso en concreto. De esta
forma, el principio de jerarquia normativa previsto
en la mayor parte de las Constituciones en Estados
compuestos debe ser aplicada, aunque con notas
especiales, pues, como ocurre en el caso boliviano,

se establece constitucionalmente una gradacion
normativa general, y al mismo tiempo, se expresa
textualmente que todas las normas con rango de
Ley o reglamento, cualquiera sea el nivel territorial
en el que se originan y aplican, gozaran de una
misma jerarquia. Esto se expresa en un aparente
desorden que suele ser resuelto, en el caso de las
atribuciones exclusivas y privativas, mediante la
aplicacion del principio competencia, mientras
que, para las complejidades de la gestion normativa
de las competencias concurrentes y compartidas,
se precisara de mecanismos especiales, mucho de
ellos combinados”.

Estos cuatro factores coadyuvan a una mejor
comprension de la complejidad del sistema
juridico para su correcta interpretacion vy
aplicacion, considerando que en las relaciones
entre normas de sistemas y subsistemas diferentes
primara, basicamente, el principio de competencia
(intersistémicas), mientras que las relaciones entre
normas dentro de un mismo sistema o subsistema
se guiaran, centralmente, por el tradicional
principio de jerarquia (intrasistémicas), como lo
sostiene Martin, citado por Arandia (Op. Cit., p.
40).

El art. 410.1I de la CPE establece la gradacion
jerarquica que estructura el ordenamiento juridico
general boliviano, con cuatro niveles:

II. La Constitucion es la norma suprema del
ordenamiento juridico boliviano y goza de primacia
frente a cualquier otra disposicion normativa.
El bloque de constitucionalidad esta integrado
por los Tratados y Convenios internacionales en
materia de Derechos Humanos y las normas de
Derecho Comunitario, ratificados por el pais. La
aplicacion de las normas juridicas se regira por la
siguiente jerarquia, de acuerdo a las competencias
de las entidades territoriales:

1. Constitucion Politica del Estado.

2. Los tratados internacionales.

3. Las leyes nacionales, los estatutos
autonomicos, las cartas organicas y el resto de
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legislacion departamental, municipal e indigena.

4. Los decretos, reglamentos y demas
resoluciones emanadas de los 6rganos ejecutivos
correspondientes (El subrayado es anadido).

Obsérvese que en la primera parte de esta
disposicion se identifican a la jerarquia y la
competencia como los dos criterios o principios
esenciales que regulan las relaciones inter
normativas dentro del ordenamiento juridico
nacional.

En este contexto, antes de analizar los posibles
escenarios de conflicto entre los diferentes tipos
y niveles de normas previstos en la disposicion
precitada, desarrollaremos, ilustrativamente, una
breve conceptualizacion acerca del contenido
y alcance de cada uno ellos, recurriendo a lo ya
avanzado en estudios previos en el marco de esta
misma linea de investigacion®, tomando la clasica
division entre normas primarias y secundarias o
derivadas, pero en un sentido distinto al empleado
por Hart, asumiendoalas primeras comolasnormas
caspide de todo el sistema juridico general, de las
que se deriva las normas secundarias, ordenandose
de la siguientes manera:

i) Nivel 1 (normas primarias)

En Bolivia, este conjuntonormativo esta compuesto
por la propia CPE y las disposiciones que forman
parte del “bloque de constitucionalidad” (BdC),
que en su acepcion mas restringida incluiria
a la propia Norma Suprema, a los Tratados y
Convenios internacionales en materia de Derechos
Humanos y a las normas de Derecho Comunitario,
previa ratificacion legislativa y control previo de
constitucionalidad”.

De esta forma, la validez y coherencia del resto
de la normativa de un Estado dependera de su
conformidad con el texto de la Constitucion y las
normas que conforman el BAC, instituida como
la “ley fundamental y suprema de la organizacion

6 Desarrollados basicamente en el libro “Descentralizar la justicia.
Un analisis en clave de constitucionalidad”, cuyo enlace de descarga
se comparte en la bibliografia.

7 Conforme mandan la primera parte del paragrafo Il del art. 410 y
el num. 9 del art. 202, ambos de la CPE.

politica resultado de los factores reales de poder
que retne los derechos individuales y sociales y
sus garantias [parte dogmatica]; un gobierno y su
organizacion,; y los fines y los medios del gobierno
instituido [parte organica]” (Goldstein, 2008, p. 159).

Este punto debe darse por sobreentendido, pues
el principio de supremacia constitucional se aplica
regularmente en cualquier Estado que se asuma
democratico, indistintamente del modelo al que se
adscriba, compuestocomosimple, constituyéndose
en el elemento ordenador principal de toda la
estructura estatal en toda su complejidad (macro
sistema juridico general), operando en este ambito
el principio de jerarquia.

ii) Nivel 2 (Normas derivadas de primer
orden)
De acuerdo a lo previsto en el art. 410.1.2 de la CPE,
se incluyen en este nivel los Tratados y Convenios
Internacionales que no forman parte del BAC al
carecer de vinculacion directa con los Derechos
Humanos y las normas de Derecho Comunitario,
un aspecto sobre el que no abundaremos mas,
limitandonos a hipotetizar que las razones que
pudo haber tenido el constituyente para ubicar a
este tipo de normas en un segundo nivel jerarquico
se conectarian al conjunto de obligaciones asumidas
por el Estado como parte del vaciamiento parcial de
soberania inherente al fenémeno de la globalizacion
y la aplicacion del Derecho Internacional Pablico,
acorde a lo que en la teoria se conoce como
‘constitucionalismo multinivel’, enfocada en este
caso a las relaciones internacionales®.

8  Mas alla de sus connotaciones internacionalistas, algunos
autores, entre ellos Arruda y Oliveira (2023, p. 280), sostiene que la
teoria del constitucionalismo multinivel se extiende también hacia
el ambito de las relaciones normativas internas, al sefalar que “En
efecto, la mencionada teoria parte del principio de la existencia
de “niveles de normatividad constitucional” sin que exista una
jerarquia de un nivel sobre el otro. En verdad, lo que propone el
Constitucionalismo Multinivel es la efectividad de los didlogos
entre las diferentes “escalas” de jurisdicciones constitucionales
(local, nacional, regional e internacional)”. Postura que criticamos
ya que las relaciones normativas al interior de los sistemas
juridicos internos reconocen en su caspide una sola Constitucion
en sentido estricto, primando en sus relaciones con las normas
infraconstitucionales, sin importar el sistema o subsistema juridico
interno al que pertenecieren, el principio de jerarquia clasico.
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iii) Nivel 3 (Normas derivadas de segundoy

tercer orden)
Este nivel es mucho mas complejo, pues en el se
incluyen dos tipos normativos que a juicio nuestro
son distintos por sus caracteristicas propias, lo
que no involucra la existencia de jerarquia entre
ellos, pese a que existen ciertas lineas de analisis
que pretenden establecer equivocadamente un
criterio de ordenacion horizontal por rango de
importancia de acuerdo al orden de aparicion de
los diferentes tipos normativos inscritos en el
texto del numeral 3 del art. 410.11 de la CPE; asi,
bajo esta cuestionable logica, se entenderia que
las leyes nacionales tendrian mas relevancia que
los estatutos autondmicos solo por ser nombrados
antes en el texto analizado, criterio que operaria de
la misma forma en las relaciones entre el resto de
las normas incluidas en dicha disposicion (cartas
organicas y el resto de legislacion departamental,
municipal e indigena).

Afirmar que una norma nacional se encuentre
por encima, jerarquicamente hablando, que los
estatutos de autonomias, las cartas organicas
municipales o una ley subnacional solo por el
orden de aparicion en un texto normativo concreto
resulta bastante discutible, dada la naturaleza del
ordenamiento juridico en un Estado de caracter
compuesto.

En cualquier caso, mas alla de este debate que
juzgamos inutil, todas esas normas corresponden
a un mismo nivel jerarquico en la escala general del
sistema y la determinacion de su aplicabilidad a
uno u otro caso, dependera mas de la competencia
que de la jerarquia.

Con este pequeno preambulo, cabe desarrollar
brevemente la naturaleza de cada uno de los tipos
normativos incluidos por la Constitucion en este
nivel:

eNormas derivadas de segundo orden. En las que
se incluyen los Estatutos Autonomicos y las
Cartas Organicas municipales, emergentes del
reconocimiento de una multiplicidad de centros
de poder con elevados niveles de autonomia

y capacidad legislativa constitucionalmente
blindada, propia de los modelos estatales de
caracter compuesto, constituyéndose en las
normas infraconstitucionales de mayor jerarquia
dentro de cada subsistema juridico, generando
conjuntos normativos de alcance territorial parcial
(subnacional). Este tipo especial de mnormas
encuentra su fuente de validez en la soberania
popular, es decir, en el voto ciudadano.

Este es el motivo por el que, pese a que en el
art. 410.1.3 de la CPE se consigna a este tipo de
normas en el nivel 3 de la jerarquia normativa,
junto a las Leyes, optamos por incluirlas en una
categoria especial, sin que ello las invista de una
jerarquia superior respecto a normas de cualquier
tipo pertenecientes a otros sistemas o subsistemas
existentes (departamental, municipal, regional
o indigena), siempre dentro del macrosistema
general, cuya relacion se guiara por el principio de
competencia.

Nos referimos a lo que en la Ley Marco de
Autonomias y Descentralizacion se reconoce como
“normas institucionales basicas™ de las entidades
territoriales autonomas (ETA), concretamente
los estatutos autondmicos, para el caso de las
autonomias departamentales, regionales e indigena
originario campesinos, y las cartas organicas para
el caso de las autonomias municipales), que operan
como nucleos secundarios que abren abanicos
normativos diferentes en cada espacio territorial,
dentro de los cuales aplica el principio de jerarquia.

Siguiendo lo desarrollado por Barrios (2008,
p- 20), en referencia a los estatutos autondmicos
espanoles, se entiende que “Una peculiaridad
del caso espanol es que los estatutos deben ser
aprobados por el Congreso nacional bajo la forma
de una ley organica del Estado, lo cual refuerza
el criterio de que poseen una calidad especial,

9 Denominativo prestado de la Constitucional espanola aprobada
en 1978, en cuyo Art. 147.1 se dispone; “Dentro de los términos de la
presente Constitucion, los Estatutos serdn la norma institucional
basica de cada Comunidad Auténoma y el Estado los reconocera y
amparara como parte integrante de su ordenamiento juridico” (El
subrayado es afiadido.
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aunque estén por debajo de la Constitucion, como
las ‘restantes normas del ordenamiento juridico’
(STCO7). Segun el TCE, los estatutos ‘solo a ella [a
la Constitucion| se infraordenan’. Por otra parte,
el procedimiento de su elaboracion y reforma les
‘dota de una singular rigidez respecto a las demas
leyes organicas’. Por eso los estatutos son distintos
a las demas leyes organicas”.

El procedimiento de elaboracion y aprobacion
de este tipo especial de normas no es uniforme
en el Derecho comparado. En el caso boliviano,
el tramite para la sancion de estos instrumentos
responde a un nivel cualificacion mucho mas
exigente, involucrando, en todos lo casos, la
intervencion de los legislativos subnacionales,
la construccion participativa de los proyectos y
su aprobacion final mediante el voto popular, lo
que confirma su naturaleza especial y relevancia
juridicay politica, similar ala situacion de la mayor
parte ‘constituciones’ de los estados federados
en las federaciones clasicas, donde también se
exige la intervencion plebiscitaria del ciudadano,
aunque no en todos los casos. Otras es la situacion
de los estatutos de autonomia espanoles, por
ejemplo, que no precisan de ello y su aprobacion
se desarrolla, finalmente, en las Cortes Generales
(parlamento).

eNormas derivadas de tercer orden.

Categoria en la que se incluye basicamente a las
Leyes, indistintamente de la entidad gubernativa
que las emita, formalmente definidas como
aquellos constructos regulatorios elaborados por
organos estatales con potestad especificamente
legislativa, que en los regimenes constitucionales
son el Congreso/Parlamento/Asamblea, etc., y que
es promulgada por el jefe de Estado (Osorio, 1996,
p. 547).

La ruptura del monopolio de la capacidad
legislativa del nivel central y su posterior
distribucion entre multiples centros emisores
de  “leyes” subnacionales, territorialmente
circunscritos, se desarrolla un ordenamiento
juridico mucho mas complejo, organizado por

capas, en el que las leyes deben ser analizadas con
mas pulcritud y aplicadas considerando al menos
los siguientes tres factores: a) El reconocimiento
explicito de normas con cualidad de “ley”, tanto
en la forma como en el fondo, indistintamente del
ambito territorial de aplicacion. Pues en varias
legislaciones se dan casos de reconocimientos
nominales de leyes, pero que en su aplicacion
quedan desplazadas a rangos inferiores; b) Que
tanto las leyes nacionales como las subnacionales
gocen de lamismajerarquia, considerando siempre
los elementos de jurisdiccion y competencia
reconocidas en la Constitucion; y ¢) Que, sin
importar su escala, las leyes sirvan de base para
desarrollos reglamentarios en sus respectivos
ambitos de accion competencial.

Cabe resaltar que, en nuestro caso de estudio,
el esquema normativo subnacional no opera por
capas o niveles homogéneos, sino por subsistemas
concretos en cada gobierno, ya que la legislacion
puede variar, por ejemplo, de un municipio a otro
o de un departamento a otro, peor entre gobiernos
de diferente nivel. En esta categoria ingresan, por
mandato de la propia Constitucion, también las
normas indigenas a las que su propio estatuto o
norma basica institucional reconozca como tales,
indistintamente de la denominacion que se les
asigne.

Ahora bien, cabe preguntarse ¢todas las normas
formalmente reconocidas como “leyes” tienen un
mismo rango dentro de la escala jerarquica? Podria
afirmarse que si, puesto que las diferencias de
forma que podrian identificarse (procedimiento
especial para su gestacion) no determinarian
de manera directa una gradacion por rangos de
superioridad o inferioridad de unas respecto de
otras, pues el criterio central para la dilucidacion
de conflictos de aplicacion normativa se concentra
en la competencia, la materia y la naturaleza del
objeto de regulacion antes que en la jerarquia
propiamente dicha.

Dicho de otro modo, cada Estado identifica, de
acuerdo a su realidad y tradiciones, un conjunto
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concreto de materias especificas cuya regulacion
merece un procedimiento legislativo especial,
con mayores exigencias en el marco de un debate
democratico abierto, mas proximo al consenso
(dos tercios de votos, por lo general), sin que ello
implique que este tipo de leyes, llamadas organicas,
sean jerarquicamente superiores a las ordinarias.
En este punto se cruza otro elemento
importante, el de la remision constitucional a Ley™,
considerando que es la propia Norma Fundamental
boliviana la que dispone, en su Disposicion
Transitoria Segunda, que “La Asamblea Legislativa
Plurinacional sancionara, en el plazo maximo de
ciento ochenta dias a partir de su instalacion, la
Ley del Organo Electoral Plurinacional, la Ley del
Régimen FElectoral, la Ley del Organo Judicial, la
Ley del Tribunal Constitucional Plurinacional y la
Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion”,
leyes que bien podrian ser catalogadas como
organicas y de entre las cuales solo una tiene
un procedimiento cualificado de gestacion,
nos referimos a la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion (LMAD), cuya aprobacion
requiere, por mandato del art. 27111 de la CPE, de
dos tercios de votos de los miembros presentes de
la Asamblea Legislativa Plurinacional, lo que no
ocurre, al menos no mediante un mandato expreso,

10 La figura de la remision constitucional implica un mandato
directo del Constituyente al legislador para que emita una norma
concreta. En la doctrina espanola, se hace referencia a las “(..)
facultades creativas, no ya de simples normas, sino de verdaderas
normas constitucionales, que la técnica de la remision normativa
confiere a los organos encargados de ejercer la jurisdiccion
constitucional. Segtin habra de verse, el proceso de concrecion de las
normas constitucionales puede discurrir por cauces muy diversos;
en unos casos a través de remisiones realizadas expresamente por
la propia Constitucion a favor de determinadas formas inferiores,
ya con caracter imperativo (supuesto en el que se encuadran, por
ejemplo, las leyes organicas), ya de forma contingente (caso de los
Estatutos de Autonomia), y en otros, los que aqui habran de llamarse
de «remision implicita», en beneficio de aquellos organos que, por
desempenar funciones tutelares del conjunto del Ordenamiento,
se erigen en destinatarios ultimos de la mas relevante de las
remisiones: la consistente en decidir de modo definitivo la forma
en la que las prescripciones abstractas se convierten en mandatos
especificos, concretados en el espacio, en el tiempo y en la figura de
los sujetos afectados” (Requejo, 1993, p. 116). Se trata, ciertamente,
de un debate atin pendiente en el ambito nacional.

para el resto de las otras, no significando esto que
la misma se sobreponga jerarquicamente a las
demas, pues entre ellas, la aplicacion preferente se
determinara por la materia/especialidad.

Para poner un ejemplo, no sera posible legislar
de forma directa cuestiones estrictamente
autonomicas y territoriales en la Ley del Organo
Judicial, y si asi ocurriera, en caso de antinomia,
se aplicara la ley especial que rija sobre la materia
regulada, en este caso, la LMAD.

iv) Nivel 4 (Normas derivadas de cuarto

orden)
En este nivel se incluye un amplio espectro de
normas administrativas a las que se las denomina,
de forma genérica, ‘reglamentos’, que son normas
derivadas de la Ley en unos casos (por principio
de jerarquia) o directamente de la Constitucion en
otros, siempre de forma excepcional, en casos de
vacio legal y siempre que no soslaye reserva de Ley
alguna, esto para evitar el tan temido “gobierno
por decreto”.

Este tipo de normas emanan de la actividad
administrativa del Estado como resultado
del ejercicio de la potestad reglamentaria
constitucionalmente reconocida, definiéndose,
en sentido lato, como un tipo de “..disposicion
metodica y de cierta amplitud que, sobre una
materia, y a falta de ley o para complementarla,
dicta un poder administrativo. Segtn la autoridad
que lo promulga, se esta ante una norma con
autoridad de decreto, ordenanza, orden o bando”
(Osorio, Op. Cit., p. 829).

Es en este sentido que Dromi (1998, p. 266)
entiende la necesidad de “...establecer la diferencia
entre ley y reglamento, ya que ambas son normas
escritas de caracter general, y a nuestro entender
éstos serian los dos caracteres comunes a ambas
figuras. La ley y el reglamento no se diferencian
solo por cuestiones formales, como por ejemplo el
procedimiento para su formacion y elaboracion,
sino que existe una diferencia sustancial entre
ambos. Diferencia que se sustenta en razones
politico-institucionales y juridicas. Mientras que

2
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la ley es la expresion de la voluntad soberana del
pueblo ejercida por medio de sus representantes
parlamentarios, el reglamento es expresion de la
competencia reglamentaria de la Administracion.
La diferencia entre estas dos figuras no es de
cantidad, sino de cualidad y grado. La ley emana
institucionalmente de uno de los poderes del
Estado, el Legislativo. El reglamento es dictado por
la Administracion, que es el aparato instrumental
servicial para la ejecucion de los fines estatales™.

En este punto, replicamos las conclusiones a las
que arriba Arandia (2017, 95):

a. Como parte del enrevesamiento de la
estructura estatal general, se complejiza también
la potestad normativa del Estado en su conjunto,
rompiéndose el tradicional monopolio antes
concentrado en un unico centro emisor de
normas con caracter de Ley, sin que ello quiebre,
no obstante, la unidad del sistema normativo a
partir del reconocimiento de un tnico paraguas
constitucional. A partir de lo desarrollado,
es ahora posible hablar de sistemas juridicos
complejos que a su vez albergan subsistemas
secundarios que, sin perder su caracter derivado
de la Constitucion, desarrollan por cuenta propia
cuerpos normativos diferenciados, conviviendo
todos en un mismo macrosistema juridico nacional
regulado de manera general y en su integridad por
la propia Norma Fundamental (ver grafico N°1).

b. Estos cuerpos normativos diferenciados
tienen la particularidad de encontrarse
territorialmente acotados, es decir, que gozan
de vigencia solo en una parcialidad del territorio
nacional y que en el marco del arreglo competencial
vigente, han logrado reducir ostensiblemente el
riesgo de sobreponerse o traslaparse, riesgo que

suele agudizarse en el ejercicio de las competencias
de tipo exclusivo y privativo, principalmente,
riesgo que se neutraliza en lo que a las atribuciones
compartidas y concurrentes atane, surgiendo la
necesidad de disenar mecanismos de armonizacion
juridica y relacionamiento intergubernamental
eficientes”.

Esta posibilidad se incrementa
exponencialmente en el ejercicio de las
competencias exclusivas de cada gobierno

subnacional, en las que las potestades legislativa y
reglamentaria propias estan constitucionalmente
blindadas, lo que bien podria generar verdaderos
subsistemas normativos subnacionales que bien
podrian ser notoriamente diferentes unos de otros
(Ver graficos 1, 2 y 3).

La conflictividad internormativa en la
doctrina Boliviana

A mayor complejidad normativa, mayores
posibilidades de conflicto internormativo, lo
que nos lleva a trabajar en escenarios en los que
este fenomeno podria producirse, eshozando
también posibles salidas para conjurar los riesgos
y establecer criterios generales para enfrentar las
dificultades emergentes:

A. Posibles escenarios de conflictividad
internormativa

La conflictividad internormativa se identifica en
base a un proceso de contrastacion basica, tomando
como base el conjunto de normas pertenecientes
a un determinado orden frente a otras en el marco
de la clasificacion desarrollada, generando algunos
escenarios posibles:

11 Se trata de una diferencia esencialmente cualitativa, relacionada a la solida legitimidad de origen en cuanto a su validez normativa,
en el caso de las leyes de forma indirecta, mediante la representacion parlamentaria, y en el caso los estatutos de autonomia y a las cartas
organicas municipales en consideracion a su vinculacion directa a la soberania popular a través del voto. De ahi el caracter y la relevancia
politica de las Normas Institucionales Basicas (NBI) de las Entidades Territoriales Autonomas (ETA).
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Tabla 1. Clasificacion de normas juridicas

CRITERIOS DE VALIDEZ AMBITO DE
DENOMINACION ORDEN APLICACION
FORMAL MATERIAL TERRITORIAL
NIVEL Constituciony tratados ~ Supremo ~Procedimiento  ~Cardcter general Nacional
1 internacionales (Bloque especialisimo. Destinatarios: todos los estantes y
de constitucionalidad ~Validez derivada  habitantes del territorio nacional).
restringido) directamente de la -~ Cardcter abstracto
soberania popular ~ Contenidos
Dogmatica: Derechos
fundamentales y sus garantids.
Organica: Fines'y organizacion del
gobierno.
NIVEL  Tratadosy Convenios  Derivado ~Procedimiento  ~Cardcter general Nacional
2 Internacionales al de primer especial. Destinatarios: Todos los estantes
margen de los DDHH y orden ~Validez derivada  y habitantes del nivel territorial
las normas comunitarias dela CPE al que pertenezca el emisor de la ley.
~Cardcter abstracto
Contenidos: Indeterminados,
regulan una multiplicidad de
materids y temds. Si tienen un
contenido orgdnico.
NIVEL  Normas Institucionales ~ Derivado ~ ~Procedimiento  ~Cardcter parcial Estatal/regional/
3 Bdsicas de las ETA de segundo especial. Aplicable a todos los estantes y departamental o
(Estatutos autonomicos orden ~Validez derivada  habitantes de una parcialidad del - local, de acuerdo a
y Cartasorganicas ~ Derivadode  dela CPEydela territorio nacional. las competencias del
municipales) tercer orden  soberania popular -~ Cardcter abstracto emisor de la ley
Leyes ~Procedimiento  Carecen de una parte dogmdticay — Nacional, estatal/
especifico. si cuentan conund parte orgdnicd regional/
~Organo emisor generada sobre la CPE. departamental,
concapacidad ~ ~Cardcter general municipal o indigend,
legislativa. Destinatarios: Todos los estantes  de acuerdo al marco
~Validez derivada 'y habitantes del nivel territorial competencial del
dela CPE al que pertenezca el emisor delaley.  emisor de la ley
~Cardcter abstracto
Contenidos: Indeterminados,
regulan una multiplicidad de
materids y temds. Si tienen un
contenido orgdnico.
NIVEL Normativa Derivado ~ ~Procedimiento  ~Cardcter general Nacional o
4 administrativa cuarto especifico. Destinatarios: subnacional, de
reglamentaria orden ~Emisor con Todos los estantes y habitantes del ~ acuerdo al marco
capacidad nivel territorial al que pertenezcael — competencial del
reglamentaria. emisor de la norma. emisor de la norma
~Validez derivada -~ Cardcter abstracto

dela CPE ylaley.

Contenidos: Indeterminados,
regulan una multiplicidad de
materidsy temas.

Fuente: Elaboracion propia, en base a Arandia (2017. P. 97)



Revista, Ciencia Tecnologia e Innovacion (2024) 22:227-246 241

i) Escenario 1

Entrelasnormasdeordensupremo (Constitucion
y normas del ‘bloque de constitucionalidad’), que
ocupan el nivel 1 en la estructura general, y las
demas normas del ordenamiento juridico, situacion
en la que predomina el principio de jerarquia sin
mayores consideraciones, pues atn en escenarios
de complejidad normativa, la Constitucion se
constituye en cualquier caso en el elemento
integrador y nticleo de coherencia de todo el sistema.

ii) Escenario 2

Entre las normas derivadas de primer orden
(Tratados y Convenios Internacionales al margen
de los DDHH vy las normas comunitarias) cuya
ubicacion en el nivel 2 de la estructura normativa
general prevista en el art. 410.I1 de la CPE,
determina su jerarquia superior por encima del
resto de la normativa, ubicandose solo por debajo
de las normas de orden supremo.

iii) Escenario 3

Sibienenelnumeral 3 delart. 410.1Idela CPE se
engloban en un mismo nivel jerarquico a “Lasleyes
nacionales, los estatutos autonomicos, las cartas
organicas y el resto de legislacion departamental,
municipal e indigena”, no puede omitirse el hecho
de que las llamadas Normas Institucionales
Basicas de las entidades territoriales autonomas
(estatutos autondmicos y cartas organicas
municipales), merecen una identificacion
especial por las peculiares caracteristicas que
las definen y que desarrollamos ampliamente
en acapites anteriores, sin por ello reconocerlas
como normas jerarquicamente superior al
resto de las nominadas en dicho nivel, ya que
el marco de relaciones y las posibles tensiones
emergentes entre ellas debera dilucidarse en dos
escenarios: a) El intersistémico, es decir, entre
este tipo de normas y otras pertenecientes a otro
subsistema normativo subnacional, situacion en
la que opera el principio de competencia; y b) El
intrasistémico, frente a normas del mismo sistema
al que pertenece, contexto en el que se aplicara el
principio de jerarquia.

iv) Escenario 4

Manteniendo el foco en el nivel 3 de la
estructura normativa general (nam. 3 del art.
410.I1 CPE), identificamos las Leyes, tanto
nacionales como subnacionales (incluidas las
normas indigenas con rango analogo a Ley segtin
su propio estatuto), cuyas relaciones se suscitan
en dos escenarios posibles de conflictividad,
como ha venido ocurriendo en casos anteriores:
a) El intrasistémico, es decir, entre normas
pertenecientes a un mismo subsistema normativo,
situacion en la que aplica la superioridad
jerarquica de la Ley, por debajo de las NBI y por
encima de las normas reglamentarias que seran
siempre complementarias; y b) El intersistémico,
que involucra un marco de relaciones normativas
mucho mas amplio, en el que deja de operar la
jerarquia y adquiere preeminencia la competencia
como criterio ordenador principal.

En este contexto, la posibilidad de que
un reglamento goce de aplicacion preferente
respecto de una Ley (lo que jerarquicamente
seria inadmisible) se hace perfectamente posible,
cuando ambas pertenezcan a subsistemas
diferentes.

v) Escenario 5

Que se desarrolla en el cuarto y altimo nivel de
la escala normativa general, contexto en el que las
posibles relaciones entre normas reglamentarias
y entre éstas frente a disposiciones de otro tipo
se rigen de acuerdo al escenario en el que se
desarrollen: a) El intersistémico, en el que las
relaciones entre un reglamento de un subsistema
frente a las NBI, leyes y/o reglamentos de otros
subsistemas se ordenan, como es ya obvio,
bajo el principio de competencia, siguiendo la
misma logica que en los casos anteriores; y b)
El intrasistémico, en el que nuevamente asume
protagonismo la jerarquia como principio
ordenador, considerando que las normas
reglamentarias son, en definitiva, las de menor
jerarquia en todo el sistema y su aplicacion en
este escenario no presenta mayores dificultades.
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Tabla 2. Escenarios de conflictividad inter-normativa

ESCENARIOS DE CONFLICTIVIDAD INTERNORMATIVA EN SISTEMAS JURIDICOS COMPLEJOS

Nivel Norma A Norma B
E" Orden Art. 410 (Analizada - Frente a...) (De contraste) Criterio de solucion
CPE
E-1 SUPREMO 1 CPE y BdC, frente a... Todas las normas infra Jerarquia
constitucionales del macro
sistemay sus sistemds y
subsistemas internos
E-2 DERIVADA 2 Tratados'y Convenios Todas las normas Jerarquia (Por el nivel
DE PRIMER Internacionales al margen inferiores enla CPE)
ORDEN delos DDHH y las normas Competencia (Al ser
comunitarias, frente d... ratificadas por Ley)
E-3 DERIVADA 3 Estatutos de Autonomia ~ Normas de otros sistemds Competencia
DE y Cartas Orgdnicas y subsistemas normativos
SEGUNDO Municipales, frente a...
ORDEN Normas inferiores Jerarquia
del mismo sistema o
subsistema normativo
E-4 DERIVADA 3 Leyes nacionales, Leyes de otros sistemas y Competencia
DE TERCER departamentales, municipales  subsistemas normativos
ORDEN eindigenas, frente d... Reglamentos de otros
sistemas y subsistemas
normativos
Leyes del mismo sistema o Otros criterios de orden
subsistemanormativo  funcional: Especialidad,
temporalidad
Reglamentos del mismo Jerarquia
sistemd o subsistema
normativo
E-5 DERIVADA 4 Reglamentos nacionales, Leyes de otros sistemads y Competencia
DE CUARTO departamentales, municipales  subsistemas normativos
ORDEN eindigenas, frente d... Reglamentos de otros
sistemas y subsistemas
normativos
Leyes del mismo sistema o Jerarquia
subsistema normativo

Otros criterios de orden
funcional: Especialidad,
temporalidad

Reglamentos del mismo
sistemd o subsistema
normativo

12 Escenario posible



Revista, Ciencia Tecnologia e Innovacion (2024) 22:227-246

243

B. La complejidad juridica en Ia
jurisprudencia constitucional boliviana

Este problema no ha sido ajeno al proceso de
implementacion autondmica, principalmente en lo
referente al control previo de constitucionalidad
de estatutos de autonomia y cartas organicas
municipales, un tipo especial de procedimientos
constitucionales propios del sistema boliviano,
condicion necesaria para la vigencia de este especial
tipo de normas juridicas.

En este contexto, son pocas las resoluciones
constitucionales que han tocado esta problematica,
destacando entre ellas la DCP 0035/2014 de 27 de
junio®, en la que se desarrolla un analisis tedrico
inusualmente prolijo en la doctrina constitucional
sobre la tematica, en los siguientes términos,
con énfasis en la identificacion de los principios
ordenadores de la estructura o sistema normativo:
1) Principio de jerarquia
Que establece un ordenamiento normativo basado
en la identificacion de rangos de superioridad
¢ inferioridad, determinando wuna aplicacion
escalonada de las normas juridicas de modo que
las normas de rango inferior no pueden oponerse a
las de rango superior ni modificarlas, derogarlas o
abrogarlas.

El principio de jerarquia normativa es un criterio
para solucionar las posibles contradicciones
entre normas de distinto rango. La Constitucion
establece expresamente este principio en su art. 410.
I1, identificando para el sistema normativo general
(nacional) una jerarquia normativa compleja con
cuatro niveles o rangos, a saber:

i.  Primer nivel. El art. 410.II dispone: ‘La
Constitucion es lanorma suprema del ordenamiento
juridico boliviano y goza de primacia frente a
cualquier otra disposicion normativa. El bloque de

13 Pese a su notable extension y a efectos de no tergiversar la
ilacion logica empleada, se transcribe de manera integra la parte
correspondiente de la resolucion citada, considerando el valor
doctrinal que en ella subyace.

constitucionalidad esta integrado por los Tratados y
Convenios internacionales en materia de Derechos
Humanos y las normas de Derecho Comunitario,
ratificados por el pais’. A este nivel no se presentan
mayores dificultades, pues se trata de normas
caracter supremo y general en todo el territorio
nacional, por lo mismo, de aplicacion preferente e
indiscutible frente a todo otro tipo normativo sin
importar el nivel territorial emisor.

ii. Segundo nivel. Tratados internacionales
que no son parte del bloque.

iii. Tercer nivel. Que contempla las normas
insertas en el numeral 3 del 410.1I constitucional,
es decir, “Las leyes nacionales, los estatutos
autonomicos, las cartas organicas y el resto de
legislacion departamental, municipal e indigena”.
En este marco, la conflictividad inter-normativa
sera resuelta mediante la aplicacion de los principios
antes descritos en dos escenarios posibles: a) En la
determinacion de la norma aplicable buscando el
equilibrio entre diversidad y unidad/coherencia
inter-sistémica; y, b) En la determinacion de
la norma aplicable buscando coherencia intra-
sistémica', como se desarrollara mas adelante.

iv. Cuarto nivel. Que involucra toda la
normatividad de caracter administrativo vy
reglamentario al incluir en este rango a “Los decretos,
reglamentos y demas resoluciones emanadas de los
organos ejecutivos correspondientes” (numeral
4 del 41011 constitucional) y al que aplica todo
el desarrollo teorico desglosado por el caso del
segundo nivel (...)".

2) Principio de competencia

El aparente desorden juridico creado y expuesto
por laredistribucion de las capacidades normativas
viene en buena medida corregido por el juego del
principio de la competencia, en cuya virtud, no

14 Eneste punto, la idea de lo “inter-sistémico” no hace referencia
a las relaciones entre la justicia occidental y la indigena, como se
hizo en acapites anteriores en este mismo texto, sino a las relaciones
entre subsistemas dentro del sistema occidental, una aclaracion
importante para no incurrir en confusiones que afecten la cabal
comprension de lo explicado.
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todos los centros publicos emisores de normas
tienen simultaneamente las mismas facultades
para disponer de todas las fuentes de creacion del
Derecho, sino que el acceso a estas, excluyendo
injerencias provenientes incluso de los niveles
superiores del Estado, se determina en funcion
de los intereses que cada entidad territorial
tiene reconocidos constitucionalmente como
competencias a su cargo (Martin, 2007).

El principio de competencia adquiere especial
trascendencia cuando es aplicado en la dimension
territorial, es decir, cuando emergen, como se
tiene expresado varios sub-ordenamientos o
subsistemas normativos de vigencia territorial
restringida operando simultaneamente con
un sistema juridico global o general, ambos
sometidos a un solo referente normativo final: la
Constitucion.

Bajo este entendimiento,es constitucionalmente
admisible que una determinada ETA emita como
validas aquellas normas o actos procedentes de
sus organos de gobierno (legislativos o ejecutivos)
emitidos en el marco de sus propias competencias,
de ahi que, en la confrontacion entre una ley del
nivel nacional y una ley municipal seria erréneo
concluir en la preeminencia de la primera s6lo en
base al principio de jerarquia, pues al tratarse de
la relacion entre dos sistemas juridicos diferentes,
provenientes de entidades territoriales entre las
que tampoco se reconoce jerarquia alguna, la tnica
forma posible de determinar la preeminencia es
en virtud a 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'.

Los principios de jerarquia y competencia,
ademas de elementos ordenadores del sistema, se
constituyen también parametros esenciales en la
dilucidacion de conflictos de competencias entre
las ETA, en el marco de lo previsto en el Titulo IV,
Capitulo I del Codigo Procesal Constitucional
sobre conflictos competenciales territoriales.

Discusién y conclusiones

De lo brevemente analizado, se extraen, a manera
de conclusiones, algunos elementos que sirven
de hipotesis o puntos de partida para estudios
muchos mas completos y profundos, esto en razon
a las limitaciones metodologicas anotadas en el
acapite correspondiente, destacando lo siguiente:

a. Con la aprobacion de la Constitucion
vigente, Bolivia pasa a constituirse en un
Estado de caracter compuesto, aunque no
formalmente federal, lo que conlleva cambios
en todas las dimensiones del funcionamiento
estatal, reconociendo una variedad de gobiernos
subnacionales, algunos organizados por niveles
y otros no, pero siempre bajo el reconocimiento
de su equipotencia constitucional y capacidad
legislativa plena a todos y cada uno de ellos,
esquema en el que el nivel central opera como uno
mas en la estructura, bajo un modelo de control de
constitucionalidad concentrado.

Se trata de una primera constatacion que, sin
embargo, suele ser cuestionada desde ciertas
vertientes que sostienen que el modelo territorial
boliviano responde a un criterio unitario y que,
por lo mismo, no podria bajo ningtin concepto ser
encuadrado en la familia de los modelos estatales
compuestos, afirmacion que, de acuerdo a lo
expresado en el texto, no es acertada y debe ser en
tal virtud revisada.

b.  Como producto de lo anterior, destacan
los cambios al sistema de fuentes del Derecho,
posibilitando la emergencia de un ordenamiento
juridico complejo, compuesto por un sistema
normativo general, la Constitucion y el BAC, que
abraza a toda la normativa nacional, organizada en
un sistema general que alberga a un ntmero atn
indeterminado de subsistemas de fuente laminada,
esto es, constituido por niveles o segmentos de
regulacion de vigencia en una parcialidad del
territorio, sin que ello implique una disminucion
de su categorizacion constitucional.

Este punto no encuentra referentes de
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contrastacion en la doctrina nacional, por lo que
indagando en el derecho comparado, se identifican
posturas que niegan cambios en el sistema
de fuentes del Derecho pues atn en modelos
estatales compuestos, en los que evidentemente
existen varios nucleos generadores de normas
formales todos comparten la misma naturaleza
de entes de caracter estatal, sea del nivel nacional
o subnacional, lo que puede ser parcialmente
cierto y mas en sociedades en las que predomina
el monismo juridico, pero no en paises que,
como el nuestro, se caracterizan por un marcado
pluralismo que invade también el ambito de lo
normativo, constitucionalmente reconocido bajo
un esquema igualitario que no reconoce jerarquia
alguna entre los grandes sistemas de justicia
existentes, el ordinario occidental y el indigena
originario campesino.

c.  Si bien la intensidad de la conflictividad
internormativa se acrecienta precisamente por
este enrevesamiento regulatorio, la teoria de las
normas prevé también dispositivos de resolucion
de las posibles tensiones inter legales al momento
de su aplicacion, determinando que la complejidad
anotada encuentre causes para un desarrollo
armonico, tanto en el ambito constitucional como
legal y jurisprudencial.

Estos dispositivos son, centralmente, la
jerarquia y la competencia, y pese a encontrarse
normativamente previstos, no presentan aun un
desarrollo  jurisprudencial lo suficientemente
amplio como para sistematizar resultados
concretos e identificar tendencias en las formas
de resolucion de los problemas de aplicacion
normativa en clave territorial, quizas en razon a
que el impulso descentralizador fue disminuyendo
paulatinamente, ralentizando el proceso de
implementacion y afianzamiento del modelo
territorial  autonomico  constitucionalmente
establecido.

d. En este contexto, la determinacion de la
“norma aplicable” sera un tanto mas compleja
a la que se identifica en los arreglos unitarios de

normatividad simple, debiendo responder, segtn
se tiene dicho, tanto al principio de jerarquia,
en las relaciones intrasistémicas, como al de
competencia, en las relaciones intersistémicas,
materializando la idea de un constructo en el que
conviven, en dosis variables, la concentracion y
la distribucion del poder politico, lo que alcanza
a una de sus manifestaciones mas importantes,
como es la potestad legislativa estatal, unificada
por una sola Norma Fundamental como referente
sistémico general y garantia de coherencia.

e. El transito constitucional de un modelo
de Estado simple a otro de naturaleza compuesta,
exige de un cambio profundo en la cultura politica
y juridica del pais, lo que involucra un tiempo de
adaptacion mas o menos extenso, como es logico,
y de un fuerte compromiso de sincera voluntad
politica. El éxito de los cambios introducidos
en el texto constitucional de 2009 en el ambito
territorial dependera en gran medida de estos
dos factores, caso contrario, emergeran viejas y
nuevas tensiones, cuya persistencia determinara
a la larga el fracaso del modelo propuesto por
deslegitimacion prematura, como ocurri6 con
el modelo de descentralizacion municipalista
aplicado en la ultima década del siglo pasado, sin
poder salir del tenaz ‘refundacionalismo’ en el que
NOS encontramos inmersos.

Cabe mencionar que estas conclusiones tienen
un caracter provisional e hipotético, visibilizando
la necesidad de complementar el analisis con
estudios de caracter esencialmente empirico,
acompanado de datos que reflejen los resultados
de la aplicacion concreta de los principios
ordenadores anotados en la resolucion judicial de
este tipo de conflictos.
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