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DE LA

as paginas que siguen a continuacién, por su contenido y finalidad, no pueden empezar

sin recordar que la autonomia, por antonomasia, es un proceso; un proceso dindmico

y, por tanto, en constante mutacioén. Dicho lo cual, el objeto de este trabajo es abordar
las autonomias y el reparto de competencias autonémicas departamentales. De su lectura, sin
embargo, por las caracteristicas de su elaboracién y las carencias de un corpus doctrinal —en
el 4mbito nacional-, no puede esperarse que aporte sino unas reflexiones generales, pues,
dichas carencias no permiten un tratamiento completo y mucho menos el agotamiento de la
matera.

En tal sentido, si bien es cierto que el desarrollo del trabajo va mis alli de la mera
descripcion del estado de la cuestién, debido a que por momentos hay una toma de postura,
no menos cierto es, sin embargo, que todas y cada una de las valoraciones y/o planteamientos
que se expresan apenas son un factor adicional de reflexién: el punto de partida de cara al
imprescindible debate que requiere el tema en la incipiente etapa autonémica boliviana.

Los dmbitos académicos y los espacios de concertacién politica son los lugares mds propicios
para encarar dicho debate, especialmente, en estos tiempos donde el proceso autonémico
se halla en fase de elaboracién de los estatutos autonémicos departamentales. Esta fase
constituyente estatutaria debe suponer encarar dicho cometido con esfuerzo y dedicacion de
modo tal que se puedan encontrar respuestas y salidas que permitan, por un lado, viabilizar
el nuevo modelo de Estado', el Estado constitucional autondmico y, por el otro, mitigar los
riesgos y/o conflictos que trae consigo su inminente puesta en funcionamiento. En efecto,
con sus limitaciones ya sefialadas, modestamente y sin otra pretension, es alll donde apunta
este pequedio trabajo.

! Justamente, en este sentido, o acnual Ministro de Auronomias, dirfa lo siguiemie: “la autonomis requicre la participacidn
ole muehisimos acrores, yi gue wo sdlo va a modificar el moda de Extado y iu estructund de ovganizacidn territorial con aleances
profundos gue permitivd crear y recreay INSHNCiones, ROYMAS ¢ ISTIMEnTos Iecntcol; 1m0 ramdien reorias y concepios gue seridn
sus fndeamentor”.
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1. Modelo de Estado

Modelo de Estado, forma de Estado u organizacion territorial del Estado es un concepto
de Derecho Constitucional que hace referencia a los diversos modelos que los Estados pueden
adoprar en base a la relacién dada entre sus tres principales elementos constitutivos: el
territorio, la poblacién y el poder. Asf, en funcién de la articulacién que se produzca entre las
tres variables, se distinguen dos grandes modelos de Estado: el denominado Estado unitario,
donde pueblo, territorio y poder son uniformes y simples, y la relacién entre ellos es unfvoca
y directa; y, en segundo lugar, el Estado complejo o compuesto, resultante de la carencia de
homogeneidad entre los tres elementos mencionados (Estado federal, confederal, regional o
autonémico).

Desde el punto de vista de la distribucién de poder, el Estado unitario se caracteriza
tradicionalmente por la existencia de un dnico centro de gobierno, que goza del poder
exclusivo de decisién politica, aunque puedan existir entes administrativos con poderes de
gestién distribuidos a lo largo del territorio. Por su parte, en el Estado compuesto, se pueden
identificar diversos centros de gobierno con capacidad auténoma de decisién politica, lo
que da lugar a la existencia de distintos niveles de poder; es el caso, por ejemplo, de Estados
Unidos, Brasil o Argentina, en este lado del continente, y Alemania, Italia o Espafia, entre
otros, al otro lado del Adldntico.

Sin embargo, el fenémeno de la descentralizacién, basada en la idea de acercar lo mds
posible el centro de decisién a los ciudadanos, ha dado lugar, por asi decirlo, a la transfiguracién
de aquellos modelos tradicionales, de tal suerte que hoy en dfa, se puede distinguir, cuando
menos, cuatro variables del Estado unitario: a) Estados unitarios puros; b) Estados unitarios
desconcentrados; c) Estados unitarios descentralizados, y d) Estados unitarios autonémicos.

Aunque la doctrina mayoritaria, atendiendo a sus propias caracteristicas y por ser la
denominacién mds apropiada, identificard al Estado unitario autonémico como Estado
compuesto. Asf ocurre, por ejemplo, con Espana, donde a partir de la Sentencia del Tribunal
Constitucional (en adelante, STCE) No. 37/1981, del 16 de noviembre, el uso y aceptacién
de tal denominacién es pricticamente undnime.’

En el caso particular boliviano, el articulo 1° de la Constitucién (en adelante CB), en su

*  Asf, entre otros, se ditd: “La conclusion a extraer es que la autonomia estructura un tipo de Fstado compuesto caracterizado
por la existencia de una doble instancia de poder politico, la central y la autondmica, de forma semejante a como lo hace
el federalismo o el regionalismo”, vid. AJA, Eliseo, “Distribucién de Competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en Espafia. Balance y perspectiva”, en Revista del Centro de Fstudios Constitucionales, No. 4 (Septiembre —
diciembre 1989), pdg. 237.
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afin de definir el modelo de Estado, dice que:

Bolivia se constituye en un Estado unitario social de Derecho plurinacional
comunitario, libre, independiente, soberano, democritico, intercultural,
descentralizado y con autonomfas. Bolivia se funda en la pluralidad y el
pluralismo politico, econémico, jurfdico, cultural y lingiifstico, dentro del
proceso integrador del pafs.

Esta definicién, a primera vista, parece no lograr conseguir su objetivo, al menos con la
claridad suficiente, ya que es una definicién sui generis y poco inteligible, porque mezcla
conceptos e instituciones no sélo de cara a la distribucién territorial del poder.

Asi, desde el punto de vista de la organizacién y distribucién territorial del poder, el texto
fundamental empieza configurando al Estado como wunitario, para, después, decir que es
descentralizado y concluir que es un Estado con autonomias. De lo cual y no siendo aun este
el lugar ni el momento indicados para ingresar en el andlisis de dicha configuracién, grosso
modo, Bolivia puede definirse como un “Estado unitario, descentralizado y con autonomias”’

La doctrina coincide en afirmar que autonomta significa, etimolégicamente, “poder para
aprobar leyes”. En sentido mds amplio, suele equipararse a autogobierno, en el entendido de
que no sélo son importantes las leyes, sino también el conjunto de elementos que intervienen
en las politicas publicas, como la dimensién de la administracién y los recursos financieros.

Dicho lo cual, el concepto de autonomifa, en el marco del Estado unitario, ha de situarse en
el campo complejo de los principios constitucionales. Ello significa que, “no hay derecho a la
autonomia en sentido préximo al de un derecho ptiblico subjetivo” (esto dirfa el TC espafiol
en su sentencia No. 89/84 de 29 de septiembre). En cambio, en tanto que es un principio
constitucional bdsico, en palabras de Aja, E.,

se desdobla a su vez en una serie de principios como la integracién
constitucional, la igualdad de los derechos fundamentales o la unidad de
mercado, asf como en principios competenciales, organizativos, financieros
y de relacién ente las instancias politicas’. En efecto, -continta el mismo
autor- “el principio autonémico es pues, en lo esencial, un criterio de

3 Sin embargo, conviene precisar que la definicién dada, mejor dicho, su actuacién a la hora de llevarse a la prictica,
tendrd que tomar en cuenta que Bolivia es, ademds, un “Estado social de Derecho plurinacional comunirario, libre,
independiente, soberano, democrético e intercultural” y, como tal, “fundada en la pluralidad y el pluralismo politico,
econémico, juridico, cultural y lingiifstico dentro el proceso integrador del Pais”. Asi, pues, todo esto es Bolivia.

i AJA, Eliseo. ibid. pag. 238.
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divisién del poder en sentido vertical, que actia de forma semejante al
principio de divisién horizontal del poder, atribuyendo a cada instancia
unas competencias, unos 6rganos y unos recursos o al menos los criterios
necesarios para su determinacién, pero igual que la divisién horizontal
de poderes, la vertical es principalmente una divisién orgdnica, porque
tras el establecimiento separado de instituciones, competencias y recursos
entre las dos instancias la Constitucién prevé una pluralidad de vias para la
colaboracién entre ambas.’

Asi las cosas, queda claro que los gobiernos o entidades autonémicas deben disponer de
una serie de potestades para poder ejercer sus competencias y establecer sus propias politicas
publicas en determinados sectores de la realidad. Para ello, el nivel autonémico tiene que
poder gozar de potestad de: organizacién propia -tanto respecto de las instituciones politicas
de autogobierno (arts. 285 y 287 constitucional), como respecto de la Administracién Piblica
autondémica-; de potestad legislativa y reglamentaria, y de las potestades idéneas para ejecutar
las normas que en ejercicio de éstas tltimas se dicten.

En este sentido, el principio de autonomia, como principio constitucional configurador
bdsico, tras orientar la actuacién del Estado como conjunto, tiene una segunda vertiente
que consiste en garantizar la existencia de un sistema politico propio para cada entidad
autondémica (en adelante, EE. AA). y un ordenamiento juridico diferenciado que permitiria
la elaboracién de politicas ptiblicas especificas y la participacién, desde los propios intereses,
en algunas decisiones generales del Estado.

A propésito, en el discurso de investidura presidencial, el Vicepresidente del Estado
Plurinacional de Bolivia, entre otras cuestiones, definié la autonomia como sinénimo de
“reparto de poder”. Efectivamente, también, autonomia, desde un punto de vista juridico-
politico, puede definirse como tal. Sin embargo, la cuestién es, ;qué poder es el que se reparte?
A la vista de lo dicho lineas arriba, autonomfa como sinénimo de reparto de poder, con
cardcter general, implica, por un lado, el reparto del poder de decisién y, por el otro, del poder
de ejecucién. El primero se concreta a través de la capacidad de legislacién y el segundo, a
través de la capacidad de ejecucién (administracién lato sensu) para la que cada EE.AA.
haya de contar con los érganos necesarios y los medios suficientes. Si no concurren ambas
capacidades y, ademds, con reales posibilidades de ejercicio, la autonomia como reparto de
poder, no podr ser real.

Tbidem.

®  Mis cuestiones sobre ¢l tema, vid, AJA Eliseo. ap, cit, pdg. 238 y ss.
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OMICAS DEPARTAMENTALES: ANALISIS Y PER

Por lo pronto, al menos desde el punto de vista conceptual y/o normativo, las autonomias
en Bolivia, efectivamente, son lo que la Constitucién (art. 172) dice que son, es decir,

La autonomfa implica la eleccién directa de sus autoridades por las
ciudadanas y los ciudadanos, la administracién de sus recursos econémicos,
y el ejercicio de las facultades legislativa, reglamentaria, fiscalizadora
y ejecutiva, por sus 6rganos del gobierno auténomo en el dmbito de su
jurisdiccién y competencias y atribuciones.

En esencia y con cardcter general, la autonomia presupone, justamente, la concurrencia
de esas tres potestades: a) legislativa, reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva; b) la eleccién
directa de sus autoridades por las ciudadanas y los ciudadanos, y ) la administracién de sus
recursos econémicos. En adelante, falta ver cémo es que se concretan dichas potestades. La
tarea, por lo tanto, es hacer que efectivamente se lleven a la prictica; de lo contrario, dichas
autonomfas no habrdn pasado de una auténtica definicién, pero sin incidencia en la realidad
préctica, truncando las aspiraciones autonémicas que, después de los resultado del pasado 6
de diciembre de 2009, pertenecen al pueblo boliviano en su conjunto.

El constituyente boliviano, a través de la Constitucién, ha establecido cuatro gobiernos
o entidades auténomas, a saber: a) Autonomfa Departamental (art. 277); b) Autonomia
Regional (art. 280); ¢) Autonomfa Municipal (art. 283), y; d) Autonomia Indigena
Originaria Campesina (art. 289). El mismo texto constitucional, a través de su art. 276,
dird que “Las entidades territoriales auténomas no estdn subordinadas entre ellas y tendrdn igual
rango constitucional”, lo que supone decir que, entre las distintas EE.AA. existe una igualdad
jerdrquica constitucional que implica, por un lado, la independencia y, por el otro, la no
subordinacién entre ellas. Asimismo, por igualdad jerdrquica constitucional ha de entenderse,
por un lado, igual sumisién a la Constitucién y, por el otro, con excepcién de las autonomias
regionales’, igual capacidad de autogobierno en los términos del art. 272 constitucional.

A su vez, a la luz del Derecho Comparado, tanto la divisién como la equiparacién de las
EE.AA. en un mismo nivel de jerarqufa, a la hora de concretar sus respectivas competencias
tal como vienen establecidas de cara a su funcionamiento, no dejan de suponer un desmedido
incremento de la burocracia y, al mismo tiempo, una fuente de inseguridad para los jueces y,
especialmente, los funcionarios a la hora de aplicar un determinado ordenamiento en cada

7 Por mandato del propio texto constitucional (art. 280), la autonomias regionales, bdsicamente, serdn espacios
de planificacién y gestién al interior de cada Departamento, podrdn acceder a su autonomfa, por iniciativa de los
municipios y con competencias que les serdn delegadas por el Gobierno Departamental; empero, a diferencia
de las otras EE.AA, no tendrdn facultad legislativa propiamente dicha, sino sélo la reglamentaria.
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caso concreto, lo que a su vez dard lugar al surgimiento de conflictos de competencia. Siendo
asf, otra de las tareas consistird, precisamente, en minimizar dichos riesgos, fundamentalmente
-aunque no exclusivamente- a través de los Estatutos y las Cartas Orgdnicas.

2. Clasificcién constitucional de las competencias

Segiin se dice en la doctrina, la distincién de las competencias en grandes categorfas
debe hacerse a partir de los elementos que conforman el concepto de competencia que,
fundamentalmente, son la funci6n, la materia y el tipo de intervencién publica. Sin embargo,
por cuestiones de tiempo y espacio, aqui s6lo se hard referencia a los conceptos de competencia
y materia. En tal sentido, la competencia, objeto central y término mds comtinmente usado
para determinar el grado de poder que corresponde a un ente, supone hacer referencia a “lz
titularidad de una facultad o potestad sobre una materia determinada” o, mds detalladamente,
como ‘el conjunto de atribuciones, potestades y facultades de actuacion por la que un ente
determinado se halla habilitado para actuar y regular un determinado sector social”. De ahi que
la competencia puede definirse como el conjunto de facultades que el propio Estado o las
EE.AA. puede desplegar para regular las actividades humanas en un sector determinado del
ordenamiento.” En lo fundamental, se caracteriza por su indisponibilidad, territorialidad y,
la cldusula residual.”

Un segundo elemento de toda competencia es la materia o materias que son el objeto
sustantivo de la competencia, el asunto o la parte de la realidad social, juridica, politica o
econémica que serd objeto de tratamiento por el Estado o la Entidad Auténoma. En efecto,
puede aludir a auténticos sectores del ordenamiento (legislacién, civil, penal, laboral, etc.),
a instituciones juridicas especificas (expropiacién, reversién), a actividades productivas
(comercio, agricultura), etc. En todo caso, es preciso observar que la materia de una
competencia consiste siempre en la regulacién juridica de actividades humanas, no materias
u objetos en un sentido metajuridico.'” En suma, por materia se entiende como el conjunto
de actividades humanas encuadrables en un sector del ordenamiento.

* Garrido Mayol, Vicente. “Sinopsis artfculo 149”, 20-01-10, <http://narros.congreso.es/constitucion/constitucion/
indice/imprimir/sinopsis_pr.jsp?art=149&tipo=2>

O, como dice el voto particular (Rubio Llérente y Diez Picazo) de la STCE 94/85, de 29 julio (Escudo del Pais Vasco),
competencia es el “haz concreto de potestades que se ejercen vélidamente dentro de un territorio concreto sobre personas
determinadas y respecto de materias definidas”.

' La cldusula residual, propia del sistema espafiol, a diferencia de la subsidiariedad, opera a favor del Estado al sefalarse
que las competencias no asumidas por las Comunidades Auténomas, via estatutaria o a través de una ley orgdnica de
transferencia o delegacién, pertenecerdn al Estado, pues la Comunidad Auténoma no ha ejercido la posibilidad que le
ofrece el precepto (149.39 CE) de asumir lo no expresamente reservado al Estado.

' En este sentido, vid, AJA, Eliseo op. cit. pig. 242.
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A propésito, se dice que muy frecuentemente los conflictos de competencias versan
sobre la delimitacién material de una competencia, es decir, no se discute la funcién que
corresponde a cada instancia, sino su posibilidad de aplicarla a determinado tipo de actividad
humana, lo que se resolverd segiin se considere incluido o no en la materia competencial. Por
esta misma razén, el punto de partida, a la hora de proceder a una delimitacién marterial de
las competencias, habrd de tomar en cuenta tal situacién, delimitando dicho dmbito lo mds
rigurosa y objetivamente posible, aun sabiendo que la misma nunca podrd ser exhaustiva.'?

En un Estado moderno, incluso aun no siendo autonémico, es de sentido comiin que el
ejercicio de las competencias publicas deba, de modo general, incumbir preferentemente a
las autoridades mds cercanas a los ciudadanos. Por ello, atribuciéon de una competencia a otra
autoridad debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea y las necesidades de
eficacia y economia.

Ellosuponedecirque, en conexién con los principios de descentralizaciony mdxima proximidad
de la gestion administrativa a los ciudadanos, la distribucion o atribucién de competencias,
ranto a las EE.AA departamentales y a los entes locales (municipios y autonomias indigenas),
ha de operarse tomando en cuenta ésta mdxima que, ciertramente tiene una connotacién
juridico-social muy importante, de cara a la eficacia y eficiencia de la administracién frente al
administrado. Esto y no otra cosa son, precisamente, el contenido y significado del principio de
subsidiariedad como criterio rector del reparto de competencias autonémicas.

En otras palabras, el principio de subsidiariedad presupone que la distribucién y asuncién
de competencias por parte de las administraciones no estatales ha de tener un cardcter
preferente frente al Estado. Allf donde la administracién local puede, perfectamente, ejercitar
una competencia, resulta innecesario que el Estado pretenda también asumir la misma
competencia. Es mds, desde el punto de vista juridico-conceptual, el desconocimiento del
principio de subsidiariedad, resulta, incluso, contrario a la esencia misma de la autonomfa.

No obstante, podri decirse que dicho principio es mds propio del sistema federal que del
autonémico. De hecho, es lo que refleja la Constitucién americana, donde la distribucién de
competencias responde a una cldusula de la mdxima generalidad: se enumeran taxativamente

12 En el mismo sentido se dird que "La delimitacidn de las competencias que los distintos poderes ostentan sobre un determinady
dmbito material exige, en primer lugar, definir aguel dmbito pava separarlo de otvos que, atin teniendo conexidn con el objeto
de estudio, tienen sélo un interés indirecto a efectos de la distribucidn competencial. Una vez delimitado el objeto sobre el que se
proyecta la competencia se puede entrar ya a analizar su contenido, esto es, las facultades o poderes que en concreto corresponden
a cada ente. De este mode quedard definida la competencia”, Asf, Snchez Lamelas, Ana, “La flota pesquera. Régimen
juridico de las autorizaciones y ayudas para su reestructuracién”, 20-01-10,<http://vlex.com/source/flota-pesquera-
regimen-juridico-3310#ixzz0dj1 m41Ou>
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LEX FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

los poderes de la Federacién y se atribuyen todos los demds a los Estados.'* Sin embrago, en el
caso boliviano, tomando en cuenta los principios de descentralizacién (traducida en méxima
proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos) y de autonomia constitucionalmente
instituidas (art. 1), nada impedia que se adopte dicho principio, tornando mds coherente el
sistema.

Empero, a la luz de lo dispuesto por el art. 297.11 CB, estd claro que la voluntad del
constituyente no ha sido aquella, por cuanto este precepto establece que, “Toda competencia
que no esté incluida en esta Constitucion serd atribuida al nivel central del Estado, que podri
transferirla o delegarla por Ley”. Previsién que es exactamente lo contrario al principio de
subsidiariedad como criterio rector del reparto de competencias. Presupone en todo caso, el
reconocimiento de lo que se ha dado en llamar la “clausula residual’, la misma que implica,
pricticamente, cerrar a las EE.AA. toda posibilidad de asumir competencias mds alld de lo
expresamente establecido.

En efecto, la cldusula residual no es sino el sustrato de un sistema de reparto de competencias,
donde aquellas competencias que no sean asumidas ni estén incluidas —expresamente- en el
conjunto de competencias de las EE. AA. serdn atribuidas @/ nivel central del Estado”. Asi
las cosas, a priori, cabria decir que dicho precepto no guarda relacién con el art. 270, donde
expresamente la Constitucion reconoce la subsidiariedad como parte de “Yos principios que
rigen la organizacion territorial y las entidades territoriales descentralizadas y auténomas”. Este
extremo puede aun ser, sin embargo, buscando una suerte de compatibilidad entre ambos
preceptos, corregido en cierta medida a través de los preceptos estatutarios, especialmente, en
relacién con las competencias concurrentes y compartidas. '

Para considerar esta cuestién, ha de partirse de la siguiente premisa: “no existen dos
sistemas iguales, en el Derecho Comparado, de reparto de competencias”. Ahora bien, lo
normal es que el texto constitucional no fije un modelo cerrado y definitivo de distribucién
de competencias, sino que se limite a establecer unos elementos bisicos que permitan la
flexibilidad, a través del papel de los Estatutos de Autonomfa, de las respectivas EE.AA. En
ese contexto, caben tres sistemas de reparto o distribucién de competencias: a) el de lista vinica,

** También la actual Constitucién alemana, dentro de su mayor complejidad, procede por cléusulas generales, partiendo
del articulo 30, segiin el cual, corresponden a los Lander las funciones que la Constitucién no atribuye explicitamente al
Bund”, al respecto, vid, AJA, Eliseo. op. cit. pig. 241.

" Grosso modo, dicha busqueda de compatibilidad entre el principio de subsidiariedad expresamente reconocida por
la Constitucién y el contenido del art. 197.11, prima facie, tiene mds posibilidades de fracaso, habida cuenta que la
Constitucién no reconoce, no expresamente, la cldusula residual. En efecto, el citado precepto, que conﬁgura la cldusula
residual, con apoyo, ademis, en el art. 1 del mismo texto constitucional (principios de autonomfa y descentralizacién) y
art. 269, podria interpretarse sélo en relacién con las competencias privativas y no asf con las demas.
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que consiste en que el Estado se reserva unas competencias exclusivas —privativas en Bolivia- 2
través de cldusulas generales dejando los demds a las EE.AA.; b) doble lista, que se caracteriza
por la coexistencia de dos listas con cldusulas especificas, una estatal y otra autonémica, y c)
lista mitltiple que, como su nombre indica, se caracteriza por la concurrencia de més de dos
listas. Esto tltimo es el caso boliviano: un sistema que se caracteriza por ser cerrado y que
opera, ademds, bajo el criterio de la cldusula residual o de cierre (art. 297.11 CB) y no asi el
de subsidiariedad, que serfa lo propio en un auténtico Estado autonémico. Dicho lo cual,
de acuerdo con la Constitucién boliviana (art.179.1) se distinguen cuatro tipos o clases de
competencias: privativas, exclusivas, compartidas y concurrentes."

Las privativas son ‘“aquellas cuya legislacion, reglamentacién y ejecucién no se transfieren ni
delegan, y estin reservadas para el nivel central del Estado”. Mediante esta modalidad, parece
claro que la Constitucién ha pretendido asegurar la existencia de un nicleo irreductible e
inderogable de competencias asignadas al nivel central, nicleo que no puede, por tanto,
ser afectado ni por el propio legislador nacional ni, mucho menos, por el departamental al
constituir un limite infranqueable. A priori, ha de entenderse que la calificacién de «privativar,
de una competencia estatal, supone el cardcter necesario, permanente e intangible de la
titularidad de la misma en el Estado.

Las exclusivas 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 wiltimas”. En efecto, este tipo de competencia supone poseer la titularidad de todos los
poderes posibles sobre una materia que, sin embargo, podrd ejercerse —o no— libremente,
l6gicamente en el marco de los principios constitucionales.

Las concurrentes son “aquellas en las que la legislacion corresponde al nivel central del Estado
y los otros niveles ejercen simultdneamente las facultades reglamentaria y ejecutiva’. Consiste
en que dos entes tienen la posibilidad de concurrir con idénticas facultades a la regulacién
reglamentaria y ejecutiva de una materia, reservindose la legislacién marco al nivel central
del Estado.

Las compartidas son ‘aquellas sujetas a una legislacion bdsica de la Asamblea Legislativa
Plurinacional cuya legislacion de desarrollo corresponde a las entidades territoriales auténomas,
de acuerdo a su caracteristica y naturaleza. La reglamentacién y ejecucién corresponderd a las
entidades territoriales auténomas”. Se trata de unas competencias donde determinadas facultades

3 El proyecto de Constitucién aprobado en Oruro establecia una distribucién de 125 competencias: 43 eran privativas
e indelegables del Estado, 14 concurrentes con los departamentos; 12 exclusivas para los departamentos, 23 exclusivas
municipales; 13 para las regiones y 20 competencias otorgadas a las autonomias indigenas.
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corresponden a un ente y las restantes, a otro. Aunque en estos casos podria también sefialarse
que lo compartido es la materia. En este sentido, el precepto sefiala que la legislacién bdsica —
sobre una determinada materia- corresponde a la Asamblea Legislativa Plurinacional, dejando
exclusivamente en manos de las entidades territoriales auténomas, la legislacién de desarrollo,
reglamentacién y ejecucién.'®

A modo de sintesis, el conjunto de competencias del Estado y cada una de las EE.AA.
puede resumirse en lo siguiente:

No. | Entidad Competencias

Privativas (art. 298. 1)
Exclusivas, (art. 298. II)
1 Compartidas (art. 299. 1) y

El Estado
Concurrentes (art. 299. II)

Exclusivas (art. 300. 1.)
Concurrentes, definidas por los estatutos (art. 300, II.)
Transferidas y delegadas (art. 300. II1.)

Las EE. AA.

Departamentales

Competencias exclusivas (art. 302. 1)

La EE. AA. . .
3 . Competencias transferidas o delegadas (art. 302. 11.)
Municipales
Las competencias municipales (art. 303.1.),
Las EE. AA. Las competencias transferidas o delegadas (art. 303.11.)

Indigena Originario

Campesinas

Competencias exclusivas (art. 304.1.)

Competencias compartidas (art. 304.11.)

Competencias concurrentes (arr, 304.111.)

Las EE. AA. . .
5 Competencias transferidas y delegadas (art. 301)

Regionales

Siendo bastante generosos y sin 4nimo de exhaustividad para lo que aquf interesa, una
primera cuestién que salta a la vista del reparto constitucional de competencias es la amplitud
y disparidad de las mismas. Esta situacién, al menos en parte, se justifica por la propia

* Por cierto, en el Derecho espafiol, el concepto de competencias compartidas y recurrentes, es pricricamente a la inversa
de los concepros que utiliza la Constitucién boliviana, vid, entre otros, AJA, Elisco. ap. cit. pags. 250 y 251.
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configuracion de los distintos “niveles” de autogobierno que la Constitucién instituye. Como
se verd mds adelante, la nueva configuracién del Estado, desde el punto de vista del Derecho
Administrativo, implica la existencia de un total de cinco sujetos de la administracién pidblica,
cada uno con sus respectivos érganos administrativos y, légicamente, con sus respectivas
competencias.

Empero, la referida amplitud no resulté ser una via hacia la plenitud, puesto que del
catdlogo de competencias exclusivas (art. 300. I. CB) concurrentes que serdn definidas por
los Estatutos (art. 300. II. CB) y, amén de las que puedan ser transferidas y delegadas (art.
300. III. CB), en términos generales, se advierte una nsuficiencia competencial. Esta dificulta
no solo a las EE.AA. departamentales la posibilidad de desplegar, en el dmbito de sus esferas
de actuacién, politicas publicas propias y distintas de las estatales o de las de otras EE.AA.
Asi, entre las competencias exclusivas no se contempla (aunque sf en las concurrentes del
Estado, art. 199.11.13, que no son lo mismo) la posibilidad de crear cuerpos de seguridad,
mds especificamente, de policfa autonémica que permita llevar a cabo una politica auténoma
de seguridad ciudadana, por ejemplo."”

Asimismo, en relacién con las competencias exclusivas establecidas por el art. 300. I. CB,
que son un total de 36, hay que decir que, pricticamente, el 25% de las mismas no son
propiamente exclusivas, ya que su ejercicio se halla supeditado o a las politicas de disefio estatal
0, en su caso, a la legislacién también estatal. Ese es el caso, por ejemplo, de los numerales 4,
5,7, 8, 25, 34, entre otros. Una competencia definida como exclusiva, de una EE. AA. titular
de la misma, presupone, como se tiene sefialado, su ejercicio auténomo e independiente de
cualquier otra injerencia. En efecto, serd exclusiva sélo en tanto y en cuanto pueda ejercitarse
de ese modo, de lo contrario, se tornara en compartida o concurrente. A propdsito, la Ley
Marco de Autonomfas y Descentralizacién (en adelante LMAD), en vez de minimizar esta
incompatibilidad, lo que hace es incrementarla y acaso reforzarla, especialmente a tiempo de
definir el alcance de las competencias (Titulo I1I, arts. 80 al 100).

Finalmente, sin que las nombradas sean las tnicas debilidades o incompatibilidades, quepa
decir que, en la linea del principio de subsidiariedad, no es la Constitucién la que debiera
de ocuparse de regular el amplio y variado catdlogo de competencia de todas y cada una de
las EE.AA. Bastaba con la enumeracién de las que denomina privativas, debiendo dejar lo
demds a los Estatutos y Cartas Orgédnicas. Ello supone decir que bastaba con el reparto de

7 En Espafia, ademds de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad compuesto por la Policfa Nacional y la Guardia Civil,
dependientes del Gobierno Central, en algunas comunidades auténomas existen cuerpos de policfa dependientes del
gobierno de las mismas, variando de una a otra sus atribuciones y competencias: Errzaintza en el Pais Vasco; Policfa Foral
en Navarra; Mossos d'Esquadra en Catalufa, por citar algunos ejemplos.
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competencias bajo la modalidad de lista tnica; no hacfa falta, ni siquiera una doble lista,
como es el sistema espanol del que, por cierto, se dice que ha dejado de ser doble pasando a

convertirse en tnico.

Dadaladinamicidad del proceso autonémico, de caraa una eventual reforma constitucional,
para lo que tinicamente hace falta voluntad politica, y amen de lo poco autonomista —mds
centralista- que resulta ser la LMAD, por lo pronto, es lo que hay. De cara al futuro, habrd que
seguir mejorando y avanzando en la construccién autonémica, por ejemplo, a través de las
leyes base como las de transferencia y delegacién que aun se hallan pendientes de legislacién.
En suma, la idea es que, al final del proceso, el Estado boliviano sea real y verdaderamente
autonémico.

A la vista de la actual configuracién o reparto constitucional de competencias, en cuanto
a ventajas y potencialidades, es poco lo que se puede decir. El sistema que se ha adoptado
con base a la cldusula residual no permite augurar mejoras en términos de incremento de mds
competencias, que es lo que las regiones, la denominada “media luna” en particular, vienen
reclamando frente a una Constitucién, a la que se califica, por su parquedad, de poco o nada
autonémica.

No obstante, dada la suficiente mayorfa parlamentaria con que cuenta el régimen, las
eventuales ventajas y potencialidades, pasan, como se ha dicho, por una voluntad politica de
mejorar el actual estado de cosas. Entre tanto, cualquier propuesta o reclamo apenas servird
para llenar algunas pdginas que luego serdn archivadas. El proceso constituyente estatutario
tendrfa que haber sido una via mds para la definicién y asuncién de mds competencias, pero
a la vista de lo dispuesto por la Constitucién, son pocas o ninguna las posibilidades en este
sentido.

Dejando de lado ello, puede decirse que existe un cierto margen para conseguir mejores
resultados en el ejercicio de algunas competencias, especialmente aquellas que afectan o
repercuten en mds de una EE.AA. Tal posibilidad viene dada por la concurrencia y puesta en
prictica de los principios de coordinacién, cooperacién, complementariedad, reciprocidad y
solidaridad, ya que los mismos, con cardcter general, persiguen la integracién de la diversidad
de partes, que debe ser entendida como la fijacién de medios y de sistemas de relacién con el
fin de alcanzar metas o incluso llevar a cabo ciertas politicas publicas dificilmente realizables
por s6lo una EE.AA.

Asimismo, otra via para mejorar el actual estado de cosas podrfa darse mediante la
interpretacién constitucional, -papel que, en dltima instancia, le tocard desempefiar al
Tribunal Constitucional Plurinacional-. En efecto, podria buscarse algunos resquicios y
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desde allf salvar o rescatar algunas competencias mis'®; empero, para ello, mucho dependerd,
también, de la posicién (pro-autonémica o estatista) que adopten los nuevos miembros del

Alto Tribunal.
3. Laincidencia del reparto de competencias en la autonomia departamental

Aun no siendo del todo necesario en esta parte del trabajo, conviene recordar que no
existe el derecho a la autonomfa; no, al menos en términos de derecho publico subjetivo,
lo que supone decir que, individualmente, no es posible invocar, juridica y judicialmente,
el establecimiento y/o reforma de las autonomias. Es mds, dada la inicial configuracién del
Estado como unitario, ni siquiera cabe la posibilidad de invocarla colectivamente, en este caso,
como una entidad auténoma departamental, por ejemplo. Asimismo, dado que la soberanfa
reside en el pueblo boliviano (art. 7 CB) 'y, por lo tanto, es tinica, no cabe la posibilidad de
dividirla en cada una de las EE.AA. Esto no es sino el sustrato del principio de unidad que,
de inicio, proclama y garantiza la propia Constitucién.

En contrapartida, evidentemente, podria argiiirse que la propia Constitucién también
proclama y garantiza las autonomfas; es mds, asf sea solo a favor de un sector de la poblacién,
instituye el principio de libre determinacién de los pueblos (art. 2), con derecho a la autonomia
y al autogobierno, supeditando, empero, su ejercicio al cumplimiento de una condicién: el
respeto a la unidad nacional “en el marco de la unidad del Estado’, dice la Constitucién. Ahora
bien, siempre buscando una rendija juridica que permita configurar un autogobierno regional
o departamental, también podria alegarse la configuracién del Estado como Plurinacional,
esto es, un Estado con varias naciones y, si a ello se afiade la teorfa de Rousseau de “una
nacién una soberania”, podria concluirse que cada EE.AA., en tanto nacidn, tiene su propia
soberanfa.

Dicha interpretacién es y no es aceptable a la vez. En todo caso, dependerd del dmbito,
la repercusién y la finalidad con que sea utilizada. Serd aceptable y, por lo tanto, legitima
su invocacién, cuando sea ejercitada en el marco de la unidad del Estado, en el marco de la
Constitucién, es decir, para decidir cuestiones que corresponden tinica y exclusivamente a la
EE.AA. sin alterar ni interferir en la soberanfa nacional ni en la de otra EE.AA.

'8 Mds cuestiones sobre el rol del TC en el proceso autonémico, vid, SOLOZABAL ECHAVARRIA, Juan José. “Estado
autonémico y Tribunal Constitucional”, Revista de Fstudios Politicos (nueva época), nim. 73 (julio-septiembre 1991). En
este trabajo, entre otras cosas, el autor, dird: “Me parece que tras lo dicho no pueden quedar dudas sobre la importancia que
atribuyo a la intervencién decisoria y doctrinal del Tribunal Constitucional en el funcionamiento del Estado autondmico y en
la elaboracién de la Teoria juridica del mismo, de modo que no puede sino reiterarse la imprescindibilidad del Alto Tribunal en
el ordenamiento juridico politico espariol y su contribucién doctrinal de cardcter verdaderamente constitutivo que ha suplido, de
otro lade con extraordinario acierto, en términos generales, las deficiencias de la literatura cientifica sobre el Estado autonémico.
Desde la nada han procedido a levantar un considerable corpus doctrinal pero ello no debe implicar la dependencia doctrinal
del Constitucional. Se debe procurar, también, una reflexién doctrinal anténoma’, pigs. 38 y 39.
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Si, por el contrario, con el mismo argumento, quisiera invadirse cualquiera de las
soberanias (estatal o autonémica) restando sus competencias o alterando sus instituciones,
dicho argumento sencillamente no serd aceptable y, por lo tanto, ni serd legftimo ni mucho
menos constitucional. Esto es asi y lo seguird siendo entre tanto la Constitucién defina al
Estado boliviano como un Estado unitario.

Tal como se adelantd, desde el punto de vista del Derecho Administrativo, el modelo
autonémico boliviano arroja un total de cinco sujetos de la administracién piblica, cada uno
con sus respectivos 6rganos administrativos y sus competencias: 1) Administracién Central del
Estado, 2) Administracién Departamental, 3) Administracién Municipal, 4) Administracién
Regionaly, 5) Administracién Indigena Originario Campesina. Esta configuracién, presupone,
inevitablemente, el inminente aumento del personal administrativo, practicamente, cinco
veces mds, lo que a su vez repercutird en el incremento del gasto ptiblico, destinado sélo a
sueldos y salarios, sin contar las infraestructuras y el material logistico.

Bien es verdad que lo que se acaba de describir no es una limitacién ni incompatibilidad
del sistema competencial. Al contrario, podria decirse que es una de sus consecuencias,
puesto que tiene que ver con la financiacién autonémica, asunto que, de algiin modo ya se
halla definido mediante la LMAD, cuyo tratamiento —de debate inconcluso- no ha sido nada
cémodo ni ficil de definir. Lo que sf cabe decir es que la nueva configuracién competencial,
de cara a los departamentos, serd positiva o negativa en la medida que cuente con el suficiente
respaldo econémico. De poco o nada sirve un catélogo amplio o reducido de competencias si
las mismas no son suficientemente financiadas.

Con todo ello, de cara a la puesta en prictica del sistema, lo tnico cierto es que el reparto
de competencias repercutird en las EE.AA. tanto cuantitativa como cualitativamente. En
términos cuantitativos, supondrd, tal como se dijo, el incremento de la burocracia funcionarial;
prdcticamente, se producird una suerte de réplica de la burocracia estatal con todos sus males
y beneficios, légicamente, en cada una de las EE.AA. En cambio, en términos cualitativos,
es de esperar que el sistema traiga consigo mejores dfas, traducidos, fundamentalmente, en
la eficiencia y eficacia de la administracién publica departamental, por una lado, y en la
reduccién de la pobreza y la desigualdad, por el otro. Solo asi se habr justificado el substancial
incremento del gasto publico (sueldos y salarios), dejando atrds, segtin se dice, la principal
causa de los males que aquejan al pafs: el centralismo.

Asimismo, alcanzar los resultados cualitativos que se esperan dependerd de los actores
politicos, del espiritu de servicio ptiblico y conciencia de responsabilidad por parte de los
funcionarios en los distintos niveles de la nueva administracién departamental y, en suma, de
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la propia conciencia social, que habrd de actuar, ya sea premiando o, en su caso, reclamando,
q

denunciando y remplazando, por la via democrdtica, a aquellos actores politicos y servidores

publicos eventualmente en ejercicio del poder publico autonémico.

La doctrina sostiene que una de las grandes diferencias entre el Estado autonémico y el resto
de Estados compuestos reside en la funcién que corresponde a los Estatutos de Autonomfa
completando, en sentido estricto, las determinaciones constitucionales.'” En efecto, las
previsiones de la Constitucién y de los Estatutos sobre la distribucién de competencias son
la base del funcionamiento del Estado y las EE.AA. y, por la misma razén, en principio,
las competencias sélo pueden establecerse en la Constitucién y los Estatutos. Con cardcter
excepcional, bien es verdad que existen también las competencias denominadas, en el
Derecho comparado, como extra-estatutarias que, en el caso boliviano, vendrfan a ser aquellas
que se establezcan, particularmente, en las leyes de base y de delegacién o transferencia de
competencias.

Ahora bien, siempre con miras a seguir avanzando en el proceso autonémico, a pesar de
que la Constitucién no da mucha cabida de cara al proceso constituyente estatutario, debe
partirse de la siguiente premisa: lz Constitucidn no consagra un marco juridico absolutamente
cerrado y estdtico, sino un marco que tiene como fundamento -connatural- la voluntariedad del
proceso. Buscar la flexibilidad y la indeterminacién del modelo constitucional es la tarea a
futuro. Si bien la Constitucién configura detalladamente el modelo de distribucién territorial
del poder, no menos cierto es que dicho modelo no se agota alli.

En este sentido, por ejemplo, la Constitucién regula el marco general para la creacién de las
distintas EE.AA. estableciendo los principios, procedimientos y lfmites de su configuracién,
pero deja abiertas las decisiones concretas de su realizacién, lo que otorga una funcién
constitucional a los Estatutos de Autonomfa, por la necesidad de acudir a ellos no sélo para
determinar las competencias de las CC.AA., sino también las del Estado, aunque en sentido

negativo.

Por tal razén, el «proceso estatuyente», por asi llamarlo, de redaccién y aprobacién de
los Estatutos de Autonomia, resulta todavia una fase decisiva no sélo en la configuracién y
puesta en funcionamiento de las EE.AA., sino también del propio Estado, en tanto Estado
autonémico. Con la promulgacién de la LMAD, podria decirse que se el mapa autonémico
ya estd establecido, ya han sido fijados un tipo comin de instituciones y preestablecidas una
modalidad —sui generis- de distribucién y ejercicio de competencias, asi como su financiacién.

¥ En este sentido, cf. AJA, Eliseo. op. cit. pdg, 239.
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En efecto, estdn dadas las condiciones, por asi decirlo, para una primera fase de actuacién
del sistema. Empero, con estos insumos, la tarea apenas empieza y, como se ha dicho, ahora
toca pasar, en el marco constitucional predefinido, del proceso constituyente al proceso
estatuyente.*

Conclusiones

Qué duda cabe que, con la promulgacién del texto Constitucional en vigor (07 febrero
de 2009), Bolivia se halla en proceso de transicién de un Estado centralista hacia un Estado
Autonémico. Desde el punto de vista juridico-conceptual (art. 172 CB), la Autonomia
implica, efectivamente, lo que la Constitucién establece.

A la luz de los resultados del 6 de diciembre de 2009, los referéndums sobre las autonomias,
Bolivia es un Estado con Autonomias; sin embargo, entre tanto no empiecen a funcionar la
nueva estructura no es todavia un Estado autondmico.

Ast, a priori, el proceso Constituyente Constitucional Autonémico ya ha concluido; ahora,
una vez que ya ha sido promulgadala LMAD, es tiempo del proceso Constituyente Estatutario.
Es tiempo de redactar los Estatutos Autonémicos. En este proceso, una de las tareas que la
democracia constitucional nos plantea es la puesta en la prictica del nuevo modelo de Estado
Autonémico. Esta tarea habrd de afrontarse buscando la desvinculacién del sistema centralista
v, para ello, serd necesario acudir a férmulas de descentralizacién administrativa. Al mismo
tiempo, es necesario evitar superposiciones constantes entre la Constitucién, los Estatutos y
las Leyes marco o de base, pues generan inseguridad tanto para el funcionario como para el
juez que ha de aplicarlas.

En el actual estado de cosas, el segundo reto es buscar la viabilidad del sistema constitucional
autondémico, proaurando en todo tiempo y momento, impedir y/o aminorar las potenciales
fuentes de conflicto que puedan darse, especialmente, a la hora de ejercitar el amplio y
variado catdlogo de competencias constitucionales. La experiencia espafiola sefiala que, a
tal efecto, resulta imprescindible optar por el camino de las «competencias compartidas» o
«concurrentes», aspecto que no debe ser ignorado por el constituyente estatutario.

" Respecto la situacién de los Estatutos —legftimamente- aprobados en los Departamentos de la denominada media luna,
en particular sobre la situacién del Estatuto Crucefio frente a la Constitucién en vigor, véase el trabajo de Urenda Diaz,
Juan Carlos, “El Estado Catoblepas. Las contradicciones destructivas del Estado boliviano®, £/ Pafs, Santa Cruz, 2009.
Cuyo contenido, sin duda, resume la posicién politica y juridica del autonomismo crucefio.
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Por lo demds, a esta alturas y dada la coyuntura politica, resulta indtil la critica sistemdtica
a las técnicas a las que acude la Constitucién para la distribucién de competencias. No es
ésta la funcién del jurista, y tampoco parece productiva la recomendacién de una eventual
reforma a corto plazo, precisamente, por la coyuntura politica actual.

Mis alld de los interrogantes imprevisibles que plantea el nuevo sistema y de los que,
minimamente, se ha procurado dar cuenta en este trabajo, se trata, en definitiva, de reforzar
los pasos realizados hasta el presente, sin renunciar, eso si, a la futura configuracién de
una tipologfa de competencias que resulten operativas para el funcionamiento del Estado
autondémico.

Finalmente, de cara al afianzamiento del sistema, no debe ser el TCP quien asuma la
carga, es decir, toda la responsabilidad de generar un corpus doctrinal, incluso, una teorfa
sobre distribucién y ejercicio de las competencia autonémicas, no es esa su principal funcién
sino, dilucidar, arbitrar y resolver los eventuales conflictos. En todo caso, son la academia,
los juristas y la clase politica, a través del debate y la produccién bibliogréfica, los llamados a
anticiparse a los acontecimientos. Al efecto, iniciativas como la que ha propiciado estas lineas
son, sin duda, un buen marco para ello.
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